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SIGLAS Y ABREVIATURAS

ANAM Autoridad Nacional del Ambiente

DCBP Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales
DINRA Direccion Nacional de Reforma Agraria

PGA Plan de Gestion Ambiental

GIS Sistemas de informacion geografica

LSMS Estudio de medicion de los niveles de vida

CBM Corredor Biologico Mesoamericano

MEF Ministerio de Economia y Finanzas

MIDA Ministerio de Desarrollo Agrario

DNGL Direccion Nacional de Gobiernos Locales

ucCp Unidad de Coordinacion de Proyectos

RP Registro Publico

PRONAT Programa Nacional de Administracion de Tierras
SIICAR Sistema de Informacion Integral de Catastro y Registro
COoT Comité Operativo Técnico

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

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

*Cifras netas de cancelaciones con aiustes monetarios v recuperaciones en prestamos para
financiamiento de exportaciones.
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W Banco Interamericano de Desarrollo
Oficina de Apoyo Regional de Operaciones
§ /% Unidad de Informacion Operacional
Panama
Programa Tentativo de Préstamos

2002
Numero de BID US$
Proyecto Nombre del Proyecto Millones Obs
PNO125 Desarrollo Sistema Capacitacion y Empleo 8.4 APROBADO
PNO145 Programa para el Fomento de la Competitividad 7.0 APROBADO
PN0148 Programa Nacional Administracion de Tierras Pronat 27.0
PNO147 Gestién Fiscal Il 10.0
PNO149 Desarrollo Sostenible Bocas del Toro 16.2
Total - A : 5 Proyectos 68.6
*PN0154 Aeropuerto Internacional Colén 35.0
*PN0155 Proyecto Hidroeléctrica Bonyic 10.0
Total - B : 2 Proyectos 45.0
TOTAL 2002 : 7 Proyectos 113.6
2003
Numero de BID US$
Proyecto Nombre del Proyecto Millones Obs
PN0156 Desarrollo de Comunidades Indigenas 10.0
PNO139 Actividades Prioritarias en la Cuenca Hidrografica Canal Panama 5.0
PN0159 Mejoramiento Corredor Integracion Vial 49.0
PNO141  Support to the Rural Economy (PRORURAL) 25.0
PNO143 Desarrollo Municipal y Participacién Ciudadana 10.0
PN0152 Manejo Sostenible de Zonas Costeras 10.0
Total - A : 6 Proyectos 109.0
PNO0062 Proyecto de Saneamiento de la Ciudad de Panama 100.0
PNO157 Programa de Justicia Il 20.0
PN0158 FOMOTEC 8.0
Total - B : 3 Proyectos 128.0
TOTAL - 2003 : 9 Proyectos 237.0
Total Sector Privado 2002 - 2003 45.0
Total Programa Regular 2002 - 2003 305.6

* Proyectos del Sector Privado

http://ops.iadb.org/ABSPRJ/tentativelending. ASP?S=PN&L=SP 09/16/2002
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Unidad de Informacion Operacional

PANAMA

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

PERIODO DE NUMERO MONTO MONTO %
APROBACION PROYECTOS APROBADO DESEMBOLSADO DESEMBOLSADO

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

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

* Cifras netas de cancelaciones. Excluye préstamos para financiamiento de exportaciones.



400000 450!:”]0 EDDPDD EEDIEIEID gooooo 650000 00000 70000
= 1 1 1 v~ ~
§ PROCGAAMANAG ONALDE ADMINEETRACION DETIEARAS (PRONAT, H‘_T}::Ft L‘. _ E
Lo COGLECO LWON-HERRERA- LOS SANTOS W ERAGLU AS W-g -h_ N . =
" ‘”\,_\_,\‘L
g =
= =
= T
= =
= [
— N =
Eha Kﬁ
[ ) L3 - < [T}
= A e =
= . 14 =
Lo . =
%,
i & _ .
= [T =
g 1 ?J-J' o g
g s . =
i
y % & EIDO MUNICIRAL
w;_ % B ARESFUERA DELPROVECTO
= Tyys oo
§ @,“’k : gzg;nglﬁtuc.g?;:;ﬂ FROYECTO §
[Ty} - ™ oa =
o= %s [E&] mREA RURAL CATASTRADA =
%‘ [0 oTRAS PROYINCIAS
‘—J
— (=)
= LY 2
= i =
= =
o =
400000 450000 s0n0no RRO000 goooon 650000 Tooonn TR0000




Pagina 1 de 7

PROYECTO DE ADMINISTRACION Y REGULARIZACION DE TIERRAS

Prestatario:

Organismo
ejecutor:

Monto y fuente:

Plazos y condiciones
financieras:

Objetivos:

(PN-0148)

RESUMEN EJECUTIVO

Republica de Panama

Ministerio de Economia y Finanzas

BID: (CO) US$27.000.000
Aporte local: US$ 5.000.000
Total: US$32.000.000
Plazo de amortizacion: 20 afios
Periodo de gracia: 5 afos
Periodo de desembolso: 5 afios maximo
3 anos minimo
Tipo de interés: Variable
Inspeccion y vigilancia: 1%
Comision de crédito: 0,75%
Moneda: Doélar estadounidense de la

Facilidad Unimonetaria

El objetivo del proyecto es promover la seguridad en la tenencia de
la tierra a fin de facilitar el acceso al crédito y la inversion en tierras
apuntando al crecimiento econdémico en las zonas rurales,
periurbanas y urbanas de las provincias de Herrera, Los Santos,
Veraguas, Cocle y Colon, u otras zonas que el gobierno pueda
designar en el futuro. Para la consecucion de los objetivos del
proyecto, serd necesario abordar las siguientes cuestiones:
1) seguridad de la tenencia; ii) modernizacion institucional; iii) altos
costos de transaccion del mercado de tierras, y iv) prestacion de
servicios complementarios (asistencia técnica, educacion, servicios
financieros, solucion de controversias, etc.). Los resultados
previstos del proyecto, que se controlaran durante la ejecucion, son
los siguientes: 1) mayor uso de la tierra como garantia crediticia;
i) mayor inversion a largo plazo en la capacidad productiva de la
tierra; ii1) un mercado de tierras mas dinamico, con mayor nimero
de transacciones; iv)un proceso mas transparente, flexible y
eficiente para la concrecion de transacciones en tierras, y v)en
igualdad de circunstancias, valores superiores de la tierra para los
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Resumen Ejecutivo

Descripcion:

beneficiarios del proyecto, reflejo de la expectativa de mayor
ingreso como resultado del establecimiento de titulos formales de
tierras.

El financiamiento propuesto del BID expandiria el Programa
Nacional de Administracion de Tierras (PRONAT) y su cobertura
geografica, y fortaleceria la capacidad institucional y técnica de las
entidades responsables de la titulacion y administracion de tierras
de Panama. El proyecto propuesto financiaria tres componentes, a
saber: 1) Modernizacion de los servicios nacional y provincial de
administracion de tierras; ii) Servicios de regularizacion de tierras,
y iii) Desarrollo de los mercados de tierras y de la economia local.
Estos componentes fueron identificados con el proposito de
respaldar los objetivos y el proceso de implementacion del
gobierno de Panama, garantizando que el proyecto propuesto sea
viable como actividad autonoma e independiente en el contexto del
PRONAT. El proyecto financiado por el BID complementara y
ampliara el ambito del financiamiento del Banco Mundial que
actualmente respalda al PRONAT.

Componente 1: Modernizacion de los servicios nacionales y
municipales de administraciéon de tierras (US$1.275.000). El
objetivo basico de este componente es establecer el marco juridico
e institucional para la implementacion de la iniciativa de PRONAT
durante la ejecucion del programa y fomentar reformas a mediano
plazo que contribuyan a la sostenibilidad del sistema. Las
actividades de este componente seran respaldadas a nivel nacional
por el BID y el Banco Mundial en operaciones financieras
paralelas. Los subcomponentes financiados por el BID son los
siguientes: 1) apoyo a las reformas del Codigo Agrario; ii) estudios
de factibilidad a efectos de identificar las opciones para el
mantenimiento del catastro nacional, y iii) un proyecto piloto de
regularizacion de inmuebles en las zonas costeras. Estas
actividades, parte necesaria e integral del PRONAT, apoyaran la
ejecucion de la campana nacional masiva de regularizacion.

Componente 2. Servicios de regularizacion de tierras
(US$23.563.000). Este componente brinda el apoyo necesario para
ejecutar la labor técnica y juridica de campo necesaria para realizar
un proceso masivo de regularizacion de tierras dentro de la zona del
proyecto. Los servicios de regularizacion incluyen el catastro legal,
la titulacion o certificacion, el registro de inmuebles y la solucion
de controversias. Este componente también establecerd diferentes
mecanismos de solucion de controversias que estaran disponibles
durante la ejecucion del trabajo de campo, y mejorara la capacidad
instalada para brindar servicios eficientes y confiables de solucion
de controversias en forma sostenida. Se brindard capacitacion para
internalizar la capacidad de solucion de conflictos en las distintas
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La estrategia del
Banco en el pais y
en el sector:

entidades responsables de la administracion de tierras,
especialmente a nivel local. El proyecto financiara la regularizacion
de tierras en las zonas rurales, periurbanas y urbanas de las
provincias de Herrera, Los Santos, Veraguas, Cocle y Colon, u
otras zonas que el gobierno pueda designar en el futuro. La
superficie total y el nimero de titulos que se incluiran en la zona del
proyecto es de unas 750.000 hectareas, que representan unos
120.000 titulos nuevos, en comparacion con los 69.000 titulos que
existen actualmente en la misma zona. De este total, 85.000
representan nuevos titulos en zonas rurales, en tanto se emitiran
35.000 titulos en zonas periurbanas y urbanas.

Componente 3: Desarrollo de los mercados de tierras y de la
economia local (US$2.260.000). En las evaluaciones de los
proyectos de titulacion de tierras se ha identificado la preocupacion
de que el otorgamiento de seguridad en la tenencia de por si puede
no ser suficiente para mejorar la situacion economica de los
beneficiarios del proyecto. Esos estudios sugieren que deben
adoptarse medidas para mejorar el acceso a la informacion, los
servicios y la infraestructura complementaria, lo que puede
contribuir al mejoramiento del bienestar de los beneficiarios de la
titulacion. El proyecto respaldaria los siguientes subcomponentes
para fortalecer el impacto econdmico local de la regularizacion:
1) mejoramiento de los resultados de los mercados de factores;
i1) apoyo al desarrollo del grupo de mercados de tierras;
ii1) fortalecimiento del uso de informacioén sobre tierras por los
gobiernos municipales, y 1iv)realizacion de campafias de
concientizacion publica.

En la Octava Reposicion de Recursos del BID se identificé como
gran prioridad la modernizacion y eficiencia de los servicios
publicos, incluyendo elementos tales como la innovacion
tecnoldgica, la reforma del sector publico y el fortalecimiento de
los gobiernos municipales. La estrategia del Banco con Panama es
congruente con este temario y prioriza: i) el mejoramiento de las
condiciones de competitividad, ii)la sostenibilidad del medio
ambiente 1iii)el fortalecimiento de la gobernabilidad y la
transparencia. El programa del Gobierno de Panamé destinado a
mejorar el uso de la tierra, con la consiguiente regularizacion de
tierras y modernizacion institucional, es congruente con los
objetivos de la estrategia del Banco. Ademads, el mejoramiento del
uso de la tierra y los regimenes de administracion son parte
importante del apoyo del Banco a la dinamizacion de la economia
rural y se relacionan directamente con el fortalecimiento de la
capacidad de los gobiernos municipales.
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Resumen Ejecutivo

Revision ambiental
y social:

Beneficios:

Riesgos:

Se prevé que el proyecto arroje beneficios ambientales y sociales
cuantificables en las zonas rurales, ya que la seguridad de los
derechos de propiedad y el mejoramiento del acceso al crédito
relacionado con la tenencia de la tierra deberia determinar un
mejoramiento en las practicas de produccion y un uso mas
sostenible de los recursos. Se prevén otros beneficios derivados del
mayor uso del sistema de administracion de tierras por los
gobiernos municipales para brindar servicios publicos e
infraestructura. El programa no dard lugar a efectos ambientales
adversos sustanciales o previsibles e incluird medidas para mejorar
la informacion y conciencia de los propietarios y autoridades
municipales con respecto a la aptitud de las tierras y el
mejoramiento en la administracion de los usos de la tierra. Aunque
es dificil prever los efectos sociales, se han identificado medidas
para fortalecer los efectos econdmicos locales del proyecto y
aportar con ello beneficios sociales que atentien las presiones a
favor de la migracion a las zonas urbanas. Cada componente
incluye, en la forma apropiada, medidas concretas de mejoramiento
de la gestion de los efectos sociales y ambientales en el sistema de
administracion de tierras, que seran respaldadas durante la
gjecucion mediante un plan de gestion social y ambiental
supervisado por un especialista técnico que contratara la UEP o
asignado por la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM). Se
definieron indicadores y se prevé la recoleccion de datos y analisis
durante la ejecucion del proyecto.

Se prevé que la ejecucion del programa permita regularizar la
tenencia de la tierra de unas 120.000 familias de las zonas rurales y
urbanas, mejorar la eficiencia de las transacciones en tierras,
introducir mejoras en la productividad de la tierra y el trabajo y
que los municipios y las empresas privadas locales recurran mas a
los sistemas de administracion del uso de la tierra. Ademas, el
proyecto aportard beneficios en términos de la base para un mayor
ingreso por impuestos al patrimonio para el gobierno central y los
municipios y ofrecerd un marco mas adecuado para establecer
incentivos que fomenten mejores practicas de administracion del
uso de la tierra.

La capacidad institucional es un elemento vital, pues sera necesario
establecer una coordinacién multinstitucional de las entidades
responsables del catastro nacional, el registro de propiedades, el
gobierno municipal, la reforma agraria y la gestion ambiental, asi
como un incremento sustancial de la magnitud de la demanda de
servicios de cada una de estas entidades de administracion de
tierras.
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Clausulas
contractuales
especiales:

Los beneficios del proyecto dependen del mantenimiento del
catastro y el registro, necesarios, entre otras cosas, para el
mejoramiento del régimen de recaudacion de impuestos, el
planeamiento municipal, la prestacion de servicios publicos basicos
y muchas otras actividades publicas y privadas. Si, después de la
titulacion inicial de nuevas zonas se realizan transacciones
subsiguientes que no son registradas, el resultado sera una pérdida
de confianza en el catastro y el registro y la necesidad de repetir el
proceso de catastro en el futuro, con los costos consiguientes.

El proyecto depende de la solidez del disefio técnico y de la
secuencia en la implementacion del PRONAT, incluidos los
aspectos criticos del fortalecimiento juridico e institucional. Para
abordar cada una de estas cuestiones, ha sido necesario identificar
actividades y caracteristicas de disefio que son vitales para el éxito
de la implementacion e incluirlas como parte del proceso anual de
examen para garantizar un progreso anual adecuado.

Un ultimo aspecto deriva de la naturaleza del activo del Estado, que
se transferird a manos privadas en el marco del PRONAT. El
criterio de mercado en las transacciones de tierras podria dar lugar a
que los terratenientes por primera vez vendan sus tierras y gasten
rapidamente el ingreso obtenido, con el efecto de transformarse en
campesinos sin tierras (o emigrantes a las zonas urbanas). El equipo
de proyecto ha examinado este aspecto con el Gobierno de Panama
y convino abordar la cuestion mediante la incorporacion al
préstamo propuesto de un componente que incluya una actividad de
apoyo al mercado de tierras.

Condiciones previas al primer desembolso:

a) Contratacion del personal incremental para la Unidad de
Implementacion de Proyectos y seleccion del Coordinador
Técnico y del Asesor Técnico Internacional (véase el
parrafo 3.8).

b) Prueba de que el Comité Técnico Operativo ha aprobado el
reglamento operativo del programa y de que éste ha entrado
en vigor en las condiciones acordadas con el Banco.

c) Prueba de que el organismo ejecutor ha contratado los
servicios del PNUD de acuerdo con las condiciones
convenidas previamente con el Banco.

d) Prueba de que el organismo ejecutor ha firmado los
acuerdos con los organismos coejecutores estableciendo sus
responsabilidades en la ejecucion del proyecto.

Condiciones especiales para el desembolso del Componente 2:

a) Prueba de que el PRONAT haya: 1)aprobado las
especificaciones técnicas necesarias para la informacion
que se incorporara al catastro y registro de inmuebles y
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Resumen Ejecutivo

Focalizacion a
grupos de bajos
ingresos y
clasificacion del
sector social:

Excepciones a

politicas del Banco:

Financiacion
retroactiva:

Adquisicion de
bienes y servicios:

i) dotado de personal y equipo al sistema provisional de
mantenimiento del catastro y el registro de tierras (véase el
parrafo 3.12).

Condicion especial:

Aunque no estén completas las condiciones previas a la
efectividad, el Banco podria desembolsar hasta US$250.000 para
iniciar las actividades del proyecto, siempre que se haya cumplido
lo establecido en las Condiciones Generales del contrato de
préstamo.

Esta operacion retune los requisitos de proyecto de fomento de la
equidad social, segun descripcion de las metas indicativas
dispuestas en el Octavo Aumento de los Recursos del BID
(documento AB-1704).

Ademads, esta operacion retne los requisitos de inversion
focalizada en la pobreza.

Véase Adquisiciones y reembolso de gastos.

Conforme a lo establecido en OP-504, el Banco reconocera una
financiacion retroactiva con recursos del préstamo hasta un maximo
de US$250.000, aproximadamente, para el reembolso de gastos.
Estos deberan corresponder al periodo comprendido entre el 12 de
julio de 2002 y la fecha de aprobacion del préstamo y deberan
cefiirse a condiciones similares a las estipuladas en el contrato de
préstamo.

Segtn lo establecido en OP-504, el Banco podra reconocer una
financiacion retroactiva con recursos de contrapartida hasta un
maximo de US$200.000, aproximadamente, para el reembolso de
gastos. Estos deberan corresponder al periodo comprendido entre el
19 de julio de 2001 y la fecha de aprobacion del préstamo y
deberan cefiirse a condiciones similares a las estipuladas en el
contrato de préstamo.

La adquisicion de bienes y la contratacion de servicios afines para
obras civiles financiadas con recursos del proyecto estaran
sometidas a los procedimientos y politicas de adquisiciones del
BID.

Sera necesario realizar una licitacion publica internacional para la
adquisicion de bienes y la contratacion de servicios afines cuando el
monto sea equivalente o supere los US$200.000, para obras, sea
equivalente o supere el US$1.000.000, y para servicios de
consultoria, sea equivalente o supere los US$200.000. Todas las
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licitaciones por debajo de estos limites se realizaran de acuerdo con
la legislacion nacional, siempre que sus disposiciones no
contravengan los procedimientos y politicas de adquisiciones del
BID.

Como excepcion al procedimiento de licitacion publica
internacional y de acuerdo con GS-311, se recomienda la
contratacion directa del PNUD para administrar los fondos que se
ejecutaran en el proyecto (véase el parrafo 3.18).
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1.2

1.3

1.4

I. MARCO DE REFERENCIA

La tierra y los derechos de propiedad en Panama

El régimen de uso y tenencia de la tierra de Panama es resultado de las modalidades
historicas de desarrollo social y econdmico. Pese a la importancia histérica del
comercio, como en el resto de América Latina y el Caribe, existe una gran
concentracion de la tierra en manos privadas, como lo evidencia el numero
relativamente reducido de predios agricolas y ganaderos de gran escala. En
contraste con ello, la mayoria de los panamefios ocupan pequeinas parcelas de tierra
de propiedad del gobierno nacional (sea que la ocupen desde hace varias
generaciones o hayan sido adquiridas por el Estado con fines de reforma agraria) y
poseen derechos de propiedad pero no titulos legales. De acuerdo con el censo del
2000, mas del 60% de las parcelas rurales (que representan el 65,8% de la tierra en
produccion) carecen de titulo formal.

Aunque la legislacion permite la regularizacion de los derechos de propiedad
informales, en la practica este proceso esta afectado por una serie de problemas. La
falta de capacidad institucional, la incongruencia de la legislacién vigente, una
burocracia ineficiente y altamente centralizada, asi como la duplicacion de
procedimientos y la falta de claridad de las normas, plantean una gran dificultad
para la regularizacion de titulos de propiedad. Las instituciones del Estado
responsables de la titulacion, regularizacion y administracion de tierras de Panama
incluyen el Ministerio de Desarrollo Agricola (MIDA), el Registro Publico (RP), la
Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales (DCBP)y los municipios. Estas
instituciones, establecidas con sus respectivos estatutos, tienen funciones de
participacion directa e indirecta en el proceso de regulacion del uso, adjudicacion,
supervision, valoracion, catastro y registro de inmuebles urbanos y rurales en todo
el pais.

Hay también una superposicion considerable y una evidente contradiccion entre
aspectos de la ley ambiental general, la legislacion forestal y el cddigo agrario. La
primera tiene por objeto colocar los montes naturales y las plantaciones forestales
pertenecientes al estado bajo la proteccion de éste, como parte del “Patrimonio
Forestal del Estado” para su conservacion y su uso racional. La finalidad del c6digo
es la adjudicacion de predios rurales a propietarios elegibles para que los usen de
manera que cumpla cabalmente la “funcién social” de la tierra, definida como la
existencia de por lo menos dos tercios del predio dedicados a pasturas, cultivos o
explotacion maderera a escala industrial, o convertida para usos urbanos. El cédigo
agrario impone limites a las adjudicaciones y establece requisitos de conservacion
para las zonas forestales. Historicamente, sin embargo, se ha recurrido al desmonte
de las tierras para demostrar la posesion y el “uso social”.

El pago por el costo de la tierra y los cargos recaudados en el proceso de titulacion
son una barrera adicional. El periodo prolongado necesario para el relevamiento, el
catastro de campo y el registro son un desincentivo adicional a la regularizacion de
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los titulos. Por tltimo, se considera que la regularizacion de los derechos de
propiedad conlleva impuestos y otras acciones del Estado adversas para el uso de la
tierra por los ocupantes informales. Estas dificultades vinculadas al proceso formal
de titulacion y a patrones sociales y culturales arraigados que aceptan la tenencia
informal contribuyen al mantenimiento del status quo, caracterizado por la
prevalencia de derechos de propiedad informales.

En momentos en que Panama procura aprovechar las oportunidades de la
globalizacion del comercio mundial de bienes y servicios, la generalizacion de la
tenencia informal, especialmente en las ciudades secundarias, pequefias aldeas y
zonas rurales (zonas urbanas, periurbanas y rurales) representa un obstaculo
sustancial a la inversion y el desarrollo nacional. La regularizacion de los inmuebles
de tenencia informal y la modernizacion del registro y el catastro, asi como de los
servicios complementarios, puede traer beneficios considerables, al contribuir a una
mayor inversion productiva, el mejoramiento del acceso al crédito, mayor
movilidad laboral y dinamizacién del mercado de tierras.

El mejoramiento de la seguridad de la tenencia de tierras y de los sistemas de
administracion de la tierra son también de importancia fundamental en términos de
conservacion y gestion sostenible de los recursos naturales, como es el caso de las
cuencas, la gestion costera y la conservacion de la biodiversidad. En términos
sociales, la falta de un titulo formal de los inmuebles es un factor que limita el
acceso de los ciudadanos de bajos ingresos a un importante activo econdmico, asi
como a servicios publicos tales como el agua potable y la electricidad. Un sistema
de administracion de tierras moderno también puede aportar una serie de diversos
beneficios mediante: i) el mejoramiento de la planificacion, el disefio y la
implementacion de servicios publicos a nivel nacional y municipal; i1) una base mas
adecuada para identificar, analizar e implementar con ¢éxito decisiones de
inversiones privadas, y ii1) una plataforma para el establecimiento y administracion
de la normativa de uso de la tierra y sistemas de incentivos.

A partir de mediados de los noventa, con la asistencia del BID, el Gobierno de
Panamé empez6 a abordar estas cuestiones del area de la regularizacion y
administraciéon de tierras. Un resultado importante fue la aprobacion de un
componente piloto de regularizaciéon de tierras en un préstamo para inversiones
sectoriales en la Modernizacion de los Servicios Agricolas (924/OC-PN) aprobado
el 18 de marzo de 1996. El préstamo, por el monto de US$33,6 millones, incluia
componentes en: 1) generacion y transferencia de tecnologia; ii) sanidad e higiene
animal; ii1) informacion de mercado, y iv) titulacién de tierras. A la fecha, se ha
desembolsado el 80% del total del préstamo, hecho que ilustra acerca de las
dificultades de ejecucion provocadas por la excesiva centralizacion de la
administracion de los otros componentes.

El componente de titulacion de tierras, sin embargo, no ha tropezado con estas
dificultades y esté clasificado como altamente exitoso en el sistema de control de
desempefio de los proyectos del Banco. El proyecto experimental, implementado en
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la provincia de Veraguas, utilizé técnicas modernas de catastro de campo basadas
en sistemas de localizacion por satélite, asi como una unidad de implementacion
descentralizada y la contratacion externa de la labor técnica preparatoria para la
preparacion de titulos. Con estos avances en la metodologia técnica e institucional,
el piloto demostré que era posible aumentar extraordinariamente el niimero de
hectareas y parcelas que serian catastradas, asi como reducir el costo unitario medio
de esta actividad. Un beneficio adicional fue el proceso paralelo de mediacion y
solucion de controversias, que fue efectivo para resolver disputas por los titulos y
los limites de los inmuebles a nivel local.

Aunque se han incluido mas de 800.000 hectareas y 70.000 parcelas en el catastro
implementado en el marco de este préstamo, hasta la fecha, se han registrado —y,
por tanto, regularizado— menos de 10.000 titulos, primordialmente porque los
beneficiarios no han efectuado el pago por la tierra que requiere la ley. Asimismo,
aunque no se considera dentro del d&mbito del disefio del proyecto original, la falta
de integracion del catastro conducido por la Direccion de la Reforma agraria
(DINRA) al catastro nacional es una limitacion del proyecto porque no esta
integrado al sistema de administracion de tierras. Estas dos cuestiones fueron
planteadas al Gobierno de Panama durante el disefio del nuevo proyecto, como
aspectos que debian ser abordados antes del financiamiento del Banco para que
PRONAT emprenda nuevas actividades de titulacion.

El éxito del proyecto experimental del Banco, en Veraguas, sugiri6 que esta
metodologia, que habia demostrado técnicamente su viabilidad y rendimiento en
funcion del costo, podria expandirse al programa nacional de regularizacion. Sin
embargo, la ampliacion del dmbito del proyecto experimental a un programa
nacional requeriria un enfoque mas amplio de la administracion y la politica
agrarias de Panama. En consecuencia, en 1999, el Gobierno de Panama creo6 el
Programa Nacional de Administracion de Tierras (PRONAT).

Programa Nacional de Administracion de Tierras (PRONAT)

El PRONAT, desarrollado con la asistencia del Banco Mundial, ampliara el apoyo a
la regularizacion de la tierra a nivel nacional, contribuira al desarrollo de un catastro
y un registro nacionales modernos, incluida la descentralizacion de servicios a los
niveles provincial y municipal. El programa también establecera un marco de
politica, legal e institucional global para la consecucion de los objetivos del
gobierno y asegurar que se cuente con capacidad suficiente de parte de las entidades
y organizaciones pertinentes para implementar las actividades del proyecto a corto
plazo y brindar servicios de administracion de tierras a largo plazo. El PRONAT
apoyara las actividades de regularizacion en una zona de dos millones y medio de
hectareas, incluyendo varios parques nacionales, zonas protegidas y reservas
indigenas, conocidas en Panamé como ‘“comarcas”.
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El PRONAT enfrenta tres desafios:

a. Establecer un marco de administracién de tierras nacional moderno en sus
aspectos institucional, técnico y legal.

b. Implementar una metodologia de regularizacion racionalizada, participativa y
sistematica en gran escala que permita que todo el pais avance gradualmente de
un proceso de titulacion anticuado y un inventario de tenencia inseguro y
obsoleto, a un registro actualizado, seguro y amplio basado en parcelas.

c. Brindar la asistencia técnica y la transferencia tecnoldgica necesarias a los
organismos y municipios responsables, estimular una cooperacion estratégica
con agrimensores particulares y estudios juridicos locales que fortalezca la
capacidad de ejecucion local. En esta tarea, el proyecto establecerd un sistema
integrado de informacion catastral y de registro (SIICAR). Este sistema ofrecera
servicios de facil acceso a los usuarios, incluidos los gobiernos locales y los
beneficiarios locales, y facilitara el mantenimiento sostenible de informacion
geografica y legal.

Al concluir el PRONAT, Panama habra logrado un avance importante en la
modernizacion de los servicios de administracion de tierras del pais. Las reformas
institucionales y legales que se implementaran durante el programa y la experiencia
operativa que se recoja durante la regularizacion masiva establecerd una base so6lida
para las futuras actividades de regularizacion. Ademas, la creacion de un sistema
integrado de registro de tierras e informacion catastral legal incrementara el uso
publico de los servicios de administracion de tierras y mejorara la seguridad de la
tenencia a nivel nacional, regional y local. Como en otros paises, que han
implementado programas similares, la sostenibilidad financiera de un servicio
moderno derivara de la ampliacion de la base de usuarios y de mejoras sustanciales
en la calidad y cantidad de informacion disponible sobre tierras, que ofrece el
potencial para incrementar los ingresos del Estado. La formalizacion y el acceso del
publico a informacién actualizada sobre derechos de propiedad y uso de la tierra
son elementos importantes del marco de gobernabilidad de las economias
modernas. Por lo tanto, el programa es un importante paso hacia la modernizacion
del Estado en Panama.

Si bien se prevé que el PRONAT eventualmente sea financiado por una serie de
fuentes, a la fecha, el PRONAT es principalmente financiado por el Banco Mundial
mediante un préstamo aprobado en enero de 2001 por US$47,9 millones y
aproximadamente US$4,2 millones de financiamiento local. El proyecto financiado
por el Banco Mundial tiene tres componentes: i) marco de politica, legal e
institucional de tierras; ii) servicios de regularizacion de tierras, y iii) consolidacion
de las zonas protegidas y los territorios indigenas. El proyecto financiado por el
Banco Mundial tiene alcance nacional con respecto al fortalecimiento institucional
y la modernizacion de los servicios de registro y catastro de tierras. Las actividades
de regularizacion de titulos del proyecto del Banco Mundial seran ejecutadas en las
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provincias de Chiriqui y Bocas del Toro. El Banco Mundial también financiara
actividades de regularizacion de la tenencia a cargo de PRONAT en zonas
protegidas y reservas indigenas del pais (a saber, dentro y fuera de Chiriqui y Bocas
del Toro).

A la fecha, el proyecto financiado por el Banco Mundial: i) ha respaldado a
PRONAT en el fortalecimiento de la Unidad de Coordinacion del Proyecto (UCP);
i1) ha preparado el plan de accion para el primer afio del proyecto; iii) ha contratado
el disefio del SIICAR, y iv) ha iniciado una regularizaciéon experimental en la zona
de Portobelo para identificar la adecuacion de los procedimientos que se usaran en
las zonas rurales, urbanas y protegidas. En un futuro cercano, se distribuira el
primer contrato de servicios de regularizacion de tierras (en Chiriqui). También ha
avanzado considerablemente la seleccion y contratacion del asesor técnico
internacional.

El gobierno solicit6 la participacion del BID en PRONAT a mediados de 2000 con
el objetivo de obtener financiamiento para ampliar las actividades de regularizacion
de la tenencia de PRONAT a fin de incluir las provincias de Herrera, Los Santos,
Veraguas, Cocle y Colon. En consecuencia, con la coordinacion técnica e
institucional global del PRONAT, y con financiamiento paralelo del BID y el
Banco Mundial, el gobierno de Panama propone ir adelante con una campafia
masiva de regularizacion de tierras (véase el Anexo II “Actividades del proyecto,
BID y Banco Mundial”).

Contexto legal e institucional para la administracion de tierras

El sistema actual de administracion de tierras de Panama se caracteriza por un
marco institucional y legal complejo e ineficiente y por procedimientos lentos e
ineficientes de regularizacion de tierras. Diferentes instrumentos legales establecen
competencias y jurisdiccion de distintas entidades publicas que carecen de
mecanismos de coordinacion y de intercambio de informacion. El resultado ha sido
la generacion de requisitos y procedimientos diferentes para resolver problemas
similares, con el resultado de que con frecuencia los ciudadanos no tienen certeza
acerca de qué procedimientos seguir para garantizar sus derechos de propiedad.

A esta altura no existe conexion directa y rapida entre los titulos del Registro
Publico y los mapas aprobados por el Catastro, lo que plantea una serie de
problemas con los titulos, como la doble inscripcion, la superposicion e
indeterminacion de limites. La inscripcion de titulos de propiedad en el Registro
Publico, que exigio crear y transferir titulos de acuerdo con el Codigo Civil, y
proteger los inmuebles contra reclamaciones de terceros, no es obligatoria para el
propietario. En muchos casos, la obligacién de pagar impuestos al patrimonio una
vez que este es titulado, actiia como desincentivo para la regularizacion.

La solucion de conflictos por la tierra es una actividad con responsabilidades y
autoridades dispersas principalmente en la Direccion Nacional de Reforma Agraria,
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la Direccion de Catastro, los tribunales de la Justicia Civil y el Tribunal de
Apelaciones de la Corte Suprema. Con frecuencia ocurre que los responsables de
resolver estos casos no estan versados en las materias especiales que surgen en estas
situaciones, lo que determina que los procedimientos sean prolongados,
burocraticos y costosos, y perjudican asi los usos y actiia como desincentivo de la
inversion en tierras.

Registro Publico. El Registro Publico fue recientemente transformado en un
organismo auténomo. Esta autonomia institucional, al incrementar la transparencia
en los costos del servicio y la descentralizacion del proceso de toma de decisiones,
ayudara al Registro en el establecimiento de sistemas de control efectivos en
funcion del costo y ofrecer una base objetiva para determinar los cargos por el
servicio y la prestacion de servicios descentralizados. Esta institucion sera clave en
el proceso de regularizacion de tierras y de mantenimiento de la informacion
catastral.

En 1998, utilizando financiamiento nacional, el Registro inicié un programa de
modernizacion (Proyecto de Modernizacion del Registro Publico) que se propone
mejorar los servicios computarizando todos los datos de registro existentes y
captando todos los datos que ingresen en formato digital. Sin embargo, este
programa de modernizacion no aborda una serie de cuestiones que se consideran
cruciales para la creacion de un sistema efectivo de administracion de tierras,
incluida la integracion de los datos catastrales con las fichas del registro,
incorporando una base de datos geografica, e incrementando la capacidad de validar
y actualizar los datos del registro correspondientes a las parcelas de tierras urbanas
y rurales. El programa propone asegurar la integracion de las dos formas de datos
mediante el disefio, desarrollo e implementacion del SIICAR que permitiria el
acceso directo a datos legales de las parcelas y a su descripcion grafica
georeferenciada. Esto no requeriria necesariamente la consolidacion del Registro y
el Catastro; requeriria, si, procedimientos para los usuarios del sistema, como la
certificacion secuencial, que exige congruencia entre la informacion del registro y
el catastro antes de finalizar un registro nuevo o modificar el existente, el
intercambio adecuado y permanente de informacion entre las dos entidades y el
acceso a la misma base de datos. Ademas, el proyecto actualizara y validara el
registro de tierras existente mediante la proyectada actualizacion del catastro y la
regularizacion legal de la tierra.

Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales (DCBP). El DCBP del Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) es responsable del catastro del territorio nacional,
aunque en la practica se centra en los aspectos fiscales del catastro. E1 DCBP es
actualmente un departamento del MEF. En el mismo MEF est4 otro departamento
de catastro fiscal encargado de la valoracion de tierras y los regimenes tributarios.
Contrariamente a lo que ocurre en otros paises, la DCBP tiene también la
responsabilidad de autorizar el arrendamiento y la venta de parcelas de menos de
1.000 metros cuadrados y de administrar algunas de las tierras del Estado en las
zonas rurales. Estas responsabilidades incluyen la transferencia de tierras a nuevos



1.23

1.24

1.25

y crecientes centros demograficos representados por los municipios, para la
adjudicacion definitiva a propietarios individuales por primera vez. La actual
capacidad técnica de esta entidad es limitada por sus restricciones presupuestarias y
por la falta de recursos humanos calificados, lo que subraya la necesidad de lograr
mejoras en la DCBP paralelas a las funciones asignadas en el marco de las nuevas
politicas nacionales y del criterio amplio del programa propuesto.

La Direccion de Reforma Agraria (MIDA/DINRA), en el marco del MIDA es
responsable de las politicas agrarias a través de DINRA, que administra las tierras
rurales de Panamd. DINRA actualmente ejecuta el piloto de titulacion de la
provincia de Veraguas, que incluye estudios de campo vy titulacion y se realiza en
tierras del Estado unicamente (tierras de la reforma agraria).

Aunque el DINRA tiene oficinas administrativas en el campo, la prestacion de
servicios relacionados con la tierra estd muy concentrada y centralizada en las
provincias de Veraguas y Panama debido a: i) los procedimientos complicados y
lentos; ii) la falta de capacidad técnica para pasar de una etapa artesanal (uno a
uno) a una industrial (proceso de regularizacion y titulacion en gran escala), y
iil) graves restricciones presupuestarias que también se reflejan en los bajos
estandares de desempefio (a saber, un promedio de 1.500 titulos emitidos por afo).
PRONAT, con el financiamiento del Banco Mundial, respaldara la simplificacion
de los procedimientos juridicos y técnicos, la capacitacion adecuada del personal de
DINRA Yy el redisefio institucional de DINRA a fin de evitar los estrangulamientos
existentes. Estas actividades se vincularan a reformas en el codigo agrario y a una
mayor delimitacion de funciones entre DINRA y DCBP con respecto a la
adjudicacion y regularizacion de tierras, por un lado, y el sistema de DINRA y
judicial con respecto a la jurisdiccion en conflictos por tierras, por el otro.

Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM). ANAM es relevante para el
programa en funciéon de su papel en la administracion del sistema de zonas
protegidas y en el control y promociéon de mejores practicas de uso de la tierra y
administraciéon de los recursos naturales, agua y bosques entre ellos. Ademas,
ANAM es el organismo ejecutor del proyecto de Corredor Bioldgico
Mesoamericano. Recientemente concluyd un proceso de reestructuracion y se
transformd en una institucion autonoma. En el marco del programa, ANAM, el
Catastro y DINRA coordinaran las actividades destinadas a responder a: 1) la
demanda de titulacion condicional en las zonas protegidas por los ocupantes antes
de la fecha de corte; ii) la demanda de titulacion condicionada y aclaracién de
derechos en las zonas de amortiguacion; iii) la demarcacion fisica de las zonas
protegidas; iv) la zonificacion y clasificacion del uso real de la tierra; v)la
educacion municipal y el fortalecimiento para la aplicacion de las reglamentaciones
sobre usos de la tierra; vi) la titulacion y demarcacion de los territorios indigenas;
vii) mejoras normativas en los sistemas de adjudicacion y administracion de tierras;
viil) ordenacion, concesion y disposicion juiciosas, desde el punto de vista
ambiental, de los predios estatales, especialmente los ubicados en zonas fragiles, de
acuerdo con planes de ordenacion cientificamente adecuados, y ix) control de la



1.26

1.27

1.28

-8-

conservacion y la ordenacion forestal. La capacidad institucional de ANAM esta
creciendo, pero aun es insuficiente ante las responsabilidades que enfrenta.

Instituto Geografico "Tommy Guardia”. El instituto estd bajo la égida del
Ministerio de Obras Publicas y es responsable de las operaciones geograficas y
topograficas, de los sistemas de informacion geografica, la fotometria y otros
similares; la base cartografica y el establecimiento de las normas técnicas
relacionadas con las cuestiones mencionadas a nivel nacional. Esta institucion es
también importante porque tiene responsabilidad juridica de representar al
Gobierno de Panama en cuestiones técnicas relacionadas con las tareas
cartograficas y geograficas. Actualmente, el instituto tiene necesidades de equipo y
capacitacion acuciantes, que seran satisfechas en el grado necesario para el éxito de
los proyectos con fondos del Banco Mundial.

Direccion de Gobiernos Locales y Municipios. La DGL esta bajo la égida del
Ministerio de Gobierno y Justicia y tiene la responsabilidad de la coordinacion
general con los municipios. El papel y las responsabilidades de los gobiernos
municipales son materia de debates en Panama. La legislacion propuesta
incrementard sustancialmente sus facultades y otorgara la capacidad para recibir y
gastar ingresos a nivel local. Si se implementan los cambios propuestos, los
municipios asumirdn también un papel mucho més preponderante en la
determinacion del uso de la tierra hacia el desarrollo de un sistema de planeamiento
coherente dentro de sus jurisdicciones. Se prevé que el programa sea el vehiculo
para fortalecer a los municipios mediante los servicios de catastro, titulacion de
tierras y registro. También brindard un apoyo sustancial al proceso de
descentralizacion facilitando la titulacion de tierras dentro de los ejidos municipales
y aportando datos catastrales y de registro integrados que seran una herramienta
esencial, no solo para la recaudacion, sino también para la preparacion de planes
maestros de desarrollo y para la clasificacion y planificacion del uso de la tierra en
general. Las municipalidades participantes también recibirdn capacitacion,
informacion y orientacion en cuestiones ambientales, incluyendo planes
preliminares de ordenacion para zonas criticas, recomendaciones sobre el uso de la
tierra, limites de ejido que tomen en cuenta la conservacion de predios agricolas y
forestales y custodia de parcelas verdes en zonas urbanas a cargo de los interesados.

Experiencia del Banco y de otros donantes. El préstamo propuesto adelanta atin
mas el apoyo a los programas de administracion de tierras en base a las
experiencias en reforma de politica, disefio técnico, mejoramiento institucional y
fortalecimiento de recursos humanos. El BID cuenta con una cartera creciente de
proyectos de administracion de tierras y actualmente estd financiando cerca de doce
proyectos en América Latina y el Caribe con componentes relacionados con la
tierra. La creciente experiencia internacional del Banco permitira formular
recomendaciones juiciosas sobre las medidas legales, institucionales y técnicas mas
adecuadas para la consecucion de los objetivos del proyecto.
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Muy particularmente, en Panamd, el Banco estd financiando el Programa de
modernizacion de los servicios agricolas (préstamo 924/OC-PN), con un
subprograma de titulacion de tierras que incluye componentes en: i) relevamiento
catastral; ii) titulacion de tierras nacionales, y iii) fortalecimiento institucional. El
subprograma incluia siete distritos de la provincia de Veraguas y cubre 458.000
hectareas o 39.000 parcelas rurales, con una inversion total de US$4,5 millones.
Dado el éxito del subprograma, fue posible posteriormente casi duplicar el &mbito
original del programa expandiendo la cobertura a unas 400.000 hectareas mas e
incluir un total de 70.000 parcelas. Un proyecto del FOMIN para respaldar métodos
alternativos de solucion de conflictos mediante la soluciéon de los problemas de
tenencia ha contribuido al éxito del proyecto de titulacion. Pese a esta experiencia
positiva, corresponde sefialar que el proyecto existente no ha establecido un
mecanismo sostenido de recuperacion de costos en el proceso de titulacion. Existe
una gran acumulacién de titulos que no se han incluido en el registro de inmuebles
ni en el catastro nacional.

El equipo de proyecto analiz6 estos aspectos con el gobierno durante la etapa de
identificacion del proyecto. Tras casi un afio de apoyo técnico al PRONAT, durante
la mision de evaluacion, el Banco evalu6 el progreso del gobierno en el abordaje de
tres cuestiones clave: 1) el pago por la tierra como requisito de la titulacion de
tierras nacionales; ii) medidas para garantizar que los nuevos titulos emitidos sean
registrados en el registro de inmuebles, y iii) el requisito de que la informacion del
catastro y del titulo se incorporen a un sistema moderno de informacién sobre
tierras. Durante la negociacion del préstamo se convino en que el gobierno
brindaria pruebas de cumplimiento de las dos primeras cuestiones mencionadas
(pago por la tierra y registro formal de los titulos) cuando solicitara el desembolso
de los fondos para el segundo componente del préstamo. En la practica, este
procedimiento, cuya finalidad es asegurar la conclusion del proceso de
formalizacion de titulos, exigird que se aumente el caudal del Fondo Rotatorio hasta
10% de los recursos del préstamo a fin de facilitar la contratacion de la firma
consultora responsable del catastro. En cuanto al tercer aspecto, concerniente al
SIICAR, el progreso logrado desde junio de 2001 en el desarrollo de un sistema
provisional para el mantenimiento dindmico del catastro y el registro, demostr6 que
con personal adicional y la adquisicion de los equipos y programas de informatica
adecuados, fue posible actualizar el catastro y el registro con nuevos titulos,
conforme a lo requerido en el componente de regularizacion.

Estrategia sectorial del pais

La estrategia de desarrollo del gobierno de Panama esta descrita en el documento
titulado Politica y Estrategia de Desarrollo Social 2000-2004. La estrategia describe
como objetivos y metas generales el apoyo al desarrollo sostenible mediante la
reduccion sistemdtica y duradera de la pobreza, la integracion de los grupos
excluidos y una distribucion mas equitativa de la riqueza. Los elementos de la
estrategia para la consecuciéon de este objetivo son: i)una mayor y mejor
generacion de oportunidades de empleo; ii) mayor acceso a servicios sociales
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basicos; iii) mayor participacion social y descentralizacion de los servicios sociales,
y iv) sostenibilidad financiera e institucional de la estrategia. Para las zonas rurales,
el gobierno, con intensa participacion del sector privado y la sociedad civil, ha
preparado una estrategia denominada Plan Panama Rural 2001-2004. El plan
desarrolla tres objetivos estratégicos principales: 1) incrementar la competitividad
de las actividades productivas rurales (agricolas y no agricolas); ii) mejorar la
equidad en las zonas rurales, y iii) desarrollar un nuevo papel institucional para los
sectores publico y privado.

Estrategia sectorial del BID

En el Octavo Aumento de los Recursos del BID se identifica como gran prioridad la
modernizacion y eficiencia de los servicios publicos, incluyendo elementos tales
como la innovacion tecnoldgica, la reforma del sector publico y el fortalecimiento
de los gobiernos municipales. La estrategia del Banco con Panama es coherente con
esta agenda y prioriza: i)el mejoramiento de las condiciones para la
competitividad; 1ii)la sostenibilidad ambiental, y iii)el fortalecimiento de la
gobernabilidad y la transparencia. El programa del gobierno de Panamé para
mejorar el uso de la tierra con la consiguiente regularizacion de tierras y la
modernizacion institucional es congruente con los objetivos de la estrategia del
Banco. Ademas, el mejoramiento del régimen del uso de la tierra es una parte
importante del apoyo del Banco a una economia rural més dindmica y estd
directamente relacionado con el fortalecimiento de la capacidad de los gobiernos
municipales.
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II. EL PROGRAMA

Objetivos y descripcion

El objetivo del proyecto es promover la seguridad en la tenencia de la tierra para
facilitar el acceso al crédito y a la inversion en tierras, apuntando al crecimiento
economico. El préstamo propuesto completara y ampliard el programa ya
parcialmente financiado por el Banco Mundial y expandiria la cobertura geografica
del PRONAT, y fortaleceria la capacidad técnica e institucional de las entidades
responsables de la titulacion y administracion de tierras en Panama. El proyecto
sera implementado en las zonas rurales, periurbanas y urbanas de las provincias de
Herrera, Los Santos, Veraguas, Cocle y Colon, asi como en otras zonas que pueda
designar el gobierno.

Los resultados previstos, que seran controlados durante la ejecucion, son los
siguientes: 1) mayor uso de la tierra como garantia crediticia; ii) mayor inversion a
largo plazo en la capacidad productiva de la tierra; iii) un mercado de tierras mas
dinamico, con mayor nimero de transacciones; iv) un proceso mas transparente,
flexible y eficiente para la concrecion de las transacciones, y V)en iguales
circunstancias, valores de la tierra mas elevados para los beneficiarios del proyecto,
como reflejo de la expectativa de mayores ingresos merced al establecimiento de
titulos formales. Como objetivo complementario, el proyecto apunta a la promocion
de la integracion de procedimientos, criterios e instrumentos ambientales en el
sistema de adjudicacion y administracion de tierras (véase el Marco Logico en el
Anexo I).

Estructura del Programa

El proyecto propuesto financiara tres componentes: i) modernizacion de los
servicios nacionales y municipales de administracion de tierras; ii) servicios de
regularizacion de la tierra, y iii) desarrollo de los mercados de tierras y de la
economia local. Estos componentes fueron identificados con el propdsito de
respaldar los objetivos y el proceso de implementacion del gobierno de Panama,
asegurando que el proyecto propuesto sea viable como actividad autonoma e
independiente en el marco del PRONAT.

1. Componente 1: Modernizacion de los servicios nacionales y municipales
de administracion de tierras (US$1.275.000)

El nucleo de este componente apunta a establecer un marco legal e institucional
para la implementacion de la iniciativa del PRONAT durante la ejecucion del
programa, y a promover reformas a mediano plazo que contribuyan a la
sostenibilidad del sistema. Los subcomponentes del BID incluyen: i) apoyo a la
reforma del codigo agrario y otras leyes y reglamentos relativos a los derechos
sobre la tierra y el uso de ésta; ii) estudios de factibilidad para el mantenimiento del
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catastro nacional, y iii)un proyecto experimental para la regularizaciéon de
inmuebles en las zonas costeras. Estas actividades complementarian el
fortalecimiento institucional financiado por un préstamo del Banco Mundial que
incluye: i) el disefio y la implementacion de un sistema de registro y catastro de
tierras moderno; ii) el fortalecimiento institucional a nivel nacional en las entidades
responsables de la regularizacion de tierras y la seguridad de la tenencia, y iii) el
fortalecimiento y la ampliacion del acceso a servicios regionales y locales de
administracion de tierras. Estas actividades, financiadas respectivamente por el BID
y el Banco Mundial, son parte necesaria e integral del PRONAT vy respaldaran la
ejecucion de la campaia de regularizacion masiva (véase el Componente 2).

Un importante objetivo del proyecto es la elaboracion de un sistema para lograr la
integracion computarizada de datos del registro y el catastro (SIICAR). Este
sistema, cuyo disefio e implementacion estan totalmente financiados por el
préstamo del Banco Mundial y servird de financiamiento de contrapartida del
préstamo del BID, sera el principal mecanismo para garantizar la interaccion
permanente y necesaria de los datos catastrales con la informaciéon del registro
(titulo o instrumento formal) para una completa descripcion de la situacion legal y
fisica de cada parcela. El sistema también facilitara el mantenimiento de
informacion catastral y de registro y posibilitara la distribucion y el facil acceso a
informacion integrada sobre la situacion de los inmuebles, traslados de dominio y
modificaciones de las parcelas. Esta capacidad existira a nivel nacional, regional y
local.

Hasta tanto el SIICAR esté totalmente implementado y en funcionamiento, el
Banco financiara un sistema provisional para el mantenimiento dinamico del
catastro y el registro. Este sistema provisional ha sido desarrollado durante la
preparacion del proyecto y permitira que se inicien las actividades de regularizacion
de inmuebles en las zonas geograficas designadas para el financiamiento del BID
antes de la implementacion del SIICAR. El apoyo a este sistema provisional
asegurara el mantenimiento y la actualizaciéon continua de la informacion del
catastro y el registro de inmuebles cuando se termine de implementar el SIICAR,
pues los registros del sistema provisional pueden emigrar automaticamente al nuevo
sistema nacional integrado de administracion de tierras.

El préstamo del Banco Mundial aportara también el necesario fortalecimiento
institucional de las siguientes entidades a nivel nacional: la Direccion Nacional de
Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agrario, la Direccion General de
Catastro y Bienes Patrimoniales del Ministerio de Economia y Finanzas, el Registro
Publico y la Autoridad Nacional del Ambiente. Se asignaran recursos para respaldar
mejoras en la infraestructura fisica, la modernizacion de equipo, necesidades en la
dotacion de personal, capacitacion y servicios especializados de consultoria.

El BID participara a nivel técnico en la preparacion, el disefio y la implementacion
del SIICAR. Los especialistas de COF y la asistencia de las misiones de la sede a
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las reuniones del CTO en forma periddica facilitara el control durante la
supervision.

Subcomponente: Reforma de la legislacion agraria y otras leyes y reglamentos
relativos a los derechos sobre la tierra y el uso de ésta. Este subcomponente
financiara: 1) estudios; ii) seminarios, y 1iii)la implementacion de reformas
institucionales para mejorar la eficiencia y eficacia de la normativa agraria y de
administracion de tierras aprobada por el CTO y el Consejo Superior. Podran
proponerse reformas legales complementarias como resultado de este proceso y los
temas de estudio seran:

a. Reformas regulatorias y administrativas para institucionalizar los procedimientos
perfeccionados de solucion de disputas por tierras mediante métodos alternativos
y tribunales de tierras interinos bajo la égida de la Justicia y resolver este tipo de
controversias asi como satisfacer la necesidad de brindar asistencia juridica a los
terratenientes de bajos ingresos.

b. Reglamentaciones para permitir que el catastro y el registro anoten los titulos
cuando se detecten discrepancias e incongruencias en el curso de relevamientos
de rutina y mantenimiento del sistema de informacion sobre tierras. Ello deberia
ir acompanado de limitaciones adecuadas y de los requisitos de notificacion y
procedimientos para la rectificacion expedita.

c. Disefio de mecanismos para la promocioén de la participacion activa de las
mujeres en los programas de regularizacion y su acceso equitativo a los titulos
como lo dispone la ley. Esta es una cuestion de educacion y divulgacion, pues la
legislacion panamena establece el acceso equitativo, pero los datos disponibles
demuestran que las mujeres tienden a estar subrepresentadas en la poblacion que
posee titulos de inmuebles. Tal vez sea también necesario establecer criterios
para demostrar la posesion en las zonas rurales.

d. Delimitacion de competencias entre organismos para evitar la duplicacion y
racionalizar la labor. Ello incluye aclarar el ambito de las jurisdicciones
administrativa y judicial, asi como entre las autoridades locales y nacionales en
general y las autoridades administrativas y tradicionales en las zonas indigenas
(““comarcas”).

e. Revision, simplificacion, regulacion y reforma del Codigo Agrario para eliminar
las disposiciones que han caido en desuso, actualizar conceptos y definiciones
para hacerlos compatibles con las practicas actuales y la legislacion mas
reciente, y mejorar las delimitaciones funcionales entre el MIDA y el MEF con
respecto a la politica y la administracion de tierras en zonas rurales. Ello incluira,
entre otras cosas: 1) abordar la interpretacion de la “funcion social de la tierra”
para asegurar su relevancia y compatibilidad con la Ley nacional de medio
ambiente; 2) eliminar las funciones de DINRA que se superponen con la
jurisdiccion de otros organismos; 3) cuestiones relativas al derecho de paso en
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las tierras nacionales; 4) un apoyo efectivo a las autoridades locales en la
formulacion e implementacion de planes de gestion; 5) orientacion y
mecanismos alternativos de solucion de controversias para pequefios productores
y otros propietarios rurales, etc.

f. Regulacion de las actividades municipales en las zonas de valoracion y
adjudicacion de tierras para promover la solidez técnica, transparencia, técnicas
adecuadas, equidad, consistencia, relevancia para el mercado y gestion
sostenible de la tierra y los recursos naturales relacionados. Deberan
considerarse la coordinacion con ANAM, MIVI y MIDA, el uso de condiciones
para la adjudicacion de tierras por el Catastro, y mecanismos para la
participacién comunitaria.

g. Cuestiones de politica agraria de caracter especializado o estratégico, como la
valoracion y evaluacion de tierras, la politica impositiva, el pago de servicios
ambientales, las tenencias colectivas (catastros internos, apoyo a la inversion,
cogestion, uso de instrumentos fiduciarios, reconocimiento de intereses
equitativos, etc.), derechos al agua y a los bosques, adjudicacion de concesiones,
administracion, regulacion y supervision.

Subcomponente: Mantenimiento del catastro nacional. Este subcomponente
financiara el proceso de evaluacion de la factibilidad y la implementacion de un
mecanismo para asegurar el mantenimiento del catastro. Las actividades que se
financiaran incluyen: i) viajes de estudio para examinar experiencias similares en
otros paises ii) estudios preparatorios (legales, financieros, econdmicos, técnicos,
institucionales); iii) establecimiento de un banco de datos; iv) formulacion de las
reglamentaciones adecuadas para la supervision de contratistas particulares, y
v) capacitacion para el DCBP en una nueva funcion reguladora.

Subcomponente: Regularizacion de la zona costera. Para lograr los beneficios de
la regularizacion de las parcelas de quienes poseen tierras en las zonas costeras que
no pueden ser tituladas de acuerdo con la constitucion y el marco legal existente,
esta actividad financiard un proyecto experimental para facilitar la titulacion
conforme a una “concesion administrativa” de la tierra en tenencia de los habitantes
de una zona determinada. La implementacion con éxito de esta actividad puede
corregir los efectos negativos en el patrimonio y las actividades productivas de los
habitantes e inversores que viven en las zonas costeras y, a la vez, permitir que
queden bajo la responsabilidad fiscal y la gestion ambiental del sector publico
merced al reconocimiento de esos derechos. Las actividades que seran financiadas
por este subcomponente incluyen: i) el andlisis legal de la concesion y de la
legislacion vigente en relacion con el uso y la propiedad de la tierra de las zonas
costeras, incluyendo a) la necesidad de regular el uso dentro de las zonas de
22 metros y de 200 metros, a fin de asegurar su ordenacion sustentable; b) normas
que faciliten la zonificacion y la titulacion restringida, y ¢) reglas que aseguren un
tratamiento equitativo de los ocupantes ilegales de predios en zonas costeras;
i1) consultas con las partes interesadas; iii) elaboracion del marco de la concesion,
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incluida la preparacion de la reglamentacion de las concesiones administrativas,
incluido un contrato modelo y los requisitos de evaluacion del impacto ambiental y
otorgamiento de licencias; iv) el plan de actividades y de gestion y la regularizacion
de la zona piloto; v) el andlisis y la divulgacion de los resultados del piloto, y vi) el
disefio de un proyecto que amplie la experiencia del piloto y sirva de base para la
futura regularizacion en zonas costeras del pais.

2. Componente 2. Servicios de regularizacion de tierras (US$23.565.000)

Este componente brinda apoyo para ejecutar la labor de campo técnica y juridica
necesaria para realizar el proceso de regularizacion masiva de tierras dentro de las
zonas del proyecto (véase mapa). Los servicios de regularizacion incluyen el
catastro, la titulacién o certificacion, el registro de inmuebles y la solucion de
controversias. Este componente también establecera mecanismos alternativos de
solucion de controversias que estardn disponibles a lo largo de la ejecucion de la
labor de campo, y establecera las bases para un sistema mas efectivo de solucion de
disputas por tierras. Ello serd necesario a medida que se apliquen mas
dindmicamente las normas administrativas sobre uso de la tierra, aumente el
nimero de transacciones y la dindmica del mercado siga requiriendo la
adjudicacién ante derechos encontrados entre particulares y la solucién de
problemas relacionados con intereses publicos y privados encontrados. Se brindara
capacitacion para internalizar la capacidad de solucién de conflictos en varias
entidades del ejecutivo y la justicia responsables de la administracion de tierras y la
solucion de controversias, especialmente a nivel local.

El proyecto financiaré la regularizacion de tierras en las zonas rurales, periurbanas
y urbanas de las provincias de Herrera, Los Santos, Veraguas, Cocle y Colon asi
como en otras zonas que el gobierno designe en el futuro. La superficie total y el
numero total de titulos que se incluirda en la zona del proyecto es de
aproximadamente 750.000 hectareas que representan unos 120.000 titulos nuevos,
frente a 69.000 titulos existentes actualmente en la misma zona. De este total,
85.000 representan los nuevos titulos en zonas rurales, en tanto se emitiran 35.000
en las zonas periurbanas y urbanas. La superficie del proyecto abarca al principio
31 municipios y 173 ejidos urbanos (incluida la formacion legal de 81 nuevos
ejidos), asi como 416 aldeas rurales.

Los siguientes siete subcomponentes financiardn la prestacion de servicios de
regularizacion en la zona del proyecto, incluidos: i) relevamientos catastrales de
campo y el proceso de titulacion; ii) actualizacion del catastro y el registro
existentes con titulos pendientes; iii) definicion y formalizacion de los ejidos
municipales rurales y posterior adjudicacion y titulacion individuales; iv) apoyo a
mecanismos de solucion de conflictos, como parte de los equipos de campo y a
través de la capacitacion judicial y administrativa especializada; v) estudios
ambientales de campo y capacitacion y divulgacion relacionadas, y vi) prevision del
mantenimiento del nuevo registro y de la informacion catastral que sera generada, y
su posterior migracion al nuevo sistema modernizado de administracion de tierras
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(SIICAR). Ademas, el proyecto respaldara el establecimiento de tribunales de
tierras provisionales en la zona de ejecucion del proyecto, asi como estudios para
identificar medios de modificar los procedimientos juridicos en los tribunales
civiles. A tales efectos, el organismo ejecutor firmard un acuerdo con la Corte
Suprema para el establecimiento de dichos tribunales.

Las actividades de regularizacion de tierras del proyecto conllevan el relevamiento
catastral, la adjudicacion, titulaciéon y registro de inmuebles mediante una
metodologia gradual y sistematica basada en la superficie, en dos etapas
principales. La primera consiste en un relevamiento catastral inmueble por
inmueble para identificar derechos o reivindicaciones correspondientes a cada
parcela y medir y delimitar estas parcelas, incluyendo un proceso de notificacion
publica. La segunda etapa consiste en la adjudicacion, titulacion y registro. A lo
largo del proceso de relevamiento catastral y adjudicacion se pondran a disposicion
de los interesados mecanismos de solucion de conflictos altamente participativos.
La informacion catastral y de registro serd integrada al SIICAR y se pondra a
disposicion de los usuarios finales. Los procedimientos que se utilizaran, incluidos
los organismos responsables de cada actividad que se emprenderd y el método de
ejecucion (directo o por contrato), han sido definidos con mas detalle para las zonas
rurales, periurbanas y urbanas en los respectivos manuales operativos para zonas
rurales y urbanas.

El disefio técnico del proyecto se centra en la racionalizacion y estandarizacion del
proceso de regularizaciéon, y en maximizar el uso de nueva tecnologia para reducir
los costos y acelerar el proceso. En los manuales operativos del proyecto, que ya
han sido preparados y estdn siendo probados en un proyecto experimental en
Portobelo, se describira una metodologia tinica de regularizacion para las zonas
rurales, urbanas, protegidas e indigenas. Estos manuales han sido aprobados por el
Comité Técnico Operativo y requeriran la no objecion del Banco para asegurar su
congruencia con el nuevo financiamiento del BID. El Comité también:
1) determinara las normas técnicas nacionales; ii) verificara la implementacion de la
metodologia tnica de implementacion, y iii) examinara, redisefiard y optimizara las
actividades técnicas a lo largo del proyecto.

El proyecto sera ejecutado mediante contratacion de “paquetes” de zonas de
regularizaciébn con contratistas privados calificados. Para adaptarse a las
innovaciones rapidamente cambiantes en la tecnologia, las especificaciones técnicas
seran suficientemente flexibles para captar los beneficios de la tecnologia mas
avanzada, menos costosa y mas rapida, a medida que evoluciona. Se estableceran
mecanismos rigurosos de control de calidad y garantia de calidad los que seran
exigidos en cada contrato. Se pedira a las empresas nacionales e internacionales que
se presenten a la licitacion del proyecto que incorporen medidas de control de
calidad en sus propuestas técnicas.

Ademas, el proyecto ha adoptado cuatro medidas especificas para mejorar la
gestion de la produccion:
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a. La cartografia y el relevamiento catastral serdn contratados con empresas de
experiencia internacional, equipadas con las tecnologias necesarias y
especializadas en la gestion de contratos de gran volumen. Estas empresas
trabajardn en equipo con empresas de agrimensura y estudios juridicos
nacionales.

b. El proyecto contratard a un especialista con experiencia internacional en
cartografia y relevamiento catastral en gran escala para ayudar a los organismos
ejecutores locales en el control de calidad.

c. El equipo de proyecto establecera un sistema de gestion de la produccion para
controlar y evaluar los progresos en la produccion.

d. En una de las primeras etapas (primeros 12 meses) de ejecucion del proyecto, la
UCP respaldara actividades intensas de capacitacion para los sectores publico y
privado, incluyendo agrimensores particulares y expertos juridicos, a fin de que
las empresas internacionales puedan contar con técnicos suficientemente
calificados para llevar a cabo la topografia de campo que requiere intensa mano
de obra. Se pedira a las empresas internacionales que incluyan capacitacion local
en sus propuestas.

Las lecciones recogidas en otros proyectos subrayan la dificultad relativa a la
produccién industrial de la topografia de campo y la titulacion de inmuebles en
zonas extendidas. Por tanto, las actividades de regularizacion al principio se
realizaran en forma gradual. La produccion masiva se materializard cuando exista la
capacidad institucional y aprovechando la experiencia de los proyectos piloto
ejecutados en las zonas prioritarias.

3. Componente 3: Desarrollo de los mercados de tierras y de la economia
local (US$2.260.000)

En las evaluaciones de los proyectos de titulacion de tierras se identifico la
preocupacion de que el otorgamiento de seguridad de tenencia puede no ser
suficiente para mejorar la situacion econdémica de los beneficiarios. Los estudios
sugieren que deben tomarse medidas para mejorar el acceso a la informacion, los
servicios y la infraestructura complementaria, elementos que pueden contribuir a
mejorar el bienestar de los beneficiarios de la titulacion. Por tanto, el componente
respaldard actividades que ayuden a la materializacion de los beneficios potenciales
de la titulacion de inmuebles en la zona del proyecto, incluyendo un mayor acceso
al crédito, un aumento de la inversién y el mejoramiento de la productividad.
Analogamente, se estableceran objetivos sociales y ambientales, incluyendo
iniciativas para fomentar la transparencia en las transacciones, fomentar la igualdad
de género en el acceso a la tierra (y su venta), y mecanismos para mejorar las
practicas de conservacion de la tierra. Estas actividades se basaran en un
fortalecimiento de los vinculos entre proyectos existentes financiados por el Banco
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y en otras iniciativas en los sectores publico y privado, incluyendo programas de
capacitacion técnica y de crédito a la microempresa.

El proyecto apoyaria los siguientes subcomponentes para fortalecer el efecto
econdmico local de la regularizacion de tierras: 1) mejoramiento de los resultados de
los mercados de factores; ii) apoyo al desarrollo del grupo de mercados de tierras;
ii1) fortalecimiento del uso de la informacion sobre tierras por los gobiernos
municipales, y iv) implementacion de campafias de concientizacion del publico.

Subcomponente: Mejoramiento de los mercados de factores (tierras, trabajo,
capital, gestion) y ecualizacion del precio de los factores. Los efectos de
desarrollo del proyecto pueden incrementarse intensificando el efecto de la
regularizacion de inmuebles mediante la coordinacion con otros proyectos que
aportan recursos financieros y asistencia técnica en la zona del proyecto. Estos
proyectos derivados pueden apoyar la cooperacion estratégica para incrementar los
efectos econdmicos y eliminar las restricciones que enfrentan los beneficiarios. Sera
importante respaldar la coordinacion entre PRONAT y otros proyectos que se estan
ejecutando en la region, como PROMOSA (transferencia de tecnologia), Plan
Panama Rural, Programa Nacional de Competitividad, y Pobreza Rural, asi como
otros proyectos identificados por el Departamento de Planeamiento de MIDA.
Anélogamente, la informacion catastral generada por este proyecto serd un aporte
importante a los demas proyectos de la region.

El subcomponente financiard los esfuerzos de los beneficiarios del proyecto por
identificar y participar en otros proyectos en curso o futuros que los puedan ayudar
en: 1) la inversion en capacidad productiva y mejoramiento de la productividad de
sus tierras (por ejemplo, asistencia técnica); ii) la identificacion de oportunidades
locales para trabajo no agricola; iii) el mejoramiento del acceso a financiamiento y
servicios bancarios, y iv)la capacitacion en administracion y habilidades
empresariales conexas. Con este fin, el subcomponente financiara las actividades
siguientes: 1) cursillos de capacitacion en asuntos relacionados con la tierra;
i1) estudios de factibilidad para mejoras a la tierra, y iii) bonos para capacitacion en
técnicas laborales. Para acceder a estos beneficios, los propietarios individuales
tendran que formar parte de grupos voluntarios —o crear estos grupos— a fin de
recibir asistencia del proyecto. La formacion de estos grupos hara mas eficientes en
funcion del costo estas actividades y facilitara la accion colectiva para emprender
actividades con mayores beneficios potenciales para la region.

Subcomponente: Fortalecimiento del grupo de mercados de tierras: El proceso
de regularizacidon de inmuebles en la region conlleva pasar de una serie de derechos
de propiedad formales e informales a la organizacion sistematica de la informacioén
sobre propiedad de inmuebles. Una vez que esta informacion esté relacionada y
pueda representarse en un mosaico catastral con derechos de propiedad formales, la
informacion que contenga revestira gran valor para usos publicos y privados. La
base de datos resultante, con informacion sobre propiedad y ubicacion de los
inmuebles, permitird que los usuarios identifiquen y evaluen répidamente
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informacion sobre tierras para la toma de decisiones econdmicas. La calidad de la
informacion sobre tierras y sobre registro de derechos de propiedad podra asi
aportar importantes beneficios para actividades economicas fundamentales de la
region como la agricultura, la silvicultura, la ganaderia, la banca, el turismo, el
comercio y la vivienda. A su vez, cada uno de estos sectores econdomicos depende
de proveedores de servicios que trabajen con informacién sobre tierras como
elemento cotidiano de su actividad econdomica (abogados, agrimensores,
evaluadores, promotores, aseguradoras, planificadores urbanos, autoridades
municipales y nacionales) (véase la Figura II-1). Se prevé que los bancos, las
empresas constructoras, las inmobiliarias, las empresas de servicios publicos y otros
sectores economicos que forman parte del grupo de la tierra y los inmuebles sean
los posibles usuarios del catastro moderno.

Para respaldar la rapida adopcion y desarrollo de usos del catastro y el sistema de
registro modernizados, el subcomponente financiara: 1) directrices para la
presentacion de pequefios proyectos; ii) pequefios proyectos para beneficiarios
elegibles por hasta US$40.000 de los recursos del préstamo. Para poder recibir el
apoyo financiero de este subcomponente se dard preferencia a las actividades que
generen beneficios que pueda demostrarse constituyen un bien publico y no
revistan caracter de propiedad. Se requerird financiamiento de contrapartida por el
40% por proyecto aprobado, el cual podra ser efectuado en especie (alimento,
alojamiento, transporte).

Subcomponente: Gobierno municipal: Se respaldaran las funciones del gobierno
local facilitando un mayor acceso a un sistema moderno de informacioén sobre
tierras, que ofrezca informacion sobre propiedad y uso de la tierra. Esta informacion
puede ser utilizada con una serie de propdsitos, como el planeamiento urbano, la
recaudacion de impuestos para financiar la expansion de servicios y mejorar la
prestacion de servicios publicos (reforestacion, recoleccion de residuos solidos,
agua y saneamiento, letrinizacion, gestion de cuencas, regulacion del uso de la
tierra).

El subcomponente financiard: i)la evaluacion de las necesidades de los
31 municipios de la zona del proyecto en relacion con la capacidad de
administracion de tierras; ii) subsidios competitivos por hasta US$100.000 a las
autoridades municipales para desarrollar la capacidad de uso de la informacion
catastral y del registro en areas tales como los impuestos al patrimonio y el aforo de
bienes, planificacion del uso de tierras urbanas, expansion de la infraestructura y los
servicios publicos en las zonas que seran regularizadas.

Subcomponente: Concienciacion del publico: Los participantes en el seminario
indicaron que la imagen publica del PRONAT despierta temores sobre imposicion
de gravamenes e inclusive la expropiacion. Es vital crear conciencia en la poblacion
sobre los beneficios de la regularizacion inmobiliaria en cuanto a otorgar derechos
fundamentales al goce pacifico y sin tropiezos de la posesion y el dominio sobre la
tierra una vez obtenido un titulo, formalmente registrado, y como base de un activo
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comercializable y liquido, mayor acceso al crédito y muchos otros servicios
publicos y privados. Con este fin, el proyecto financiard cursillos publicos y
divulgard en la prensa los objetivos y beneficios de la regularizacion de la tenencia.

Criterios de elegibilidad: Asociaciones, municipios, ONG, sindicatos y grupos de
cuatro personas, por lo menos, podran presentar propuestas de financiamiento
conjuntas, siempre que: i) demuestren la factibilidad de su propuesta en funcion de
resultados cuantificables, y 1ii) atestigiien su capacidad de beneficiarse
conjuntamente de las actividades. Las directrices para la ejecucion de los
subcomponentes estan establecidas en las directrices operativas e incluirdn una
seccidn con pautas especificas para el uso de los recursos de este subcomponente.

Durante la preparacion del proyecto se estimd que seria posible: 1) adiestrar a mas
de 6.000 productores; ii) preparar 50 estudios de factibilidad de inversiones en
mejoramiento de las tierras, a fin de establecer un vinculo entre la regularizacion y
el desarrollo econdémico local, y iii) cofinanciar 50 propuestas de mejoramiento de
la informacion sobre uso de la tierra para 100 empresas, municipios, asociaciones o
grupos de beneficiarios del proyecto.
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Figura II-1 Mercados de tierras y sistema de gestion
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Se prevé que distintos interesados llevaran a cabo estas actividades en zonas
rurales, suburbanas y urbanas, entre ellos gobiernos municipales, organizaciones no
gubernamentales y entidades descentralizadas. Se prevé que los beneficiarios seran
pequefios y medianos agricultores, instituciones financieras reglamentadas y
empresas locales, residentes urbanos, municipalidades, organizaciones comunitarias
y locales, microempresarios y cooperativas.

Costo y financiamiento

El proyecto tiene un costo estimado de US$32 millones, de los cuales el Banco
financiaria US$27 millones (84,4%). El financiamiento de contrapartida del
gobierno consistiria basicamente en recursos del préstamo aprobado por el Banco
Mundial para las actividades vinculadas al desarrollo del sistema para la
modernizacion del registro de inmuebles y el catastro (SIICAR)y su
implementacion a nivel nacional y dentro de la zona geografica del proyecto
propuesto, a un costo de US$5 millones. Estas actividades son parte integral del
disefio del proyecto y el contrato de préstamo del BID reflejara la obligacion del
gobierno de financiar y asumir la implementacion del SIICAR, para lo cual ya ha
contratado un préstamo del Banco Mundial.
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PRESUPUESTO CONSOLIDADO POR COMPONENTE

Componentes BID Local Total %
L Supervision y administracion
a. Unidad de coordinacion de proyectos 1.980.000 1.980.000 6,2
b. Costo administrativo PNUD (a) 802.000 802.000 2,5
c. Auditoria externa 150.000 150.000 0,5
Subtotales 2.932.000 2.932.000 9,2
II.  |Costos directos
A. Reforma institucional
A.1 Reformas juridicas 325.000 325.000 1,0
A.2 Estrategia de mantenimiento del catastro 500.000 500.000 1,6
A.3 Regularizacion zona costera 450.000 450.000 1,4
Subtotales 1.275.000 1.275.000 4,0
B. Regularizacion de tierras

B.1 Titulacién rural 7.500.000 7.500.000 23,4

B.2 Titulacion urbana 7.000.000 7.000.000 21,9

B.3 COT urbano/rural 2.730.000 2.730.000 8,5

B.4 SIICAR (b) 5.000.000 5.000.000 15,6

B.5 Sistema catastro y registro provisional 120.000 120.000 0,4

B.6 Plan de gestion ambiental y social 225.000 225.000 0,7

B.7 Solucion de controversias 650.000 650.000 2,0
Subtotales 18.225.000| 5.000.000 | 23.225.000 72,6
C. Uso de la tierra y desarrollo econémico local

C.1 Restricciones econdmicas 1.200.000 1.200.000 3,8

C.2 Grupo mercados de tierras 400.000 400.000 1,3

C.3 Gobierno municipal 500.000 500.000 1,6

C.4 Campana de divulgacion publica 160.000 160.000 0,5
Subtotales 2.260.000 2.260.000 7,1

III. |Control del proyecto 500.000 500.000 1,6

Subtotales 500.000 500.000

IV. |PPF 200.000 200.000 0,6
Subtotales 200.000 200.000 0,6
V. |Contingencias 1.000.000 1.000.000 3,1
Subtotales 1.000.000 1.000.000 3,1
VI. |Costos Financieros (c)

Inspeccion y supervision 270.000 270.000 0,8
Subtotales 270.000 270.000 0,8
TOTALES 27.000.000( 5.000.000| 32.000.000 100,0
% 84 16 100

a) Corresponde al monto de los cargos a ser pagos al PNUD por la administracion de los recursos del préstamo. El monto
equivale al 3% del monto total que serd desembolsado.

b) Esta categoria es la tnica contrapartida local y corresponde al costo total del disefio e implementacion del SIICAR. El
Gobierno de Panama ha contratado un préstamo con el Banco Mundial para financiar esta actividad.

c) El pago de intereses y la comision de crédito relacionados con el préstamo del BID no estan incluidos como parte del costo del
programa. Estos costos seran pagados directamente por el prestatario, como lo indicé el Ministerio de Economia y Finanzas.
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El Banco financiara el 84% del costo del programa, US$27 millones. El Gobierno
de Panama participara con fondos locales.

He aqui las condiciones del préstamo:

Fuente:
Moneda:

Periodo de amortizacion:

Periodo de gracia:

Periodos de desembolso:

Tasa de interés:
Comision de crédito:

Capital ordinario

Doélares de Estados Unidos de la Facilidad
Unimonetaria

20 anos

5 afios

Plazo maximo de 5 afos

Plazo minimo de 3 afos

Variable

0,75%
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III. EJECUCION DEL PROGRAMA

Prestatario, garante y ejecutor

El organismo ejecutor y coordinador del proyecto sera el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) a través de una unidad de coordinacién central que se ha creado al
efecto. Las siguientes instituciones participaran en la ejecucion del proyecto, como
organismos coejecutores: el Ministerio de Desarrollo Agrario a través de la
Direccion de Reforma Agraria (MIDA-DINRA), el Registro Publico, el Ministerio
de Economia y Finanzas por la via de la Direccion de Catastro y Bienes
Patrimoniales (DCBP)y el Ministerio de Gobierno y Justicia, a través de la
Direccion Nacional de Gobiernos Locales y la Autoridad Nacional del Ambiente
(ANAM). El MEF firmara acuerdos interinstitucionales con estos organismos, que
seran una condicion del primer desembolso. Estos organismos tendran que trabajar
en coordinacion, a escala masiva, en las zonas rurales, periurbanas y urbanas de las
provincias incluidas en el proyecto. Cada entidad serd responsable de ejecutar
acciones especificas conforme lo determinen sus funciones en virtud de la
legislacion vigente, a fin de llevar a cabo las actividades del proyecto de acuerdo
con las condiciones convenidas con el Banco.

Ejecucion y administracion del programa

Se ha creado una unidad de coordinacion del proyecto por Decreto Ejecutivo 124
del 24 de noviembre de 2001 para implementar el PRONAT. La estructura consiste
en dos partes, cada una de las cuales depende del Viceministro del MEF, que es el
Coordinador General del Programa. Primero, se establecio el Consejo Superior de
Administracion de Tierras para coordinar la politica nacional en ese campo. El
Consejo estd integrado por los directores de las entidades responsables de los
diversos aspectos de la administracion de tierras de Panama. Segundo, la
supervision técnica y operativa de la implementacion del PRONAT, incluida la
gestion y supervision del financiamiento externo del BID, el Banco Mundial y
otros, son responsabilidad del Comité Técnico Operativo. El Gobierno de Panama,
sujeto a que el BID y el Banco Mundial no planteen objeciones, designara al
Director del PRONAT. Por Decreto Presidencial No. 24 del 24 de enero de 2000, se
crearon formalmente el Consejo Superior y el Comité Técnico Operativo. Las
politicas y actividades establecidas por estas entidades ejecutivas son
implementadas por la Unidad de Implementacion de Proyecto del PRONAT, segtiin
se detalla a continuacion.
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La Unidad de Coordinacion de Proyectos de PRONAT, también creada por Decreto
Presidencial No. 24 en 2000, esta bajo la égida del MEF y estd dotada de un
Coordinador Técnico, un abogado y especialistas en finanzas y adquisiciones, asi
como por especialistas técnicos. La Unidad es responsable de coordinar el
cumplimiento del PRONAT por parte de los organismos coejecutores. En el ayuda
memoria del 26 de junio de 2001, el Gobierno de Panama, el BID y el Banco
Mundial acordaron la futura ampliacion de la Unidad cuando se aprueben los
recursos del préstamo del BID para PRONAT. También se acordd que la seleccion
del Coordinador Técnico permanente se realizaria por mutuo acuerdo del BID y el
Banco Mundial, aportdndose la remuneracion correspondiente en partes iguales de
los préstamos de cada institucion. Ademas, durante la ejecucion del proyecto, el
Coordinador Técnico contard con asistencia directa de un Asesor Técnico
Internacional dotado con las calificaciones y la experiencia necesarias para asesorar
al gobierno en materias técnicas relacionadas con el programa. El BID y el Banco
Mundial también indicaran, de comun acuerdo, su visto bueno para la seleccion y
sufragaran el costo de los servicios con recursos de ambos préstamos. La seleccion
de estos técnicos estd en tramite, habiéndose cerrado el llamado a provision de los
cargos y encontrandose en etapa de evaluacion de los postulantes.

El Coordinador Técnico de la Unidad de Coordinaciéon de Proyecto estara
respaldado por dos especialistas administrativos-financieros que brindaran por
separado apoyo en relacién con los requisitos del BID y el Banco Mundial en
términos de gestion financiera y contabilidad. La remuneracion de estos
especialistas serd efectuada durante la ejecucion del programa por cada Banco,
respectivamente. Cada uno de estos especialistas sera designado por el Coordinador
Técnico tras un proceso de seleccion que incluya un anuncio publico de los cargos,
que seran provistos por candidatos con el perfil y las credenciales profesionales
necesarias establecidas en el Reglamento Operativo del Programa y/o en los
respectivos términos de referencia. Las funciones especificas del Especialista
administrativo y financiero se determinaran: i) en el reglamento operativo del
programa, y ii) en el documento del proyecto y sus anexos.

La Unidad de Coordinaciéon de Proyecto también incluird personal técnico,
administrativo y de servicio, que actuara conjuntamente y en forma independiente
de la fuente de financiamiento para respaldar todas las areas técnicas y operativas
del programa. Este personal también coordinard las actividades que implementaran
las diversas instituciones publicas que son coejecutoras del programa. La
designacion de este personal estara a cargo del Coordinador Técnico de la Unidad,
de acuerdo con los términos y condiciones que previamente se acuerden con cada
una de las fuentes de financiamiento externo.

Las responsabilidades especificas de la Unidad de Coordinaciéon de Proyecto
incluiran las siguientes:
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a. Coordinar la compra de todos los bienes y servicios incluidos en el programa de
préstamo, de acuerdo con las politicas y procedimientos del Banco;

b. Preparar, recabar y presentar todos los informes, de acuerdo con las condiciones
del contrato de préstamo y el Reglamento Operativo del Programa, y segin sea
necesario para la debida divulgacion de informacion en relacion con la
conduccion del programa, incluyendo la informacion periodica al Comité
Técnico Operativo;

c. Coordinar las actividades de los coejecutores del proyecto, incluido el Ministerio
de Desarrollo Agrario (MIDA-DINRA), el Registro Publico, la Direccion de
Catastro y Bienes Patrimoniales (DCBP), la Autoridad Nacional del Ambiente
(ANAM) y la Direccion Nacional de Gobiernos Locales y otras organizaciones
publicas y no gubernamentales que participen en la ejecucion del programa a los
efectos de la consecucion de los objetivos fijados;

d. Implementar el plan de gestion ambiental y social;

e. Desempefiar funciones financieras, incluyendo el mantenimiento de sistemas
adecuados de finanzas, contabilidad y control interno; preparacion y
presentacion de las solicitudes de desembolso al Banco y justificacion de los
gastos, incluidas las pruebas de la regularizacion de tenencias de tierras; y
preparacion y presentacion al Banco de los estados financieros auditados y otros
informes financieros que el Banco solicite;

f. Establecer cuentas bancarias separadas y especificas para la administracion de
los recursos del préstamo del Banco y los de contrapartida.

La Unidad de Coordinacion de Proyecto serd administrada por el Coordinador
Técnico, que serd responsable de la supervision cotidiana de la ejecucion, la
coordinacioén entre las unidades financieras del BID y el Banco Mundial y los
ministerios publicos que participardn en la ejecucion, controlando los objetivos
cualitativos y cuantitativos, preparando informes y garantizando el cumplimiento
del contrato de préstamo, el reglamento operativo y el plan de gestion ambiental y
social.

El resto del personal de la Unidad que serd financiado por el BID consiste en: 1) un
especialista en catastro y regularizacion de inmuebles (Componente 2); ii) un
especialista en desarrollo economico regional (Componente 3) (véase el Anexo II
donde figura el plan de ejecucion); iii) un especialista en gestion ambiental y social,
a medio tiempo', y iv) un abogado, aparte del especialista administrativo y
financiero. El personal de apoyo adicional de la Unidad serd financiado
conjuntamente con el Banco Mundial, como se indic. La contratacion de

1

El especialista podra ser asignado a la UCP por la ANAM de acuerdo con los términos de referencia
acordados de antemano con el Banco.
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personal incremental para la Unidad de Implementacion del Proyecto y la
seleccion del Coordinador Técnico y el Asesor Técnico Internacional seran
condiciones previas del primer desembolso.

El proyecto propuesto también incluira una Unidad de Coordinacion
Interinstitucional con personal de cada uno de los organismos coejecutores en las
areas de coordinacién, administracion y contabilidad del proyecto. Esta Unidad
tiene el proposito de asegurar el apoyo y la coordinacion adecuados para el
proyecto en estas entidades.

La ejecucion se orientard por el Reglamento Operativo del Programa que incluira,
entre otros rubros, los criterios de seleccion de las actividades, los términos de
referencia del Coordinador Técnico y el Asesor Técnico Internacional, otros cargos
de la Unidad de Coordinacion de Proyecto y el Comité Técnico Operativo, los
requisitos para los planes de trabajo anuales, pautas para la consulta con la
comunidad y la participacion de ésta, solucion de conflictos, directrices para los
gobiernos locales y procedimientos de examen ambiental y social, conforme a lo
detallado en el plan de gestion ambiental y social. Sera condicién para el primer
desembolso la prueba de que el Reglamento Operativo del Programa ha sido
aprobado por el Comité Técnico Operativo y de que han entrado en vigencia
en los términos y condiciones acordados con el Banco.

Con la orientacion técnica y operativa del Director Técnico y del Comité Técnico
Operativo, las unidades de implementacion de proyectos del BID y el Banco
Mundial coordinaran sus actividades para asegurar la congruencia técnica y juridica
entre los dos proyectos. Ello serd necesario para garantizar que los procedimientos
utilizados en las actividades locales de catastro, titulacion y regularizacion son
coherentes en todo el PRONAT, y para mantener un sistema nacional unificado de
administracion de tierras.

La ejecucion del proyecto serd administrada mediante un plan anual de ejercicio
operativo en que se fijardn metas fisicas basadas en los resultados de afios
anteriores en ejecucion de proyectos. Si en la revision de la ejecucion se detectan
atrasos y estrangulamientos sustanciales en las actividades de regularizacion o en la
modernizacion del sistema integrado de registro y catastro (SIICAR), el Banco no
aprobard nuevos contratos de servicios hasta que se hayan resuelto
satisfactoriamente los problemas de ejecucion. Como condicion para la ejecucion,
el Banco no aprobara la distribucion de pliegos de licitacion para la
regularizacion de predios rurales y urbanos hasta que el Comité Técnico
Operativo de PRONAT haya: i) aprobado las especificaciones técnicas
requeridas para la informacion que habra de asentarse en el catastro y en el
registro de propiedades, y ii) equipado y dotado completamente de personal al
sistema provisional de mantenimiento de catastro y registro de tierras.
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Plan operativo anual

La operacion anual del proyecto serd ejecutada de acuerdo con el plan operativo
anual (POA) que la Unidad de Coordinacion de Proyecto preparara anualmente
sobre la base de las actividades programadas y acordadas con cada organismo
coejecutor. E1 POA serd preparado a tales efectos por la Unidad de Coordinacion de
Proyecto, requiriendo la aprobacion del CTO del programa. El contenido bésico y
el proceso para la elaboracion y aprobacion de este Plan operativo anual deben estar
establecidos en el manual operativo del proyecto. El POA también incluye las
actividades necesarias para la implementacion del plan de gestion ambiental y
social. Cada afio, durante la ejecucion del proyecto y antes del 31 de julio, el MEF,
como ejecutor del proyecto, debe presentar al Banco el Plan operativo anual del afio
siguiente. Sobre la base de este Plan, el MEF, junto con el Banco, realizara los
ajustes necesarios que implementara el programa. Si durante la revision de los
Planes operativos anuales se detectan atrasos o estrangulamientos sustanciales en el
componente de regularizacion de tierras, el Banco se reserva el derecho de aprobar
los nuevos desembolsos y/o contratos de servicios solo una vez que los factores
causantes de esas situaciones sean eliminados.

Corresponde senalar que el liderazgo del MEF en la designacion e implementacion
del PRONAT es una medida transitoria necesaria para implementar las reformas
juridica e institucional y para ejecutar el programa de regularizacion masiva. Una
vez alcanzados los objetivos, la estructura institucional creada al efecto, asi como la
Unidad de Implementacion del Proyecto del Banco seran disueltas. A esa altura,
con el beneficio del apoyo del PRONAT a nivel de entidades coejecutoras, incluido
el registro publico, el catastro nacional, el organismo de reforma agraria, la
autoridad nacional del medio ambiente y la direccion de gobierno local, habran sido
fortalecidas y se habrd creado capacidad para mantener y seguir prestando los
servicios necesarios de un sistema moderno de administracion de tierras.

Contabilidad financiera y auditoria externa del proyecto

Durante la ejecucion del proyecto, la Unidad de Coordinacion mantendra, de
acuerdo con el PNUD, si resulta aprobado en la funcion de administrador
financiero, un sistema contable adecuado a la naturaleza y el tipo de proyecto, y
siguiendo las normas y procedimientos establecidos por el BID. La Unidad de
Coordinacion, sobre la base del sistema contable y de los respectivos estados, estara
obligada por contrato a suministrar los estados financieros anuales del proyecto al
Banco dentro de los 120 dias a partir de la terminacion de cada ejercicio fiscal, los
cuales serdn auditados por una empresa independiente aceptable para el Banco. La
Unidad de Coordinacion de Proyecto también presentara al Banco informes
semestrales que preparara el PNUD en relacion con el estado de: i) el fondo
rotatorio, y ii) la cuenta especial utilizada para administrar los recursos del
préstamo. Los costos anuales de esta auditoria, durante el periodo del
proyecto, estan incluidos en el costo del proyecto conforme sera financiado,
cargandolos contra los recursos del préstamo aprobado por el Banco.
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Se recomienda establecer, durante la ejecucion del proyecto, un fondo rotatorio
equivalente al 10% de los recursos del préstamo. Las partes en el préstamo pueden
modificar este monto después del primer afio, si lo consideran necesario. Pese a que
no se hayan cumplido las condiciones de eficacia, el Banco puede desembolsar
hasta US$250.000 para financiar las actividades iniciales del proyecto, siempre que
el prestatario haya cumplido las condiciones previas establecidas en las condiciones
generales del contrato de préstamo. Estos recursos podran utilizarse para
complementar y/o incrementar el personal técnico y administrativo, adquirir
equipo y solventar costos operativos de la Unidad de Coordinacion del
Proyecto necesarios para iniciar las actividades del PRONAT que seran
financiadas con recursos del BID, asi como las tareas que se requieren del
prestatario relacionadas con las condiciones contractuales especiales previas al
primer desembolso.

Adquisicion de bienes y contratacion de servicios

La adquisicion de bienes y la contratacion de servicios y obras civiles financiados
con los recursos del programa estaran sujetas a los procedimientos y politicas de
compras del Banco. El organismo ejecutor utilizard el mecanismo de licitacion
publica internacional para la adquisicion de bienes y la contratacion de servicios
afines, asi como para la contratacion de servicios de consultoria por mds de
US$200.000 y por mas de US$1 millon para obras civiles. Estos limites se
justifican teniendo en cuenta que en proyectos similares del pais la participacion
internacional es atraida cuando los montos superan esos limites. Todos los pedidos
de ofertas por debajo de esos topes se realizardn de acuerdo con la legislacion
nacional siempre que no contravenga las politicas y procedimientos de compras del
Banco. La contratacion de servicios de consultoria individuales también se
realizaran de acuerdo con las politicas y procedimientos del Banco.

Conforme a lo establecido en OP-504, el Banco reconocera una financiacion
retroactiva con recursos del préstamo hasta un maximo de US$250.000,
aproximadamente, para el reembolso de gastos. Estos deberan corresponder al
periodo comprendido entre el 12 de julio de 2002 y la fecha de aprobacion del
préstamo y deberan ceiiirse a condiciones similares a las estipuladas en el contrato
de préstamo. Ademas, el Banco podrad reconocer una financiacidon retroactiva con
recursos de contrapartida hasta un maximo de US$200.000, aproximadamente, para
el reembolso de gastos. Estos deberan corresponder al periodo comprendido entre el
19 de julio de 2001 y la fecha de aprobacion del préstamo y deberan cefiirse a
condiciones similares a las estipuladas en el contrato de préstamo.

Asi como el PRONAT ha acordado con el Banco Mundial contratar al PNUD para
administrar los recursos financieros del programa, el Gobierno de Panamé ha
solicitado que, para asegurar la eficiencia técnica y en funcién del costo del
programa, también se contrate al PNUD para asistir en la ejecucion del proyecto
financiado por el BID. Se examinaron con el PNUD los requisitos del BID para la
administracion financiera del proyecto, incluidos: 1i)la aplicacion de los
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procedimientos del BID en la compra de bienes y la contratacion de servicios;
ii) los requisitos de auditoria externa y contabilidad,; iii) el establecimiento de una
cuenta subsidiaria especifica o un libro para los fondos del proyecto del BID,
compatible con la politica actual del Banco; iv)la capacidad institucional del
PNUD para administrar los recursos del proyecto, y v) la comision que debera fijar
el PNUD por la administracion financiera del proyecto. EI PNUD indico su
aceptacion de cada uno de los puntos planteados por el BID en un ayuda memoria
firmado al efecto. Por tanto, se recomienda que el Banco apruebe una excepcion a
las directrices sobre compras y contrate al PNUD para administrar los fondos del
proyecto. El fundamento de esta excepcion se basa en la naturaleza del PRONAT,
un programa nacional totalmente integrado, con financiamiento paralelo del BID y
el Banco Mundial. La naturaleza de las actividades técnicas que se emprenderan
requieren una estructura cooperativa integrada durante la ejecucion. El empleo de
un administrador financiero separado para la ejecucion del financiamiento del BID
para PRONAT incrementaria indebidamente la complejidad y el riesgo operativos
del Programa y podria dar lugar a la duplicacion de gastos. Las esferas en que
pueden cooperar el BID y el Banco Mundial en las adquisiciones y contrataciones
incluyen: 1) el disefio de un sistema integrado para la administracion del catastro y
el registro (SIICAR); ii) la contratacion conjunta del coordinador del proyecto y el
asesor técnico internacional; iii) el costo compartido de la implementacion del
control y evaluacion del proyecto, y los gastos de relaciones publicas, y iv) ahorros
en los arreglos logisticos relacionados con viajes y viaticos. También cabe sefialar
que, una vez ejecutado el programa, la estructura del PRONAT sera disuelta,
dejando en su lugar una estructura institucional moderna de administracion de
tierras. Una condicion del primer desembolso del préstamo sera que el
organismo ejecutor haya contratado los servicios del PNUD de acuerdo con los
términos y condiciones previamente convenidos con el BID.

Calendario de ejecucion y desembolsos

En el siguiente cuadro se indica el calendario de desembolsos del programa, por
origen de los fondos:

Cuadro III-1. Calendario de desembolsos

(En miles de US$)
Total Aiio 1 Afio 2 Aifio 3 Aiio 4 Aifio 5
BID 27.000 3.000 5.000 8.000 6.000 5.000
Contrapartida local 5.000 0 1.000 1.500 2.500 0
Total 32.000 3.000 6.000 9.500 8.500 5.000
Porcentaje 100,0 9,4 18,6 29,7 26,6 15,7

Supervision, control y evaluacion

El control y la supervision del programa se realizaran en base a los progresos en la
implementacion de los planes operativos anuales y los informes de control
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semestrales que prepararan conjuntamente la Unidad de Coordinacion de Proyecto
para el BID y el Banco Mundial. Los informes de control abarcaran una serie de
topicos, de los aspectos administrativos y de ejecucion del proyecto, a los efectos
econdmicos, sociales, ambientales y fiscales del mismo. Los costos de recabar y
analizar la informacion para estos informes serdn compartidos entre los proyectos
del Banco Mundial y el BID. La porcion del proyecto del BID de las actividades de
control serd financiada por el Banco y ha sido incluida en el cuadro de costos. La
evaluacion de los efectos del proyecto se realizara en base a datos de campo que se
recogeran como parte de las actividades de control, sobre la base de un calendario
de informes detallados que consta mas adelante. La preparacion de los informes de
control sera realizada por un grupo pequefio dentro de la Unidad de Coordinacion,
en base a informes producidos por una empresa consultora que sera contratada para
recoger datos de campo sobre la ejecucion del proyecto y sobre sus efectos. Las
versiones finales de los términos de referencia para las actividades de control y
evaluacion de los efectos serdn examinadas conjuntamente por el BID y el Banco
Mundial antes de su iniciacion.

El equipo de proyecto también realizard una evaluacion intermedia de la ejecucion
del PRONAT como parte de sus actividades de control normales, no mas alla de los
dos afios a partir del primer desembolso. La misién administrativa intermedia sera
solicitada por la Representacion en Panamé de acuerdo con los procedimientos del
Banco una vez concluidas actividades clave del proyecto como la regularizacion de
una zona catastral rural y urbana, los estudios basicos para la concesion del catastro
y la aprobacion de los estudios iniciales en apoyo de los vinculos entre la
regularizacion inmobiliaria y el desarrollo econdmico local. Los objetivos
fundamentales de la mision de evaluacion intermedia incluirdn: el examen de
progreso del PRONAT hacia la implementacion del plan de trabajo anual; el grado
de adelanto hacia los objetivos del proyecto; el examen de toda modificacién para
acelerar la ejecucion; el impacto de la reforma institucional y las actividades de
reestructuracion en la eficiencia del proceso de regularizaciéon inmobiliaria; la
verificacion de la eficacia del examen ambiental y del proceso de gestion, la
participacion equitativa de todos los grupos en el proceso de regularizacion,
especialmente mujeres y nucleos vulnerables; y la conformacion de una
recopilacion de datos adecuada para documentar el informe de terminacion del
proyecto y el informe de evaluacion posterior. Todos los ajustes necesarios se
negociaran con el organismo ejecutor.

El MEF desea realizar una evaluacion final para confirmar el impacto del proyecto,
lo que sera llevado a cabo en el Gltimo semestre de su ejecucion. Esta evaluacion
requerira el establecimiento de una referencia, que se construird como parte de la
labor de control, con la informaciéon necesaria para evaluar los parametros
econdmicos, sociales y ambientales principales del programa. La referencia, asi
como dos réplicas, serdn construidas sobre la base de encuestas para recabar
informacion detallada sobre las caracteristicas econdmicas y sociales de las
unidades familiares que reciban titulos con el proyecto y las que ya tienen titulos, y
ejercicios rapidos de evaluacion para captar las percepciones de la comunidad.
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También se constituird una base de datos ambientales con los resultados de las
evaluaciones ecologicas rapidas, asi como seguimiento y cartografia
complementaria, que se compararan con los datos reunidos por medio de las
encuestas y del control a distancia, acerca de la estabilizacion de la frontera
agricola, la conservacion de la cubierta forestal y los cambios en los patrones de uso
de la tierra. Esta informacion serd recabada al comienzo del proyecto y en los afios
2 y 4, para tratar de captar los efectos de la titulacion en el ingreso, el crédito, la
inversion y los mercados de tierras. El ntcleo basico de la evaluacion final sera
medir los efectos en las siguientes esferas, utilizando pardmetros como los que se
indican a continuacion

a. Impacto econémico: El impacto directo en los beneficiarios del proyecto en
incrementos cuantificables del ingreso familiar y el valor de la tierra y en la
inversion y productividad de la tierra como resultado de la mayor seguridad en la
tenencia; en el acceso, la fuente y el costo del crédito; en las transacciones de los
mercados de tierras y en las variaciones en la utilizacion de la mano de obra. Se
analizaran los efectos del proyecto para determinar su distribucion entre los
diferentes tamafios de los predios. El impacto directo en el funcionamiento de
los mercados de tierras, rurales y urbanos, focalizado en los costos de
transaccion, la frecuencia de las transacciones y los posibles efectos en la
consolidacion de parcelas y los mercados de arrendamiento de tierras. Impacto
indirecto del uso del sistema de administracion de tierras por parte de
instituciones financieras, empresas privadas y autoridades municipales para
planear la expansion de la infraestructura publica.

b. Impacto financiero: El impacto financiero del programa en términos de
mayores ingresos para la oficina del registro e ingreso por impuesto al
patrimonio para los gobiernos central y municipales.

c. Impacto social: El impacto social de la regularizacion de la tenencia en la mujer
y el joven (acceso al crédito, variaciones en la oferta de mano de obra y la
remuneracion, variaciones en el acceso a los servicios publicos relacionados con
la salud y la educacion, el acceso a la tierra por herencia), asi como las
percepciones de las comunidades acerca de los efectos del proyecto.

d. Impacto ambiental: Los efectos ambientales a raiz de las variaciones en el uso
de la tierra y los efectos resultantes en la base de recursos, especialmente los
bosques y zonas verdes, los cambios en el uso de agroquimicos, y la adopcion e
inversion en practicas de conservacion de suelos.

Aparte de las variables sefialadas para evaluar los efectos del proyecto, se recabara
informacion para realizar un andlisis del perfil distributivo, incluyendo las variables
siguientes: volumen y composicion familiar, nivel educativo, el género como factor
en el acceso a los titulos, necesidades basicas insatisfechas, dimension del inmueble
y cabezas de ganado, acceso al transporte y participacion en asociaciones publicas o
privadas voluntarias. La encuesta, su control y evaluacion seran efectuados por una
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empresa independiente u ONG. La evaluacion final del impacto de desarrollo, que
sera financiada por el proyecto, se llevara a cabo a mas tardar, a los seis meses de la
conclusion de todas las actividades de titulacion.
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IV. VIABILIDAD Y RIESGOS

Viabilidad institucional

El marco institucional actual estd muy centralizado y varias instituciones tienen
mandatos similares y/o que se superponen. La falta de capacidad institucional, la
incongruencia de la legislacion vigente, una burocracia ineficiente y muy
centralizada, asi como la duplicacion de procedimientos y la falta de claridad de la
normativa hacen muy dificil la regularizacion de los titulos de propiedad. Por lo
tanto, se realizd un diagnoéstico institucional y se formuld una propuesta para
corregir esta situacion durante la ejecucion del proyecto. En consecuencia, el disefio
del proyecto aborda: i)la situacion institucional actual; ii)los roles de las
instituciones para evitar los riesgos de duplicacion y garantizar una implementacion
coherente, participativa y eficiente del proyecto; iii)los arreglos para la
implementacion del proyecto, incluido el establecimiento de una Unidad de
Coordinacion del Proyecto; iv)las principales actividades y las inversiones
necesarias, y v) los requisitos para el mantenimiento y la sostenibilidad del sistema
de administracion de tierras.

Para atender estas preocupaciones, el gobierno ha convenido: i) establecer la
estructura del PRONAT y asegurar la efectiva coordinacion de los distintos
organismos coejecutores; ii) emprender reformas para eliminar la duplicacion y el
costo relacionado con el régimen institucional existente; ii1) establecer la Unidad de
Implementacion del Proyecto, que sera responsable de la implementacion de ambos
préstamos y asegurar la viabilidad técnica y la aplicacion de un tnico
procedimiento de regularizacion; iv) emprender las actividades e inversiones
necesarias, y v) estudiar la posibilidad de otorgar en concesion algunas o todas las
funciones de catastro que pueden ser implementadas por contratistas privados a
nivel nacional y municipal.

Viabilidad socioeconomica

La zona geografica definida para el proyecto incluye las provincias de Herrera, Los
Santos, Veraguas, Colén y Cocle, aunque se pueden agregar otras durante la
ejecucion del proyecto. De acuerdo con una encuesta nacional de ingresos de 1997,
el 37,3% de la poblacion es pobre y el 18,8% se encuentra en situacion de pobreza
extrema. Todas las provincias de la zona afectada por el proyecto registran indices
de pobreza que superan la media nacional. El proyecto beneficiard a las personas
que carecen de un titulo de propiedad formal, es decir, un subgrupo de la poblacion
total de esas provincias. Aunque el 36,2% de las unidades familiares del pais
carecen de un titulo formal, este coeficiente aumenta al 67,4% en el caso de las
familias pobres. Para considerarlo como proyecto orientado a la reduccion de la
pobreza, es necesario determinar si la mayoria de los beneficiarios son pobres, o
muestran indicadores de pobreza que estén por debajo de la media nacional. El
andlisis realizado durante la preparacion del proyecto indica que la probabilidad de
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que la familia sin titulo de propiedad sea pobre es de casi el doble de la media
nacional. Por tanto, puede llegarse a la conclusion de que el apoyo financiero al
PRONAT contribuira a la reduccion de la pobreza y fomentara la equidad social.

Los propietarios de inmuebles no registrados normalmente no pueden usar el bien
como garantia crediticia porque los bancos solo aceptan bienes debidamente
registrados e incorporados al plano catastral. Al recurrir a fuentes de financiamiento
informales, que no son tan estrictas como las que exigen garantia inmobiliaria, los
propietarios de tierras tienen que pagar tasas de interés mas elevadas. La emision de
titulos de propiedad, entonces, tiene un efecto social positivo porque permite una
mayor inversion, mejorando simultineamente la eficiencia de todos los demas
insumos y recursos.

El proyecto del Banco Mundial que se esta ejecutando en forma paralela realizé un
andlisis de costo-rendimiento que demuestra que estas inversiones son
econdmicamente atractivas para zonas similares a las que cubre este proyecto. En
ese andlisis se calculd que los beneficios totales actualizados equivalen a B/25
millones y el costo total actualizado, incluida la administracion de tierras, el sistema
de catastro y registro, la solucion de controversias y la titulaciéon de la tierra,
equivale a B/13 millones. El valor actualizado neto estimado es de B/11,5 millones.
La tasa de rendimiento econdmico de la inversion es de 19%. Estos célculos se
basan en previsiones de cobertura estimadas en el proyecto y en las hipotesis mas
conservadoras en términos de flujo de beneficios incrementales. Se realizd un
analisis de sensibilidad de los siguiente parametros:

a. Beneficios diferidos de la titulacion de tierras: hipdtesis de que los beneficios
econdmicos incrementales acumulados se agregan a la tierra después de 10 afios
(no 5 anos). El valor actualizado neto se calculdé en B/600.000 y la tasa de
rendimiento econémico, en 12%.

b. Cobertura reducida de titulacion de tierras: hipotesis de reduccion de la cobertura
de inmuebles rurales en 50%. Se calcula un valor neto actualizado de B/900.000
millones y una tasa de rendimiento econdémico de 13%.

c. Aumento imprevisto de los costos del proyecto: hipotesis de un aumento del
costo total del proyecto de 50% y 100% debido a la inclusion de otras
actividades que demuestran ser esenciales para la consecucion de los objetivos
del proyecto. El valor actualizado neto se calcula en B/4,7 millones y la tasa de
rendimiento econdmico, en 14% para un 50% de aumento en los costos del
proyecto. El valor actualizado neto se calcula en B/.(2,1) millones y la tasa de
rendimiento econdmico se calcula en 11% para un 100% de aumento en el costo
total del proyecto.

El andlisis economico se basa en la estimacion del efecto previsto en los valores de
la tierra resultante de la seguridad de la tenencia. Se utiliz6 informacién de la
encuesta nacional de ingresos de 1997 para evaluar la diferencia en el valor de las
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tierras con y sin titulo en las zonas rurales y urbanas. Los valores rurales fueron
determinados sobre la base del valor de venta de los inmuebles determinado por los
propios entrevistados. Se observaron perfiles de valor comunes en las tierras
agricolas dedicadas a los principales productos y/o actividades del sector
(ganaderia, arroz, maiz, café, platano). Los valores de las tierras urbanas fueron
determinados en base a los valores de arrendamiento actuales y/o potenciales. Se
calcularon valores de arriendo en valor actualizado neto de flujos de 20 afios como
medida sustitutiva del valor de venta. Se consideraron plazos de cinco afios para
valorar el incremento econdomico de la tierra tras la titulacion para reflejar las
mejoras en los procesos de inversion y los patrones de produccion, a pesar de que
los valores de la tierra probablemente aumenten tan pronto se emita el titulo.
Corresponde sefalar que no se calcularon los beneficios en términos de mejoras en
la administracion de los recursos naturales pero son de indudable importancia.

La aclaracion de la propiedad privada con un titulo registrado permitiria el acceso al
financiamiento para una mejor administraciéon de la tierra y de los recursos
naturales (silvicultura, agua). La mayor capacidad de los municipios para recaudar
impuestos al patrimonio les permitira realizar inversiones mdas importantes en
bienes publicos, lo que determinara una mejora en la calidad de vida, en particular
en relacion con las poblaciones de bajos ingresos.

Viabilidad financiera

La viabilidad financiera de los proyectos de administracion de tierras puede
evaluarse de cuatro maneras: i) aumento en el nimero de parcelas que se suman al
inventario de inmuebles tributarios o de arrendamiento; ii) mayor niimero de
transacciones inmobiliarias merced a una mayor seguridad de la tenencia y del
numero de inmuebles en el registro de inmuebles; iii) mayor eficiencia en la
recaudacion de impuestos, cobro de arrendamientos y demas ingresos por la tierra,
y iv) mejoras y agregado de nuevos servicios vinculados a la informacion sobre
tierras que se brinda al publico contra el cobro de un cargo. Sin embargo, las
politicas actuales que otorgan exenciones a inmuebles rurales de US$100.000 y por
inmuebles urbanos de US$20.000 sugieren que no habra un aumento sustancial del
ingreso tributario a menos que el MEF optara en el futuro por aumentar las tasas de
los impuestos y los cargos por los servicios. Por tanto, el costo adicional del sistema
de administracion de tierras modernizado tendra que ser financiado con el fondo
general o, segun se decida, a través del ingreso generado por un tercero contratado
que obtenga una concesion para el mantenimiento del catastro y el registro. Ademas
el sistema de administracion de tierras mejorado establecido por PRONAT
constituira un instrumento eficaz con esa finalidad y el Banco ha ofrecido asistencia
al gobierno para la evaluacion de sus posibilidades. La experiencia reciente del
Banco en otros paises, sugiere que el gobierno, las municipalidades, las empresas y
el sector privado estaran de acuerdo con el aumento de los impuestos sobre la
propiedad si lo acompafian compromisos de mejoramiento de los servicios publicos
y la infraestructura. De modo que, aunque no se prevé que el proyecto arroje un
aumento del ingreso financiero directo, los sustanciales beneficios econdémicos y
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sociales para los pobres, los pequefios propietarios de tierras que seran los
principales beneficiarios del proyecto, justifican el apoyo del BID al PRONAT.

Impacto ambiental

El Banco Mundial ha asistido al PRONAT en la preparacion de un Plan de gestion
ambiental para desarrollar las actividades de mejoramiento y mitigacion
ambientales necesarias para las actividades de titulacion de tierras en gran escala.
Estas actividades formaran parte de la tarea principal del PRONAT. Los aspectos
clave definidos para la mitigacion de los efectos ambientales incluyen: i) la
desforestacion ante la inminencia de la titulacion de tierras; i1) mayor tala debido al
mayor acceso al crédito resultante de la titulacion, y iii) mayor migracion hacia las
zonas fronterizas. Los efectos ambientales (positivos y negativos) vinculados a los
cambios inducidos en el comportamiento de los propietarios de inmuebles serian
controlados por el PRONAT.

El Banco Mundial financiard la incorporacion al PRONAT de todas las zonas y
parques nacionales protegidos, asi como las comarcas indigenas al catastro. Las
medidas especificas que financiara el Banco Mundial son: i) la demarcacion de las
zonas protegidas y acuerdos de cogestion con comunidades establecidas dentro de
esas zonas o en sus alrededores; ii) la creacion de hasta 6 nuevas zonas protegidas;
ii1) la demarcacion complementaria de las comarcas indigenas y la posible creacion
de una comarca adicional; iv) el disefio participativo de nuevos arreglos voluntarios
para permitir la cogestion entre la dirigencia indigena y terratenientes no indigenas
dentro de las comarcas, y v)el control de los efectos de la titulacion en zonas
fragiles.

De acuerdo con estas actividades que implementara el PRONAT con
financiamiento del Banco Mundial, el BID no financiara las actividades de
regularizacion de tierras en las zonas protegidas ni en las comarcas indigenas. No
obstante, la unidad de ejecucion de proyectos del BID participaréd activamente en el
control de los efectos ambientales del programa y en la coordinacion de las
actividades de campo para asegurar que no interfieran con las actividades en las
zonas protegidas e indigenas o en las zonas de amortiguacion.

Ademas, el proyecto incluira un Plan de gestion ambiental y social en los
componentes del proyecto:

1) Estudios y asistencia técnica, entre otras cosas, para: 1) mejorar la
administracion de tierras en las zonas costeras y otras zonas sensibles, y
2) aclarar formalmente y divulgar una definicion de la “funcién social
de la tierra” en la que se tengan en cuenta sus funciones ecologicas.

i1) En las zonas del proyecto del BID, evaluaciones ecologicas rapidas y
definiciéon de zonas sensibles no protegidas desde el punto de vista
ambiental y, cuando se justifique, la preparacion de evaluaciones
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participativas y planes de gestion focalizados en: 1) oportunidades para
que la sociedad civil implemente soluciones dindmicas encaminadas a
mejorar la conservacion del medio ambiente en las zonas protegidas y
2) politicas, incentivos y restricciones que puedan ser implementadas
por ANAM, el Catastro y los procedimientos de adjudicacion de
DINRA vy las autoridades municipales.

iii)  Definicién ambiental sensible de fronteras entre los nuevos municipios
suburbanos a fin de orientar el crecimiento residencial/comercial lejos
de las tierras agricolas.

iv) Titulacion de custodia de espacios verdes urbanos en favor de los
municipios y de otras zonas sensibles en favor de las autoridades
pertinentes.

v) Prestacion de asistencia técnica y capacitacion a propietarios de tierras,
organizaciones locales y autoridades municipales en relacion con
practicas Optimas de administracion de tierras bajo su control o
jurisdiccion, incluida la conservacion de la cobertura forestal, la gestion
adecuada de agroquimicos y posibles arreglos para la comercializacion
de servicios ambientales.

El Banco Mundial también realiz6 una evaluacion socioeconémica del programa e
incorporé los resultados al disefio del mismo. Los aspectos vinculados al impacto
social incluyen el posible efecto en las actividades econdmicas de los habitantes de
las zonas protegidas y la posible rezonificacion debido al proceso de catastro de
tierras que podria dar lugar a un sustancial aumento de los valores de la tierra para
los colonos rurales y suburbanos (con derechos de posesion), y al desplazamiento
indirecto de precaristas. La mitigacion de estos efectos se producira a través de la
implementacion de acciones que recomiende la Unidad de Implementacion de
Proyectos del PRONAT al Comité Técnico Operativo. El gran énfasis del programa
en los criterios de cogestion participativos, sus mecanismos de solucion de
controversias y su focalizacion en las tierras del Estado, donde la mayoria de los
colonos cuenta con derechos de posesion, minimizan las hip6tesis que conducirian
a reasentamientos involuntarios. La Unidad de Coordinacion del Proyecto
participard activamente en el control de estos efectos y en la implementacion de
toda accion que posteriormente pueda recomendarse.

Durante la preparacion del proyecto, el equipo actué con PRONAT para:
1) establecer indicadores y mecanismos de control, asi como opciones para
implementar ajustes, si se detectan efectos negativos sustanciales, y ii) acordar
criterios que aseguren que todo reasentamiento involuntario provocado por el
programa sea debidamente seguido y se evite o se realice en forma congruente con
el documento BID OP-710.
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Las disposiciones negociadas de la ESMP seran incorporadas a los acuerdos
interinstitucionales del proyecto, los manuales operativos del programa y los planes
operativos anuales, asi como en las directrices para el control y la evaluacion. El
presupuesto del proyecto dispone recursos para contratar a un especialista en medio
ambiente para la Unidad de ejecucion del proyecto, a tiempo parcial, para realizar
evaluaciones ecologicas rapidas en zonas prioritarias predeterminadas, y respaldar
el control de indicadores ambientales clave.

Beneficiarios

Los principales grupos beneficiarios a los que se orienta el proyecto pueden
caracterizarse por la predominante falta de titulos legales o derechos establecidos al
uso de las tierras y los recursos naturales, e incluyen pequeos y medianos
productores de los sectores agricola, ganadero y/o de extraccion de las zonas rurales
y periurbanas y colonos de las zonas periurbanas.

Aspectos de género: La evaluacion social realizada por el PRONAT determiné que
las mujeres encabezan el 15% de las unidades familiares rurales, pero en general no
poseen tierras y tienen notoriamente menos acceso a la tierra, a los titulos de la
tierra y al crédito. En tal sentido, en las primeras etapas del proyecto, se plante6 a
PRONAT el aspecto especifico de la titulaciéon conjunta a nombre del hombre y la
mujer, lo que posteriormente se considerd en la reforma legislativa presentada al
parlamento. Se utilizaran e incorporaran en la divulgacion del proyecto, y como
base de ulteriores estudios y debates en el curso de la ejecucion del proyecto,
técnicas para corregir las desigualdades de género relacionadas con la propiedad y
el uso de la tierra. Esto comprendera estudios reglamentarios concretos, cuestiones
de género en la formacién de los tribunales especializados en la tierra, contacto con
las mujeres en las zonas de regularizacion y encuestas y compilacion de datos para
evaluar la igualdad de géneros como parte del proceso de seguimiento.

Aspectos vinculados a los jovenes: Otro beneficio del proyecto, basado en la
experiencia del 924/OC-PN, probablemente sea el mejoramiento de la situacion
economica de los nifios de las familias beneficiarias, ya que muchos de los que
procuran obtener titulos indicaron que su principal motivacion era asegurar la
herencia legitima de las parcelas que por muchos afios poseyeron informalmente. El
impacto de la transferencia intergeneracional de los inmuebles a través del proceso
de facilitacion de titulos es un aspecto importante del proceso que sera controlado
en el proyecto.

Riesgos

La viabilidad de este proyecto plantea una serie de cuestiones que en general se
entienden merced a la experiencia pasada del Banco. Primero, un elemento crucial
es la capacidad institucional, ya que se requerird la coordinacion multinstitucional
de las entidades responsables del catastro nacional, el registro de inmuebles, el
gobierno municipal y la reforma agraria, asi como un muy sustancial incremento en
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la magnitud de la demanda de servicios de cada una de esas entidades
administradoras de tierras.

La segunda cuestion es que los beneficios del proyecto dependen del
mantenimiento del catastro y el registro, necesarios a los efectos del mejoramiento
de la recaudacion, el planeamiento municipal, la prestacion de servicios publicos
basicos y muchas otras actividades publicas y privadas. Si, antes de la titulacion
inicial en las nuevas zonas, existen transacciones sustanciales que no se registran, el
resultado sera la falta de confianza en el catastro y el registro, y la necesidad de
repetir la labor catastral y de registro en el futuro, con los costos consiguientes.

La tercera cuestion es que el proyecto depende del disefio técnico y una secuencia
de implementacion por el PRONAT adecuados, incluyendo aspectos criticos de la
reforma juridica e institucional. Para abordar estos aspectos, ha sido necesario
definir las caracteristicas de las actividades y del disefio que son vitales para la
implementacion con éxito del proyecto, e incluirlas como parte del proceso de
examen anual, a efectos de garantizar que cada afio se logre un progreso adecuado.

Un ultimo aspecto planteado por el proyecto deriva de la naturaleza de los activos
del Estado, que seran transferidos a la propiedad privada en el PRONAT. Los
criterios de mercado que se apliquen a las transacciones podrian dar lugar a que los
beneficiarios del proyecto vendan sus tierras y gasten rapidamente su producido,
transformandose en campesinos sin tierras (o inmigrantes urbanos). El equipo de
proyecto ha examinado esta preocupacion con el Gobierno de Panama y acordd
considerar la cuestion a través del componente de apoyo al mercado de tierras en el
préstamo propuesto.
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Resumen de objetivos

Principales indicadores de
resultados

Control y evaluacion

Hipotesis

FIN:

Promover el crecimiento econdémico
mediante un incremento de la
inversion productiva en tierras en
Panama.

Analisis econométrico de los datos

de referencia para determinar:

i) Aumento de la inversion de
capital (fijo y mueble) por los
hogares beneficiarios.

i) Aumento del precio de la tierra.

ii) Aumento de ingresos
tributarios.

v) Aumento de crédito bancario a
beneficiarios

e Encuesta de muestra del proyecto

e Estudio de valores del mercado de
tierras

e Datos de encuesta de hogares
e Encuesta de muestra del proyecto

La situacion politica y econdmica
permanece estable, pese a cambio de
gobierno.

Existe una politica de desarrollo rural
clara.

La descentralizacion es una meta del
gobierno y el fortalecimiento
municipal es la herramienta.

OBJETIVO:

Incrementar la seguridad de la
tenencia y modernizar el sistema de
administracion de tierras.

Al concluir el proyecto:

e El gobierno habra establecido
un marco adecuado de politica,
legal e institucional; habra
establecido una metodologia
unificada de regularizacion de
tierras; habra modernizado el
sistema de administracion de
tierras y habrd iniciado la
prestacion de servicios,
incluidos la demarcacion,
titulacion, catastro y registro de
inmuebles en zonas prioritarias.

e La informacién sobre
administracion de tierras es
utilizada a nivel nacional y
municipal para multiples
propdsitos.

e  Unos 85.000 inmuebles rurales
y unos 35.000 inmuebles de
ejidos y pequeiias aldeas han
sido incorporados al catastro y
han sido legalizados.

e Evaluacion intermedia; misiones
de supervision

e Visitas de campo locales con fines
de evaluacion intermedia

e Informes de catastro/registro

El desarrollo econémico rural y las
cuestiones de la tierra son prioridad
para el gobierno.

El gobierno habilita la participacion y
la consulta social y facilita los
necesarios cambios legales e
institucionales.

Se ha modificado y aprobado la ley
de registro publico.

Existe suficiente compromiso
politico.

Se han establecido costos razonables
para los servicios de administracion
de tierras.
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Resumen de objetivos

Principales indicadores de
resultados

Control y evaluacion

Hipétesis

Se han regularizado 725.000
hectareas.

Se ha establecido un sistema de
catastro y registro actualizado e
integrado en las provincias
prioritarias de Veraguas,
Herrera y Los Santos.

Mapas catastrales.

Evaluacion intermedia

Plan operativo anual de los
municipios.

El fortalecimiento municipal es
un proceso continuo.

El personal técnico esta
capacitado y permanece estable.

1.

Politica de tierras y marco
institucional y legal.

Mejoramiento del marco de politica y
regulatorio de las cuestiones
vinculadas a la tierra.

Fortalecimiento Institucional (técnico,
humano, financiero) y reforma de los
organismos ejecutores nacionales mas
fomento de la capacidad local
permitiendo que las instituciones
apliquen nuevas directivas de politica
en relacion con la regularizacion y
administracion de tierras.

Estudio de reformas del Codigo
Agrario

Estudios de factibilidad para la
concesion del catastro nacional.

Regularizacion de tenencia de tierras
en zonas costeras de area piloto.

Mecanismos de coordinacion y
cogestion interinstitucionales e
intersectoriales identificados,
formulados y en
funcionamiento.

Revisiones preliminares del
Codigo Agrario.

Estudios técnicos de factibilidad
econdmica, financiera y técnica
concluidos.

1.000 parcelas de zonas costeras

con contratos de concesion
legales.

Actas del CTO

Informes de los organismos
participantes y planes anuales.

Actas del CTO

Misiones de supervision

Informes de
catastro/DINRA/Registro.

Existe voluntad y compromiso
politicos para realizar un proceso
participativo de formulacion e
implementacion de la politica.

Marco legal, institucional y de
politica de tierras acordado.

Reformas legal, institucional y de
politica implementadas y
difundidas.

Las organizaciones de pequefios
agricultures estan dispuestas a
participar en el debate, la
formulacion y la implementacion
de politicas.

Voluntad politica para apoyar la
gestion privada del catastro.

Base legal establecida para
contratos de concesion a largo
plazo.
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Resumen de objetivos

Principales indicadores de
resultados

Control y evaluacion

Hipétesis

2. Servicios de regularizacion de
tierras

Conclusion de un relevamiento
catastral y una regularizacion legal
sistematicos en la zona del proyecto.

e Unos 85.000 inmuebles rurales
y unos 35.000 inmuebles
ejidales han sido incluidos en el
catastro y han sido legalizados y
se mantienen en el SIICAR.

e  Mecanismos alternativos de
solucion de conflictos
establecidos en las provincias
prioritarias.

e Informes de los organismos
participantes/planes anuales.

e Informes de proyecto.

e Informes de DINRA/Registro

e Las actividades de regularizacion
y titulacion con metodologia
unificada a cargo de PRONAT
son aceptadas y aplicadas.

e SIICAR ha sido formulado e
implementado.

3. Mercados de tierras y desarrollo
econdmico local

Apoyo a eliminacion de restricciones
(trabajo, capital, administracion) que
enfrentan los propietarios de
inmuebles para elevar el impacto
econdmico y apoyo a mejoramiento
de servicios municipales.

e 60 cursillos para mejorar la
productividad de la tierra, el
acceso a financiamiento y
capacitacion laboral concluidos

e 20 proyectos para mejorar el
grupo de mercados de tierras
implementados.

e 4 projectos para mejorar el uso
de los sistemas de
administracion de tierras por los
municipios locales
implementados.

e Informes de ONG.

e Informes de ONG

e Informes de ONG

e Se recibe apoyo de otros
proyectos para corregir
obstaculos identificados.

o EISIICAR esta funcionando y se
mantiene.

Componentes/subcomponentes del
proyecto

1. Modernizacion de los servicios
nacionales y municipales de
administracion de tierras

Presupuesto

US$1.275.000

Informes de proyecto:

Informes semestrales de progreso y
estados financieros.

Existe voluntad politica suficiente
para formular nuevas politicas y
traducirlas en legislacion y reformas
institucionales.

2. Servicios de regularizacion de
tierras

US$23.225.000

Informes semestrales de progreso y
estados financieros.

Los mecanismos operacionales de
coordinacion interinstitucional estan
claramente definidos y acordados, y
se han implementado.

3. Mercados de tierras y desarrollo
econdmico local

US$2.260.000

Informes semestrales de progreso y
estados financieros.

Terratenientes participan y perciben
que se beneficiaran con los nuevos
servicios de administracion de tierras.
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PLAN DE ADQUISICIONES DE BIENES Y CONTRATACION DE SERVICIOS

CONSULTORIAS Monto estimado | Tipo de Fecha |Observaciones
en US$ seleccion | Trim./afio de ejecucién
I.  Supervisién y administraciéon
a. Coordinador Técnico @ 150.000 CPN I/1
b. Asesor Internacional ® 300.000 CPI n
c. Auditoria externa (por 5 afios) 150.000 CPN n
A. Reforma institucional
A.1 Reformas legales 325.000 CPN 12 Anexo
A.2 Estrategia mantenimiento catastro
a. Diagnostico, propuesta y plan de accion 100.000 CPN /1
b. Estudio factibilidad 400.000 CPI 12
A.3 Regularizacion zona costera
a. Diagnostico, propuesta y plan de accion 50.000 CPN 11
b. Implementacion de piloto 400.000 CPI 12
B. Regularizacion de tierras
B.1 Titulacion rural 7.500.000 CPI /1
B.2 Titulacion urbana 7.000.000 CPI /1
B.3 Adquisiciones I/1
Vehiculos (18 vehiculos)®™ 300.000 CPN I/1
Computadoras 210.000 CPN /1
Mobiliario y equipo oficina 66.000 CPN /1
B.4 Evaluaciones ambientales (5 consultorias) 225.000 CPN /1
B.5 Conflict Resolution 650.000 CPI 11
C. Usos de la tierra y desarrollo econémico local
C.1 Restricciones econoémicas 1.200.000 CPI 1/2
C.2 Grupo mercados de tierras 400.000 12
C.3 Gobiernos municipales 500.000 CPN 112
C.4 Campaiia divulgacion publica 160.000 CPN /1
D. Control del proyecto 500.000 CPI /1

(a) Costo compartido
(b) Incluye tres vehiculos para la UCP
(c) Incluye adquisiciones para la UCP, UCI y UTO.
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