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l. Introduccidn

Si bien las estadisticas y las bases de datos sobre ocurrencia de desastres muestran a la Republica
de Panama como un pais con una ocurrencia y un nivel de impactos de desastres relativamente
menores en comparacion con el resto de Centroamérica; el pais no esta exento de ellos y el ritmo
acelerado de desarrollo e intervencion sobre el territorio que viene evidenciando Panama, tiende
a aumentar la exposicion fisica y vulnerabilidad de las comunidades al impacto de amenazas
naturales y tecnoldgicas asociadas. Panama esta caracterizado por precipitaciones intensas y de
larga duracidn, tormentas, fuertes descargas eléctricas, inundaciones, incendios de masas
vegetales, trombas marinas, terremotos, episodios El Nifio — La Nifia y derrames de sustancias
peligrosas. Por otro lado, modelos Globales de Cambio Climatico indican que Panama estara sujeto
a cambios climaticos severos, tales como incremento de la temperatura, sequias, precipitaciones
mas intensas, tormentas mas frecuentes y elevacion del nivel medio del mar.

El pais forma parte del bloque o Microplaca Panama3, que es un area sismica activa, y las fallas
geoldgicas mas importantes son la de Tonosi, Zona de Fractura de Panama, Falla de Gatun vy el
cinturén formado del norte de Panama’. Por lo tanto pueden ocurrir terremotos, como: el de las
provincias de Los Santos (1913), Bocas del Toro (1916), Veraguas (1941), Panamad (1971), Darién
(1974) y el mas grave ocurrido en Bocas del Toro en 1991, que dejé un saldo de 23 muertos, 337
heridos y 720 casas destruidas. Mas reciente, se han producido fenémenos como los movimientos
sismicos en Chiriqui (2001), Coldn (2003) y las trombas marinas en la Bahia de Panama (2002).

Cabe destacar que Panama se ubica entre los 15 paises del mundo con mayor exposicién a
multiples amenazas, y en la Ultima década, el pais ha sido testigo de un nimero creciente de
pequefios y medianos desastres, en un contexto de procesos de transformacién acelerada de su
ambiente construido y de concentracidn de bienes, servicios y poblacién en areas propensas al
impacto de amenazas naturales. Actualmente una gran proporcion de la poblacidon de bajos
ingresos de Panama vive en las dreas mas expuestas a amenazas naturales y reside en viviendas
pobremente disefiadas e inadecuadas, hecho que se suma una expansidon industrial y a un
crecimiento urbano no planificado. A este contexto hay que agregar el factor amplificador de la
vulnerabilidad que genera el Cambio Climatico y los impactos esperados para Panama.

El dltimo evento de magnitud que reveld el patrén de vulnerabilidad creciente en el pais se remite
a diciembre de 2010, cuando fuertes lluvias que se prolongaron por 17 horas provocaron
inundaciones que impactaron seriamente al pais dejando a gran parte de la ciudad de Panama sin
agua potable por semanas. Las lluvias obligaron al cierre del transito en el Canal de Panama, hecho
que solo habia ocurrido tres veces en los 96 afios de operacidon de este pasaje bioceanico
estratégico.

Dentro del Estado panamefio, es la Direccion de Programacion de Inversiones del Ministerio de
Economia y Finanzas la reparticion (MEF) que se encarga de darle seguimiento a los proyectos de
inversiones publicas o inversiones no financieras, que son aquellas que realizan las instituciones
gubernamentales y que tienen entre sus objetivos, ofrecer los servicios e infraestructura basica



necesaria para mejorar la calidad de vida de la poblacién nacional, promover la produccion de
bienes y servicios del sector privado y ademas, fortalecer y hacer mas eficiente la administracion
del Estado. Para cumplir con sus metas y objetivos de desarrollo socio-econdmico programadas
para el periodo, durante el primer semestre de la actual vigencia, el Gobierno Nacional ha
incrementado su presupuesto de las inversiones no financieras en un monto de B/.149,712.0 miles
(4.0%), monto del cual se le asigné el 57% a las instituciones del Gobierno Central; el 25.8% a las
Instituciones Descentralizadas; 11.9% a las Empresas Publicas y 5.3% a los Intermediarios
Financieros.

Cuadro N° 1
Ejecucidn del Presupuesto de las Inversiones No Financieras
Primer Semestre - Vigencia 2012
Segun Area Institucional
Al 30 de junio del 2012 (en miles de Balboas y porcentaje)

Presupuesto
p L % de Ejec. % de
Area Institucional . L.
Ley Ajustes Modificado Ejecutado Ejec/Mod | Partic/Ejec

TOTAL 3,765,973.8 | 149,711.7 | 3,915,685.5 | 1,922,742.6 49.1
Gobierno Central 2,819,696.0| 85,278.3 | 2,904,974.3| 1,661,916.9 57.2 86.4
Instituciones Descentralizadas 698,350.5| 38,684.0| 737,034.5| 184,413.0 25.0 9.6
Empresas Publicas 179,284.7 | 17,748.9 197,033.6 54,362.9 27.6 2.8
Intermediario Financiero 68,642.6 8,000.5 76,643.1 22,049.8 28.8 1.1

El Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Economia y Finanzas se encuentra en un proceso
de establecer orientaciones que garanticen una inversidn publica segura en infraestructuras
productivas y de servicios, al disefiar metodologias homologadas de evaluacién econdmica para la
inclusion de la gestion de riesgo en la inversidon publica, dentro del Sistema Nacional de
Inversiones Publicas (SINIP) y la inclusion de criterios de riesgo de desastres dentro del modelo
conceptual de su nuevo Sistema de Integral de Planificacién, Monitoreo y Evaluacion de Proyectos
(SIPMEP). De la misma manera, el Gobierno Nacional esta preparando el sustento técnico para la
creacion de un nuevo objeto de gasto destinado para la reduccidn del riesgo del desastres, dentro
de las estructura del Presupuesto Nacional. Estas y otras iniciativas en el drea de gestién financiera
del riesgo de desastres son parte de un nuevo conjunto responsabilidades que mandata la Politica
Nacional de Gestion Integrada de Riesgo de Desastres aprobada en Panama a fines de 2010, y que
se traducen en tareas y actividades concretas a través del Plan Nacional de Gestion de Riesgo de
Desastres 2011-2015.

De la misma manera, cabe destacar que los compromisos asumidos por el Gobierno de Panama
para poder acceder a lineas de crédito contingente ante desastres con el Banco Mundial (.....), al
igual que los compromisos de politica enmarcados en el Programa de Reduccion de Vulnerabilidad



ante el Cambio Climdtico y los Desastres Naturales han dado un impulso mayor para la
implementacion de la Politica Nacional.

Objetivos /alcance de este estudio:

e |lustrar en forma sintética la experiencia en desarrollo de Panama en la inclusion de la
gestién del riesgo de desastres en los procesos de inversién publica, brindando aportes
para la discusion del Foro de Consulta sobre el Analisis de la Inversién Publica para la
Reduccidon del Riesgo de Desastres”, organizada por el Gobierno de Meéxico en
colaboracidn con la Oficina de la UNISDR.

® Resaltar que Panama cuenta con un nuevo marco politico y programatico para la
reduccion del riesgo de desastres en el pais, y que es en ese contexto que estd
actualmente avanzando en la inclusidn del andlisis de riesgo de desastres en los procesos
de inversion publica.

e Compartir con el resto de los paises el abordaje integral que Panama ha decido llevar
adelante para articular estos esfuerzos sectoriales en el area de inversion publica y de la
estructuracion del presupuesto nacional, en un contexto mayor de insercién de la gestion
del riesgo en las politicas publicas para el desarrollo sostenible del pais.

El desarrollo de este documento ha sido un esfuerzo en equipo de varias direcciones del Ministerio
de Economia y Finanzas y del Sistema Nacional de Proteccién Civil. En particular, han participado la
Direccién de Programacion de Inversiones (DPIl); la Direccién de Presupuesto de la Nacidn
(DIPRENA); la Direccion de Crédito Publico; en coordinacion con otras Direcciones del Ministerio
de Economia y Finanzas, y con el concurso de la Direccidn General del Sistema de Proteccidn Civil
(DG-SINAPROC).



Il. Marco normativo-institucional para la GdR

La primera referencia relevante para una politica de gestidn integral del riesgo dentro del marco
normativo de Panama proviene de la misma Constitucidén Nacional de acuerdo al Titulo Ill, Capitulo
I, Art. 17 que expresa lo siguiente “Las autoridades de la Republica estdn instituidas para
proteger es su vida, horna y bienes a los nacionales donde quiera se encuentren y a los
extranjeros que estén bajo su jurisdiccion; asegurar la efectividad de los derechos y deberes
individuales y sociales, y hacer cumplir la Constitucion y la Ley. Los derechos y garantias que
consagran esta Constitucion, deben considerarse como minimos y no excluyentes de otros que
incidan sobre los derechos fundamentales y la dignidad de la persona”.

En cuanto al marco institucional mas especifico, el Sistema Nacional de Proteccién Civil
(SINAPROC) es la institucidon encargada de ejecutar medidas, disposiciones y érdenes tendientes a
evitar, anular o disminuir los efectos que la accién de la naturaleza o la antropogénica pueda
provocar sobre la vida y bienes del conglomerado social.

Los organismos adscritos a SINAPROC son: El Centro de Operaciones de Emergencia (COE), que es
responsable de promover, planear y mantener la coordinacidn y operacién conjunta entre los
diferentes niveles y jurisdicciones, asi como de las funciones de las instituciones estatales y
privadas involucradas en la respuesta a emergencias y desastres; la Academia de Proteccién Civil
es un organismo de caracter nacional y regional — la cual funciona en el SINAPROC -, que desarrolla
actividades de capacitacidn técnica y especializada en reduccidon de riesgos y atencidon de
desastres. El cuerpo Nacional de Voluntarios, que es un grupo de hombres y mujeres que ofrecen
servicios, ad honorem, de apoyo al SINAPROC en la ejecucién de los planes de prevencién y
atencién de desastres (ver Fig. 1).

Mediante el Decreto Ejecutivo No. 402 del 12 de noviembre de 2002, se cred la Comisién Nacional
del Centro de Coordinacidon para la Prevencién de Desastres Naturales en América Central
(CEPREDENAC). Esta Comisiéon Nacional estd integrada por SINAPROC, los Ministerios de
Relaciones Exteriores, de Economia y Finanzas, de Educacion, de Obras Publicas, de Salud, de
Vivienda, de Desarrollo Agropecuario, la Autoridad Nacional del Ambiente, la Caja de Seguro
Social, la Facultad de Ingenieria Civil de la UTP, el Instituto de Geociencias de la Universidad de
Panama y la Empresa de Transmisién Eléctrica S.A. (ETESA). Esta misma Comisién Nacional de
CEPREDENAC fue reconocida en Diciembre de 2005 como la Plataforma Nacional para la
Reduccidn del Riesgo de Desastres. De esta manera Panama avanzé con la implementacion del
Marco de Accidon de Hyogo al identificar un mecanismo de coordinacion multisectorial para
avanzar en las prioridades establecidas en este Marco de Accion. En octubre de 2010 la
Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo de Desastre fue re-lanzada en forma oficial, como
muestra del compromiso de Panama en avanzar en la agenda de reduccién del riesgo de desastres
a través de una Plataforma Nacional mas dindmica y participativa, tomando en consideracién
agrupaciones de la sociedad civil e instituciones que no estan contemplados en el decreto
ejecutivo. Esta Plataforma Nacional ha tenido un rol protagdnico en la formulacién de la Politica
Nacional de Gestidn Integral del Riesgo de Desastres.
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A fines de 2010 el Gobierno de Panama adopta la Politica Nacional de Gestidn Integral del Riesgo
(PNGIR), a través del Decreto Ejecutivo Presidencial. La Plataforma Nacional, bajo el liderazgo de la
Direccién Nacional de SINAPROC, formuld esta politica que estd armonizada con la PCGIR vy el
MAH, con un enfoque sistémico y multisectorial para avanzar la agenda de RRD en el pais. Con
este documento, Panama se constituye en el primer pais de Centroamérica en desarrollar una
Politica Nacional alineada con la Politica Centroamérica de Gestién Integral del Riesgo de
Desastres.

La Politica Nacional identifica 5 ejes articuladores para la gestién de riesgo y designa roles y
responsabilidades para las diferentes instituciones que componen el SINAPROC (ver Cuadro No. 1).
En julio del 2011, SINAPROC, a través de la Plataforma Nacional de RRD, actualizé el Plan Nacional
de Gestion de Riesgo de Desastres basado en las orientaciones de la PNGIR. Actualmente se
encuentra a la firma un Decreto que formaliza la Plataforma Nacional como el mecanismo
multisectorial para el seguimiento de de la Politica Nacional de Gestidn Integrada del Riesgo de
Desastres, el Plan Nacional de Gestién de Riesgos, y la contraparte nacional para la
implementacion y seguimiento de los acuerdos regionales e internacionales en materia de
reduccidon de riesgo de desastres.



Cuadro No. 2- La Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres (PNGIR)

En términos del enfoque conceptual y metodolégico para la reduccion del riesgo de desastres
(RRD), la PNGIR incorpora la nocién de gestion prospectiva y correctiva del riesgo e identifica
explicitamente cinco ejes articuladores para guiar los objetivos de RRD en Panama:

Eje 1: se enfoca en la RRD en la inversién publica, identificando al Ministerio de Economia y
Finanzas como con el rol y las principales responsabilidades para desarrollar mecanismos para la
reduccién de la vulnerabilidad de las inversiones publicas a través de la introduccién de criterios
de RRD en los procesos de planificacién de la inversién al igual que a mediante el desarrollo de
herramientas para la proteccion financiera ante desastres. También identifica, dentro del MEF, a
la Direccion de Programacion de Inversiones y la Direccion de Inversiones, Concesiones y Riesgo
del Estado como actores protagdnicos para estas acciones.

Eje 2: aborda la dimensidn del desarrollo social y las medidas compensatorias para reducir la
vulnerabilidad, identificando tareas concretas en la RRD para el Ministerio de Educacidn,
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, la Autoridad Nacional del Ambiente y el
Ministerio de Salud, a través de actividades enfocadas en |la educacién, el ordenamiento
territorial y la reduccién de la vulnerabilidad de la infraestructura critica (como centros escolares
y centros de salud).

Eje 3: se enfoca en las dimensiones ambientales de la RRD, en particular adaptacién al cambio
climatico y gestion de los recursos hidricos. La Autoridad Nacional del Ambiente, junto a otras
instituciones claves relacionadas al manejo de las condiciones hidrometeoro légicas son
identificados como actores institucionales para impulsar este eje.

Eje 4: aborda la gestidn del territorio y la gobernabilidad, destacando la importancia de la gestion
local del riesgo y las dimensiones urbanas del mismo, junto al rol protagénico que deben asumir
las autoridades locales.

Eje 5: incluye los aspectos de la gestidon de los desastres y el proceso de recuperacion,
identificando acciones prioritarias a llevar adelante por parte del Sistema Nacional de Proteccion
Civil en los niveles nacionales, subnacionales y locales.

Fuente: Politica Nacional de Gestién Integral del Riesgo de Desastres. Gobierno de Panam3, 2010.




lll. Marco institucional y normativo relacionado con Inversién Publica en el pais

En 1993 nace el Sistema de Inversién Publica’ que tiene como objetivo potenciar el uso racional de
los recursos publicos, es por esta razon que el enfoque de la Gestidon de Riesgo juega un papel
protagdnico en todos los proyectos de inversidon publica, donde se han elaborado herramientas
como los planes de desarrollo concertado y los procesos de Zonificacion Ecoldgica y Econdmica.
En 1995 se evalud la estructura organizacional y se propuso una nueva estructura, asi como los
principios metodoldgicos que garantizarian la eficiencia y la eficacia de la inversién publica en
Panama. En una tercera consultoria se realiza el disefio conceptual y légico del Sistema de
Informacién del SINIP (Banco de Proyectos), y por ultimo, la cuarta consultoria sirve de base para
el disefio de un esquema de integracion computacional de los distintos sistemas existentes,
centrada en el Sistema Integrado de Administracidon Financiera (SIAFPA) y la elaboracién de las
especificaciones técnicas de Hardware y software.

En el afio de 1997, se formula el Programa de Fortalecimiento y Modernizacién de la Gestidon
Econdmica y Fiscal y el subprograma de fortalecimiento de Andlisis Econdmico, con el fin de
fortalecer y sistematizar la programacién y seguimiento de la inversidon publica para mejorar la
ejecucién presupuestaria y la asignacion de recursos publicos. En 1998 se inicia la ejecucion del
proyecto mediante la ordenacién de los procesos de inversion.

De acuerdo a la Resoluciéon No.008 del 23 de julio de 2008 por la cual se aprueba y adopta el
Manual de organizaciéon y Funcionamiento del Ministerio de Economia y Finanzas, quedan
establecidas las funciones de la Direccidon de Programacion de Inversiones (DPI) la cual tiene como
objetivo garantizar que todos los proyectos y programas de inversion del sector publico,
financiados con recursos internos y/o externos, estén fundamentados en las necesidades basicas
de la poblaciéon y estar acorde con las metas fiscales del Gobierno Nacional. Ademas de fortalecer
la capacidad estatal en materia de inversiones con los procesos de programacion, presupuesto y
ejecucién, la DPI esta también encargada de garantizar que los recursos presupuestarios para
inversion publica sean asignados oportunamente y ejecutados en forma eficiente, eficaz y con
equidad.

1 .z , , .

La propuesta de creacién del SINIP surge a raiz de una consultoria del Banco Interamericano de Desarrollo,
apoyo que tuvo continuidad en una serie de consultorias que permitieron desarrollar el marco conceptual y
metodoldgico del SINIP y el Banco de Proyectos.



Cuadro 3. Organigrama de la Direccion de Programacidn de Inversiones
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Productivos y Ambiente Georeferenciada

Organigrama segun Manual de Organizacion y Funciones del Ministerio de Economia y Finanzas, aprobado
mediante Resolucion No.008 de 23 de julio de 2008.

La Direccion de Programacion de Inversiones, tiene el desafio de facilitar a las Instituciones
Inversoras el cumplimiento del PQIl, mediante la coordinacidn y organizacion de los mecanismos
de inversion publica a través del SINIP. En este contexto, y con el fin de reducir los riesgos de
fracaso en el logro de los objetivos de la ejecucién del PQl, La DPI se propone mejorar los procesos
de planificacién, monitoreo y evaluacion de programas y proyectos por medio del “Sistema
Integrado de Planificacién, Monitoreo y Evaluacién de Proyectos” (SIPMEP).

El objetivo general del SIPMEP es el de automatizar los procesos de planificacion, monitoreo y
evaluacidn de los proyectos relacionadas con la gestion del Sistema Nacional de Inversion Publica.
Este objetivo debe traducirse en: una correcta articulacion de los proyectos de inversion publica
con el plan estratégico de gobierno y planes estratégicos sectoriales, una mejor coherencia entre
la programacion y la presupuestacién de los proyectos de inversién publica y una gestion de los
proyectos de inversion (formulados, planificados, ejecutados, monitoreados y evaluados) bajo
criterios de pertinencia, eficacia, eficiencia, calidad y sostenibilidad.
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El SIPMEP es una herramienta informatica desarrollada en ambiente web con el objetivo de
administrar programas y proyectos, esta basada en los estandares y mejores practicas establecidas
por el Project Management Institute (PMI). Dentro de los estandares principales que incorpora
SIPMEP estan: i) el ciclo de
monitoreo y control, cierre), ii) indice de rendimiento del cronograma (SPI), iii) indice de
rendimiento del costo (CPl), iv) indice del valor ganado (EVI), v) documentacién de proyectos, vi)
manejo de lecciones aprendidas, vii) manejo de planes de accidn, viii) manejo de riesgos, ix)

vida de los proyectos (identificacion, planificacidon, ejecucion,

manejo de indicadores, x) presupuesto, xi) monitoreo de proyectos a partir de los indicadores de
ejecucion de objetivos de desarrollo y xii) plan de inversion o adquisiciones.

Diagrama 1. Modelo Conceptual del SIPMEP
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La DPI ha identificado la oportunidad y la importancia de incorporar la gestion de riesgo de
desastres en la etapa de pre-inversidon a partir de la inclusién de una adenda al SIPMEP. A tal
efecto, el SIPMEP debera estar normado de tal forma que los proyectos en etapa de pre-inversiéon
consideren la evaluacion de emplazamiento y evaluacion econdémica del blindaje de proyectos
para su aprobacién. La Guia en construccién del SIPMEP mostrara los criterios de evaluacién de
riesgos que se espera seran vinculantes a través de las modificaciones de obligatoriedad previstas
en el SINIP, el anteproyecto de Ley de Inversiones y las modificaciones a la Ley de Presupuesto

General.



IV. La Politica Nacional como punto de inflexion para consideracion de la gestion del riesgo de
desastres en la inversion publica y en la gestion financiera del riesgo

En el marco del Sistema de Integracién Centroamericana (SICA), los Jefes de Estado y Gobierno de
la regidn aprobaron en la Cumbre Regional No. XXXV, celebrada en Panama en junio de 2010, la
Politica Centroamericana de Gestidon Integral del Riesgo de Desastres (PCGIR), que establece
lineamientos para que los paises avancen en sus agendas nacionales de reduccién de riesgo de
desastres. En seguimiento a los mandatos de la Politica Centroamericana de Gestidn Integral de
Riesgo de Desastres (PCGIR, , Panama desarrolla y aprueba a fines del 2010 la Politica Nacional de
Gestion Integral del Riesgo de Desastres (PNGIRD), siendo el primer pais de la regién en contar con
una politica nacional alineada con la PCGIR. En julio de 2011 Panama actualiza su Plan Nacional de
Gestion de Riesgos, siendo el instrumento de planificacién para la implementaciéon de los
lineamientos de la PNGIRD.

La aprobacién de la PNGIRD supone un nuevo enfoque para la gestidon del riesgo en Panama
introduciendo los conceptos de gestion prospectiva del riesgo e identificando y asignando roles
sectoriales y tareas concretas a diferentes ministerios y reparticiones del sector publico. En
particular, identifica al MEF como principal implementador del primero de los cuatro ejes de
articulacién de la Politica: “reduccion del riesgo de desastres de la inversidon para el desarrollo
econdmico sostenible”. Este eje distingue cinco areas diferenciadas:

1- Planificacidn de la inversién publica

La PNGIRD establece que el “el Estado Panamefio es consciente que el crecimiento econémico
del pais puede aumentar su vulnerabilidad y sus riesgos, de modo que debe acompafiar sus
politicas de desarrollo econdmico, social o territorial con estrategias y acciones para la
reduccion de riesgos de desastre. Las actividades econémicas deberan planificarse y llevarse a
cabo considerando sus niveles de exposicion al riesgo de desastres y estableciendo los
mecanismos para reducirlo o controlarlo, asi como para evitar la creacién de nuevos riesgos”.
En este apartado la PNGIR sefala que el MEF establecera las orientaciones que garanticen una
inversion publica segura en infraestructuras productivas y de servicios, a través del Sistema
Nacional de Inversiones Publicas (SINIP), siendo la Direccion de Programacion de Inversiones el
principal responsable de llevar adelante esta tarea.

2- Proteccion financiera de la inversién

Aqui se incluyen un conjunto de acciones de orden financiero por medio de los cuales se puede
diversificar y transferir el riesgo, fortalecer la resiliencia de los actores econdmicos vy
productivos y enfrentar adecuadamente la respuesta y la reconstruccion. La PNGIR establece
que el MEF impulsara seguros y mecanismos de proteccién subsidiaria y solidaria que permitan
cubrir a grupos sociales no asegurables, a través de la Direccion de Inversiones, Concesiones y
Riesgo del Estado (DICRE). De la misma forma, establece que el MEF debera proveer recursos
financieros para garantizar la reposicion de activos afectados por el impacto de amenazas
naturales.
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3- Sistematizacién, generacion de informacidn y evaluacién de la inversion

El MEF, en coordinacidn con la Direccidn del SINAPROC vy la asistencia técnica de la Plataforma

Nacional de RRD desarrollaran disefios para sistematizar la informacién y los criterios sobre

cuantificacidn y valoracidn de dafos ocasionados por desastres y garantizaran su disponibilidad

para la toma de decisiones en el momento de formular o evaluar proyectos de inversion.

También establece que el MEF debera disefiar metodologias homologadas de evaluacion

econdmica para la inclusion de la gestidn de riesgo en la inversidn publica, acompafiadas de un

proceso sistemdtico de capacitacidn a los técnicos que tienen relacidon directa con la

formulacién y evaluacién de proyectos a través de la Direccidn de Programacion de Inversiones.

4- Fomentar la inversion publica en materia de gestidn de riesgos.

Se establecerdan mecanismos de financiamiento y asistencia técnica externa, que permitan

garantizar la sostenibilidad de las acciones que se emprenden, al igual que incentivar las

iniciativas nacionales publicas y privadas.

Estas grandes orientaciones sobre los roles y las responsabilidades del MEF que se establecen a

partir de la PNGIRD constituyen una suerte de términos de referencia para el involucramiento del

MEF y de sus distintas Direcciones en la gestion del riesgo de desastres en Panama. Estos grandes

lineamientos se han traducido también en objetivos estratégicos y actividades especificas en el

Plan Nacional de Gestidn de Riesgo de Desastres 2011-2015, que esta en pleno desarrollo y dentro

del cual se han ya logrado algunos avances significativos en la implementacién del Eje a cargo del

MEF. El cuadro No. 2 las distintas actividades programaticas para este eje,

distintas dreas del MEF que estan trabajando en el logro de esos objetivos operativos.

Cuadro No. 4: Plan Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres 2011-2015

identificando a las

EJE TEMATICO 1: Reduccion del riesgo de desastres en los procesos de planificacion y proteccion financiera de la

inversion
Instituciéon
Actividad .
Objetivo Operativo chvidades Ejecutora
1.1.:Incorporar el andlisis de | Diseflo de ruta critica para la incorporacion del andlisis de riesgo en el SNIP MEF (DPI)
riesgo de desastres en los Incorporacién de andlisis de riesgo en un grupo de proyectos priorizados MEF (DPI)
procesos de planificacion de | Disefio y preparacion de herramientas conceptuales y metodologicas para la | MEF (DPI)
la inversion publica incorporacion del analisis de riesgo en el SNIP
Talleres de difusion y capacitacion para personal técnico MEF (DPI)
Actividades In.s titucion
Ejecutora
L. . Analisis sobre la necesidad de actualizar los mandatos de la DICRE con | MEF (DICRE
Objetivo Operativo 1.2.: . - - . - iy
- incorporacion los nuevos lineamientos de la PNGIR en relacion a la proteccion
Desarrollar instrumentos y .
did financiera ante desastres
me ; asp ;zra. i d Acuerdo inter-institucional entre DICRE y la Contraloria General para definir el | MEF
tmptementacion de una rol de cada una en la ejecucion del programa de Administracion del Riesgo (DICRE)-
estrategia de proteccion CGR
financiera ante desastres Ejecucion del Programa de Administracion de Riesgo MEF (DICRE
Auditoria de la ejecucion del programa de Administracion de Riesgos MEF (DICRE
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Objetivo Operativo 1.3.:

Actividades

Institucion

Sistematizar la informacion Ejecutora
y la evaluacién de la Diagnostico y propuesta para el desarrollo de un clasificador presupuestario MEF-
inversion en prevencion, DIPRENA
mitigacion, preparativos, Diagnostico y propuesta para la actualizacion de los valores de las propiedades | MEF-Bienes
respuesta y reconstruccion muebles e inmuebles del Estado Patrimoniales
Actividades In.s titucion
Ejecutora
. L. . Identificar e inventariar las fuentes de cooperacion técnica para financiar | MEF
Objetivo Opt?ratlw.) ,1'4‘ actividades de gestion de riesgos (Cooperacion
F?m.entar la. inversion . Técnica)
p ”””"",J,’ p rtva'da en materia [y rrollar un plan de movilizacion de recursos para el tema MEF-CTI-DPI
de gestion de riesgos Identificar los proyectos a ejecutarse para cumplir el objetivo MEF-CTI-DPI
Ejecutar al menos dos proyectos de los identificados MEF-CTI-DPI

Socializar el tema ante el sector privado mediante Foro de discusion

Como se ha mencionado al principio de este documento, Panama todavia no cuenta con un
mecanismo especifico dentro en las normas de formulacion presupuestaria que permita identificar
y monitorear los recursos asignados para prevencién, mitigacion, respuesta, rehabilitacion y
reconstruccion del impacto de desastres. No obstante, a partir de los lineamientos de la PNGIRD y
de los objetivos estratégicos del Plan Nacional el MEF esta trabajando en la creacidn de un objeto
de gasto relacionado con la reduccion del riesgo de desastres y en el disefio de un clasificador
presupuestario que permita identificar y dar seguimiento a los aportes presupuestarios que se
correspondan con esos objetivos. Estas acciones se integran dentro de un abordaje integral que
pretende avanzar en la inclusién del analisis de riesgo en los procesos de inversion publica.

V. Antecedentes de la cuantificacidn del gasto en desastres y de insercion del andlisis de riesgo
en la inversion publica

Una de las primeras experiencias en las que el Gobierno, a través del MEF, intentd realizar un
ejercicio sistematico de cuantificar los fondos asignados a actividades de prevencién, mitigacién,
respuesta y reconstruccién por impacto de amenazas naturales en la Ultima década se llevo a cabo
durante el segundo semestre de 2010. El ejercicio se realizé en el contexto de la negociacidn de
una linea de crédito contingente ante desastres con el Banco Mundial (CAT-DDO), para lo cual el
Banco requeria esta informacién por parte del MEF. En la tarea se involucrd activamente a la
Direccién de Programacion de Inversiones del MEF, que a través de su equipo de “sectorialistas”
se abocé a la busqueda de esta informacidn. Entre las principales conclusiones que se pueden
extraer del ejercicio realizado por el MEF se encuentran las siguientes:

1) Fue muy complejo “rastrear” los fondos asignados en los sectores para las distintas dimensiones

de la gestidn de riesgos” por la falta de descriptores/identificadores relacionados con esos temas
en la informacién presupuestaria.
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2) En particular, fue muy dificil identificar los fondos asignados para actividades/proyectos en
prevencion y mitigacidon, siendo la informacién de recursos asignados a actividades de
respuesta/rehabilitacion las que pudieron identificarse con mayor facilidad.

3) La informacidn de fondos utilizados para los temas de gestidon de riesgos en general no esta
documentada, y solo es posible discriminarla en las partidas presupuestarias con la ayuda de los
funcionarios técnicos con mayor memoria institucional. En algunos casos, donde se dio un
recambio de funcionarios en los Ultimos afos, fue imposible rastrear la informacidn.

4) La informacion mejor documentada es para el caso de desastres que demandan una adenda en el
presupuesto, y en cuyo caso existe un documento donde se detallan los fondos asignados a cada
ministerio/sector para realizar las tareas de respuesta y rehabilitacién post-desastre.

5) Adn para los casos de asignacién de partidas excepcionales para atender las tareas de respuesta
y rehabilitacién, no existe una metodologia uniforme entre sectores para la evaluacion de las

pérdidas y mucho menos para el calculo del impacto fiscal de los desastres.

A continuacidn, se muestran los resultados del ejercicio realizado por el MEF, resaltando el
caracter muy preliminar de esta informacion debido a las limitaciones antes planteadas:
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MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

DIRECCION DE PROGRAMACION DE INVERSIONES
INFORMACION DE PRESUPUESTO ASIGNADO POR DESASTRES NATURALES

por entiaaa, afio y monto asignado

0 j TOTAL :
N INSTITUCION 2000 2001 202 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 30 de sept. 2010 FUNCIONANIENTO TOTAL INVERSION
1 |Sistema Nacional de Proteccion Giv 1318000( 1,621,000 1638249 2121000 21210000  27121,000(  2411,000 2647650 2814711 5,012,967 4479316
INVERSIONES 0
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 13180000 1,621,000 1638249 2121000 21210000 2,121,000 241,000 2,647,650 281411 5,012,987 4479316 28,305,913
2 |Miisterio de [a Presidencia (PAN) 0 0 0 0 0 sto2( 1714567 2,594,381 7,099,947 4,590,331 2,655,174
INVERSIONES 507020 1,714,587 2,594 381 7,099,947 4,590,331 2,655,174 19,225,122
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 0
3 |Ministerio e Educacidn 0 0 0 0 0 0 0 0 1,290,000 0 0
INVERSIONES 1,290,000 1,290,000
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 0
4 |Ministerio de Desarrollo Agropecuario 0| 15400000 16,699,000 95,073 12623000 2500000 2,125,000 2,125,000 2,500,000 2,500,000 2,500,000
INVERSIONES 15,400,000 18,699,000 95073 12625000 25000000 2125000 2,125,000 2,500,000 2,500,000 2,500,000 50,566,573
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 0
5 | Ministerio ce Obras Pdblicas 2062148 1904671 s 20121 152087 2511574 665,591 4,731,928 5,406,316 1247201 97192849
INVERSIONES 28621481 1,904,871 817,711 Q0121 15298871 2,507,786 685,591 4,731,928 4,763,244 12,166,184) 96,962,199 129,351,736
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 0 0 0 0 0 3,768 0 0 643,072 181,107 230,650 1,038,617
7 Mhisterio de Salud 0 0 0 0 0 0 0 2,000,000 0 7,000,000 0
INVERSIONES 0
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 2,000,000, 7,000,000 9,000,000
8 |Instituto de Acuaductos y Alcantarilados Nacionales 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
INVERSIONES 0
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 0
9 | Ministerio e Vivienda 3505120 2,900,000 2,900,000 852,205  1,000800) 5348436 1,552,800 4,667,200 2,200,000 3,619,673 3,000,000
INVERSIONES 3505,120( 2,900,000 2,900,000 82205  1,000800( 5348436 1,552,800 4,687,200 2,200,000 3,619,673 3,000,000, 31,566,294
(GASTOS DE FUNCIONAMIENTO 0
TOTAL ANUAL 7,685,068  21,625871)  24095,026| 4348409 5914167  13,091712) 8466978  16786,159]  21,310974 35,070,262 109,827,339 38,364,530| 231,999,725
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La Fig. 2 muestra el incremento sostenido en los fondos asignados al Ministerio de Obras Publicas
(MOP) para la atencion de emergencias, en relacion las inversiones en tareas de prevencién y
mitigacién entre el 2008 y el 2010. El gran incremento para el 2010 refleja en gran medida el
impacto de las inundaciones de diciembre de 2010, que ocasiond fuerte dafos en la
infraestructura vial del pafis.

Fig. 2 — Inversiones del MOP en RRD durante 2008-2010.
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Fuente: Banco Mundial con datos provistos por el Ministerio de Economiay
Finanzas de Panama
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Cuadro No. 5: Caso: Inundaciones de diciembre de 2010

En 2010, SINAPROC reporté 64.527 personas afectadas por eventos relacionados con el clima. Esto
represento un 41,8% mas que en el afio anterior. La mayor parte de los afectados fueron reportados en
el mes de diciembre, reiterandose asi la vulnerabilidad de Panamé a los eventos derivados de los
empujes frios, que se presentan entre diciembre y febrero, durante el invierno del hemisferio norte.
Esta eventualidad que produjo severas inundaciones, dio lugar a una declaratoria de emergencia
nacional. Sélo los dafios viales fueron estimados en USS$ 150 millones®. La Figura 2 muestra los fondos
solicitados en el Informe de Dispensa para atender las tareas de emergencia y rehabilitacién de los
dafios de las inundaciones.

Fig. 3. Montos estimados para atender la respuesta a emergencias y rehabilitacién inundaciones de 2010
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Fuente: Informe de Dispensa. Ministerio de Economia y Finanzas, 2011 (con datos proporcionados por CONADES, MOP; MINSA,
MIVIOT, MIDA, MIDE, MEDUCA, ISA e IDAAN).

1Informacic’m proporcionada por el ex Ministro de Obras Publicas, Sr. Federico Suarez, el 30 de diciembre de 2011, a la agencia de
noticias Xinhua. En: http://spanish.news.cn/sociedad/2010-12/31/c_13671339.htm

Primera experiencia piloto sobre andlisis de riesgo de desastres en un proyecto de pre-inversion

En el marco de las actividades planificadas con la asistencia técnica del CEPREDENAC, se formuld
en el 2011 el “Perfil de Proyecto de la Rehabilitacion de la Carretera Rio Sereno — Paso Canoa
Incluyendo la Valoracion Econdmica de Riesgo a Desastres en su Interaccion con la Adaptacion al
Cambio Climdtico”. Esta experiencia supone el primer ejercicio interinstitucional llevado a cabo
por el Gobierno de Panama de inclusion del andlisis de riesgo desastres en la evaluacion
econdmica de un proyecto de inversion. La identificacidn del proyecto para someterlo a un estudio
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de evaluacion de riesgo de desastre y su respectiva valoracién econdmica, fue realizada por
funcionarios técnicos de la Unidad de Planificacién del MOP y de la Direccidn de Programacion de
Inversiones del MEF, en coordinaciéon con expertos de gestion de riesgo de SINAPROC y los
consultores contratados por CEPREDENAC. Esta seleccién tuvo lugar en una reunién de
socializacién de los objetivos y plan de trabajo la consultoria para la actualizacién y aplicacién de la
Guia de valoracidn econdmica de riesgo de desastres en proyectos de inversidén publica realizado
en la sede del MEF en junio de 2011.

El Proyecto de Rehabilitacién de la Carretera Rio Sereno — Paso Canoa en la Provincia de Chiriqui
se ubica en el contexto general de planificacion estratégica definida por el Gobierno de la
Republica de Panama en su Plan Estratégico para el periodo 2010 — 2014. Cabe destacar que los
proyectos de infraestructura vial se encuentran en un sitio privilegiado dentro de la estrategia de
desarrollo econémico y social del Gobierno, por lo que se identifican partidas con destino al sector
transporte, canalizadas a través del Ministerio de Obras Publicas en coordinacién con el Ministerio
de Desarrollo Agropecuario y el Ministerio de Economia y Finanzas.

La inclusién de la valoracién econdmica del riesgo de desastres implicé realizar un ejercicio de
integracion multidisciplinaria de profesionales en economia, ingenieria y geologia, para asignar
valores monetarios a las medidas de mitigacion de riesgo. La evaluacién econdmica se desarrolld
utilizando la metodologia del valor actual neto en tres escenarios a desarrollar: sin desastre y sin
medidas; con desastre y sin medidas; y con desastre y con medidas. El andlisis de balance de
riesgo permitid identificar claramente los principales componentes de amenaza y vulnerabilidad
del proyecto. Los dafios y pérdidas probables que ocasionarian las amenazas por inundacion y
deslizamiento en el area de influencia del proyecto sobre los elementos vulnerables serian entre
otros: dafos a la carretera, interrupcién del transito, incomunicacidon entre las comunidades
localizadas en la zona de influencia de la via, problemas de acceso a los servicios basicos, demora
en los tiempos de acceso, incremento en los costos de operacidn vehicular, dafios a vehiculos,
pérdidas de productos y limitacion en los procesos productivos relacionados con la
comercializacion de los productos agricolas y pecuarios que se generan en la zona.

Para el cdlculo de los valores actuales se utilizé una tasa social de descuento de 6.7% que proviene
del promedio del ultimo quinquenio de las emisiones de titulos del gobierno central para plazos
superiores a 10 afios. El periodo de vida util de las obras iniciales es de 20 afios. La informacién
sobre los ingresos y beneficios del proyecto se estimd utilizando la metodologia de costos de
oportunidad, es decir, a partir del célculo de valores econémicos de un servicio alternativo®.

Como servicio alternativo se considerd el alquiler de vehiculos por tipo, segin una cuantificacion del flujo
diario realizado por la via alterna: Rio Sereno-Volcan-Concepcidn-Paso Canoa.
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Proyecto de Rehabilitacion de la Carretera Rio Sereno - Paso Canoa: Inversion Inicial, Ingresos y Beneficios, Costos de
Reparacidon y Mantenimiento, y de Reconstruccion para distintos Escenarios de Ocurrencia de Eventos Extremos

(enUS$)
Escenario I: sin desastres ni medidas de Escenario II: con desastres y sin medidas de reduccién | Escenario lll: con desastre y medidas de
reduccion de riesgo de riesgo reduccion de riesgo
Aiio
Costos Costos de Costos
Inversion Ingres.o-s y Reparacion y Inversion Ingres.o-s y Reparacion y Reco%s- Inversion Ingres-o.-s y Reparacion y
Beneficios L Beneficios L truccion Beneficios L

Mantenimiento Mantenimiento Mantenimiento
0 663,552 663,552 862,617
1 663,552 663,552 862,617
2 663,552 663,552 862,617
3 2,087,514 315,000 2,087,514 315,000 - 2,087,514 378,000
4 2,235,728 322,875 2,235,728 322,875 - 2,235,728 387,450
5 2,394,464 330,947 2,394,464 330,947 - 2,394,464 397,136
6 2,564,471 339,221 1,282,236 377,106 192,592 2,564,471 407,065
7 2,746,549 347,701 2,746,549 347,701 - 2,746,549 417,241
8 2,941,554 356,394 2,941,554 356,394 - 2,941,554 427,672
9 3,150,404 365,303 3,150,404 365,303 - 3,150,404 438,364
10 3,374,083 374,436 1,687,041 415,444 208,468 3,374,083 449,323
11 3,613,643 383,797 3,613,643 383,797 - 3,613,643 460,556
12 3,870,211 393,392 3,870,211 393,392 - 3,870,211 472,070
13 4,144,996 403,227 4,144,996 403,227 - 4,144,996 483,872
14 4,439,291 413,307 2,219,646 457,696 225,652 4,439,291 495,969
15 4,754,481 423,640 4,754,481 423,640 - 4,754,481 508,368
16 5,092,049 434,231 5,092,049 434,231 - 5,092,049 521,077
17 5,453,584 445,087 5,453,584 445,087 - 5,453,584 534,104
18 5,840,789 456,214 2,920,394 504,261 244,253 5,840,789 547,457
19 6,255,485 467,619 6,255,485 467,619 - 6,255,485 561,143
20 6,699,624 479,310 6,699,624 479,310 - 6,699,624 575,172
21 7,175,298 491,292 7,175,298 491,292 - 7,175,298 589,551
22 7,684,744 503,575 3,842,372 555,583 264,387 7,684,744 604,290

Proyecto de Rehabilitacién de la Carretera Rio Sereno - Paso Canoa: Valores Actuales Netos para Distintos
Escenarios de Ocurrencia de Eventos Extremos (US $)

Escenario I: sin desastres
ni medidas de reduccion

Escenario II: con
desastres y sin medidas

Escenario Hil: con
desastre y medidas de

Valor Actual # Fila/literal de riesgo de reduccion de riesgo reduccion de riesgo
{a) {b) {c)
De Inversién (1) 1,868,273 1,868,273 2,428,754
De Ingresos {2) 35,620,930 31,143,292 35,620,930
De Costos (3) 3,637,004 3,729,462 4,364,405
De Reconstruccion (4) 470,014
Neto (5)=(2)-[{1)+(3)+(4}] 30,115,654 25,075,544 28,827,771
Memorandum Items
Probabilidad ocurrencia 0.8 Valor del proyecto sin 26,083,566
desastre: medidas
Probabilidad de no 0.2 Valor del proyecto con 28827771

ocurrencia de desastre

medidas
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La informacion sobre los costos de reparacidon y mantenimiento se estimd con base en una
anualizacion de los montos estandar de mantenimiento por kildmetro en periodos consecutivos de
5 afos.

La rehabilitacidon de la Carretera Rio Sereno — Paso Canoa incluyendo medidas de reduccién de
riesgo consistentes con la adaptacion al cambio climatico, potencia las oportunidades de
desarrollo humano y productivo de la regién panamefia fronteriza con Costa Rica. El blindaje
minimizaria el riesgo de pérdidas humanas por la caida de un puente, o la volcadura de vehiculos
en deslizamientos de tierra debajo de la carretera. Ademas, permitiria ahorro de tiempo,
combustible y depreciacidon de vehiculos al recortar el trayecto entre ambos puntos. La diferencia
en kilometraje entre la carretera a rehabilitar y la alternativa es de aproximadamente 34
kilbmetros. La estimaciéon del valor del proyecto utilizando los valores actuales netos y
probabilidades de ocurrencias sustenté claramente el criterio de ejecutar las obras de mitigacion
de desastres en el proyecto en estudio. En el Anexo | se incluye informacién mas detallada de
todo el andlisis realizado para este proyecto.

VI. Avances y propuestas en marcha

Entre las distintas prioridades que ha asumido Panamd para avanzar en un enfoque integral de
gestién de riesgo de desastres, el pais ya muestra avances concretos en el desarrollo gradual de
una estrategia de gestion financiera del riesgo. Cabe destacar que en reconocimiento a la
necesidad de contar con instrumentos de proteccién financiera antes desastres, el Gobierno de
Panama negocid con el Banco Interamericano de Desastres (BID) una linea de crédito contingente
ante desastres por un monto de B/.100 millones y otra linea de crédito con el Banco Mundial (CAT-
DDO) por un monto de B/.66 millones.

Cabe resaltar, con el apoyo del BID se estd realizando la consultoria para el disefio y definicién de
una estrategia nacional de gestién financiera de riesgos de desastres y cambio climético en el
marco de la preparacion del tercer programatico PBL por B/. 100 millones.

Por otro lado, en virtud de la Ley 38 de junio de 2012 crea el Fondo de Ahorro de Panama (FAP),
con el objeto de generar un mecanismo de ahorro a largo plazo para el Estado Panameiio y
ademds, un mecanismo de estabilizacién para casos de emergencia y desaceleracién econdmica’.
La reglamentacion del FAP prevé la contratacion de un seguro catastréfico para transferir parte del
riesgo asociado con el impacto de amenazas naturales. Los costos de las primas de dicho seguro,
que podra realizarse a partir del afio 2015, estaran incluidos en el presupuesto anual del FAP. Por
otro lado, el MEF estd llevando adelante con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo un
estudio para el dimensionamiento de un Fondo de Reservas para emergencias. Estos elementos
seran parte de una estrategia de gestion financiera del riesgo que el Gobierno espera tener

*El capital inicial del FAP proviene del traspaso total de activos del Fondo Fiduciario para el Desarrollo, y a
partir del 2015 acumulara recursos provenientes de los excedentes que genere la operatoria ampliada del
Canal de Panam3, que se aportan al Tesoro Nacional (Decreto Ejecutivo 10108 que reglamenta la Ley 38).
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formulada para principios del 2013. Todos estos son elementos de una estrategia de gestion
financiera del riesgo de desastres, cuyos lineamientos han sido desarrollados por el MEF, que se
espera esté desarrollada y adoptada para principios de 2013.

Mas alld del avance en los instrumentos de proteccién financiera ante desastres, y en
concordancia con el enfoque de gestidn prospectiva del riesgo que privilegia la PNGIR, el Gobierno
de Panamd estd abocado a una serie de iniciativas que tienen como objeto reducir la
vulnerabilidad de la inversion publica al impacto de desastres, a través de la inclusién de la
evaluacidn del riesgo de desastre. El MEF, a través de la Direccién de Programacién de Inversiones,
viene trabajando desde el 2011 en la insercidn del andlisis de riesgo de desastres en los procesos
de inversidn publica. A la fecha se han realizado los siguientes avances:

a) Construccién de una ruta critica para la inclusion del analisis de riesgo en la

El Departamento de Programacion de Inversiones del MEF desarrollé durante el 2011, con apoyo
del BID y en cumplimiento del Plan Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres, una ruta critica
para avanzar en 2011-2012 en la inclusién del anélisis de riesgo de desastres en el Sistema
Nacional de Inversidon Publica (SINIP). Esa ruta critica se muestra a continuacion, y si bien ha
sufrido algunos cambios en el camino, se han cumplido la mayoria de los hitos planteados®.

111 Trim, 2011 IV Trim, 2011 ITrim, 2012 11 Trim, 2012

1. Revision de normas de seguridad sectoriales

Revision de 1os metodos constructvos en os pliegos de cargo Saludy Educacion IDAN o

<Estandarizacion de los metodos constructvos en los pliegos de cargo Salud y Educacion IDAAN y MOP
2. Bisqueda del consenso nacional Evento intemacional
3. Disefioy preparacion de herramientas

Normas y Procedimiento del SINIP (a nivel de perf Version prelminar para OPI

Modulo de Andliis de Riesgo en Banco de Proyectos Version prefiminar para DPI

Incorporacion del Andlisi de Riesgo en a Melodologfa Genérica del SINIP) Version prelminar para DPI

<Casos Précticos 2 (as0s (CEPREDENAC) 2 cas0s (CEPREDENAC)
4, Gapacitacion: Inroduccion del AdR en el Analss Costo Beneficio OPY/MEF (1 curso) | Sectores (1 curso) Sectores (1 curso) Sectores (1 curso)
5. Formalizacion normafiva y metodoldgica RM aprobatoria versiones fnales
6. Procedimiento para emergencias Elaborar ficha

c) Participacién en la evaluacion del riesgo de desastres en el proyecto de rehabilitacién de la ruta
Rio Sereno-Paso Canoas

Como ya se describié en detalle en la seccidon anterior, el MEF participé activamente en el
desarrollo de este estudio piloto, que brinddé no solo la oportunidad de capacitacion para los

4 see . s, 4. .
La ruta critica incluia el desarrollo de dos casos practicos a realizarse con apoyo de CEPREDENAC, pero
finalmente se realizé solamente el estudio ya mencionado de la carretera Rio Sereno-Paso Canoas.
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funcionarios del MEF en la metodologia de inclusion, sino también la oportunidad de trabajar en

forma
lecciones que deber

interdisciplinaria con otros ministerios y organismos del Estado, arrojando importantes

d) Desarrollo de un catalogo de riesgos para su inclusién en el SIPMEP

Como parte del desarrollo del Sistema Integral de Planificacién, Monitoreo y Evaluacién de

Proyectos -SIPMEP, se disefié un catalogo de riesgos integral (que incluye el riesgo de desastres).

El cuadro No. 6 muestra los principales contenidos del Catalogo de Riesgos

Matriz de Riesgos

Tipo de Riesgo
1. Politico

Descripcion

1.1 cambio de autoridades
nacionales (elecciones)

1.2 cambio de ministro en un mismo
gobierno.

Este riesgo puede afectar la ejecucion del PIP en tanto la
nueva administracion politica considere que el proyecto no es
prioritario. Si es asi, puede disminuir su importancia en el
presupuesto, incluso o su cancelacién.

2. Macroecondémico o fiscal
2.1 restriccion presupuestaria por
desequilibrio interno.
2.2 restriccidén presupuestaria por
desequilibrio externo
2.3 discrepancia entre lo
programado y presupuestado

Los efectos de la crisis -sea interna o externa- requieren de
ajuste fiscal que afecta presupuesto de ejecucién del
proyecto. Por otro lado, asignar un presupuesto inferior que
al programado puede afectar resultados.

3. Social
3.1 poblacion afectada por la etapa
constructiva
3.2 poblacion excluida de la
cobertura de servicios

Este riesgo se manifiesta a través de la movilizacidon de la
poblacién en contra de la continuidad del proyecto.

4, de Administracion del Proyecto
4.1 gerente del proyecto no
satisface perfil profesional
4.2 equipo profesional principal no
satisfacen perfiles

La mala gestidon gerencial del proyecto hace perder de vista
el objetivo del proyecto afectandose la ejecucion y el logro
de metas previsto. Esto es valido tanto a nivel del perfil del
gerente del proyecto o del staff principal.

5. de Gestidn fiduciaria
5.1 Financiera
5.2 Contrataciones y adquisiciones

La falta de experiencia y/o transparencia en la gestion
financiero/presupuestal asi como y en los procesos de
contrataciones y adquisiciones del proyecto pueden derivar
en litigios judiciales o acciones de control que podrian
retrasar o detener la ejecucién del proyecto.

6. Ambiental
6.1 afectacion de recursos naturales
sin estudios de impacto
6.2 afectacion del ambiente por
contaminacion

Este tipo de riesgos puede movilizar a la poblacion, a ONGs
conservacionistas y a instituciones internacionales con una
fuerte presion para detener el proyecto.

7. de Desastres asociados a eventos
naturales

La inminencia de las amenazas en un contexto de
vulnerabilidad puede interrumpir la provision del servicio e
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7.1 lluvias intensas, inundaciones y |incrementar los costos.
deslizamientos

7.2 huracanes

7.3 sismo

7.4 otros

e) Desarrollo de una guia metodoldgica basica y ajustes a la reglamentacion del SINIP

EL MEF estd desarrollando actualmente una guia metodoldgica bdsica para la insercidn del analisis
de riesgo en proyectos de inversion publica del SINIP, con apoyo técnico del Banco Interamericano
de Desarrollo. Para el desarrollo de esta guia se esta realizando una revisién bibliografica de las
mejores practicas de la aplicacién de la gestidn de riesgo en los proyectos de inversion publica en
el ambito latinoamericano. Esta planificado que esta Guia esté desarrollada y aprobada por el MEF
para fines de 2012 y que la misma articule los avances realizados con el SIPMEP y el SINIP. A tales
efectos se esta trabajando también en una propuesta de modificacidon del Reglamento del SINIP
para que se incorpore la gestidn de riesgo de desastres para su viabilidad y sostenibilidad técnica.

En este proceso, y con el objeto de contar con alguna herramienta simple que permita incorporar
a nivel de pre-inversién el andlisis de riesgo de desastres, la DPI ha desarrollado una primera
propuesta de protocolo de evaluacién de los proyectos de inversidn publica, que se muestra en
forma esquematica en la Fig. No...

f) Propuestas en el marco normativo relevante para la inversion publica

El MEF tiene previsto desarrollar una propuesta de modificacién de la Ley General de Presupuesto
de Panamd para que se incluya un articulo vinculante con el SINIP, a efecto de que los proyectos
de inversién publica cuenten con viabilidad técnica (incluyendo la evaluacion del riesgo de
desastres) como requisito para ser aprobados dentro del presupuesto de la Republica. De la
misma manera, se estan revisando los TdR para el desarrollo del Anteproyecto de Ley de
Inversiones Publicas, de manera que estén reflejados todos estos avances en la inclusion del
analisis de riesgo en los procesos de inversion publicos en el nuevo marco normativo.
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Protocolo para la Evaluacion de Proyectos de Inversion Publica

Cumpl

2

No

Parcialmente

Puntaje

1. Definicién del objetivo del proyecto
1.1 El diagnéstico tiene los indicadores que justifican la necesidad del proyecto?
1.2 Se identificaron los principales problemas del proyecto?
1.3 Se priorizaron los principales problemas del proyecto?
1.4 Se identificaron sus causas, directas e indirectas?

2. Seleccion y andlisis técnico de las alternativas
2.1 Se identificaron los medios que atacan las causas del problema?
2.2 Se identificaron las acciones para implementar dichos medios?
2.3 Las alternativas guardan relacién con dichas acciones?
2.4 Se hizo el andlisis técnico de las alternativas (de escala/timming/tecnologia)?

3. Demanda y Oferta
3.1 La metodologia de estimacién de demanda es adecuada?
3.2 La base de datos utilizada es confiable estadisticamente?
3.3 Las predicciones son coherentes con la tendencia real?
3.4 Se calculé adecuadamente la situacién base optimizada?
3.5 La base de datos utilizada es confiable estadisticamente?
3.6 Ha sido calculada la brecha existente entre la demanda efectiva y la oferta optimizada sin proyecto?
3.7 Las metas propuestas en las alternativas han sido definidas en base a la dimensién de la brecha existente?

4. Costos
4.1 Se identificaron correctamente las categorias de costos
4.2 Se identificaron las variables principales que inciden en ellos (costo de los estudios definitivos, de supervisién, etc)?
4.3 El flujo de costos de cada alternativa de solucién esté respaldado por costos unitarios

5. Evaluacién Social
5.1 Se identificaron adecuadamente (con evidencia técnica o cientifica) y se cuantificaron los beneficios del proyecto?
5.2 El método de evaluaciéon empleado (costo beneficio o costo efectividad) es el adecuado?
5.3 Se sensibilizaron los principales componentes que podrian hacer variar los costos y beneficios del proyecto?

6. Sostenibilidad
6.1 La UE tiene competencia para ejecutar el proyecto?
6.2 Existe un andlisis financiero del Pliego para evaluar la capacidad de financiar los costos de inversion.
6.3 Existe un andlisis financiero del Pliego para evaluar la capacidad de financiar los costos de operacién y mantenimiento ?

7. Impacto ambiental
7.1 Se han identificado los probables impactos positivos y/o negativos del proyecto en el medioambiente?
7.2 Se han previsto medidas de prevencién, correccién, mitigacién y/o monitoreo de los impactos ambientales del proyecto?

8. Riesgo de Desastres Naturales
8.1 Se incorpord el andlisis de riesgos a la formulacién
8.2 Se identificaron las amenazas?
8.3 Se realiz6 el andlisis de vulnerabilidad?
8.4 Las alternativas consideran medidas de reduccion de riesgos de desastres ?

Nota: Los puntajes son los siguientes:

Si cumple las preguntas: 2 puntos

No cumple las preguntas: 0 puntos

Cumple parcialmente las preguntas: 1 puntos

Puntaje Total
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g) Creacién de un objeto de gasto dentro del Presupuesto para la RRD (hacia un clasificador
presupuestario).

Actualmente el MEF, a través de la Direccion de Presupuesto de la Nacion (DIPRENA), estd
trabajando en la sustentacidon técnica para la creaciéon de un objeto de gasto que permita asignar
partidas presupuestarias a actividades especificas de reduccion de riesgo de desastres. Este
compromiso responde a lineamientos que emanan de la PNGIRD, donde se establece la necesidad
de programar y canalizar recursos para la financiacién de actividades priorizadas en el Plan
Nacional de Gestién de Riesgo de Desastres. La creacidon de este objeto de gasto se contempla
como un primer paso en el desarrollo de un clasificador presupuestario que permita identificar los
recursos asignados a las distintas dimensiones de la gestion de riesgo de desastres y que permita
evaluar y ajustar en forma estratégica la inversion en reduccién de riesgo de desastre de manera
de avanzar en los objetivos de la PNGIR.

Actualmente se esta desarrollando la sustentacién técnica para la creacion del objeto de gasto en
RRD, que se espera tener aprobado para fines de 2012 dentro del Manual de Clasificaciones
Presupuestarias del Gasto Publico. En cuanto al desarrollo del clasificador presupuestario, se esta
analizando la experiencia de Guatemala, y el clasificador se integrara con los desarrollos
metodoldgicos que se estan realizando en el SINIP y en el SIPMEP.
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VII. Conclusiones y consideraciones finales

La inclusidn del andlisis de riesgo de desastres en los procesos de inversion publica y la generacion
de mecanismos e instrumentos para el seguimiento sistematico de la inversidn en la gestidn del
riesgo de desastres en el pais es una tarea en pleno desarrollo para Panama, que responde a los
lineamientos de la Politica Nacional de Gestion Integrada de Riesgo de Desastres y del Plan
Nacional de Gestidn de Riesgo de Desastres 2011-2015.

Asi como la gestién de riesgo de desastres requiere del compromiso de muchos sectores y de
ambitos de accién de muchos ministerios e instituciones del Estado, la incorporacion del analisis
de riesgo en los procesos de inversién publica demanda también la articulacidn con distintas
esferas de accion del Ministerio de Economia y Finanzas y la integracion de marcos normativos e
instrumentos de gestidn relacionados con la inversion publica. En ese sentido, el Gobierno de
Panama ha optado por un abordaje integral que requiere de un enfoque estratégico donde son
varios los frentes en los que se esta avanzando, en forma articulada, para lograr una efectiva
insercién del analisis de riesgo en los procesos de planificacién de la inversidn publica, que
también vayan de la mano con una estrategia de proteccidn financiera a desastres.

En este caminando que estd recorriendo el Gobierno de Panama en los Ultimos afios, que se
potencia la importancia de conocer e intercambiar conocimientos y experiencias con los paises de
la region, en una coyuntura clave donde se estan sentando las bases normativas e instrumentales
para blindar los procesos de inversion publica del Estado Panameiio al impacto futuro de
amenazas naturales.
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Anexo |

Proyecto de Rehabilitacion de la Carretera Rio Sereno-Paso Canoas

PROYECTO: Rehabilitacién Carretera Rio Sereno - Paso Canoas.

UBICACION: Chiriqui, Panama, zona fronteriza con Costa Rica.

Gicl Probabilidad de
iclo o .. X i
L e Amenazas ) afectacion de acuerdo ala| Tipo de afectacion L.
Ubicacion geografica recurrencia . Categorizacion de la amenaza
probables o recurrencia
(afios /meses)
- Media | Baja Total Parcial
Tramo vial Rio Sereno - Paso i
Sismos X P-V MEDIA
Canoas
E-1.Km 00+11,7 Tramo vial - Deslizamiento Estacion inv. X P-v
Quebrada del Norte
E-2.Km 00+23,6 Pu?nte Crecientes de rio Estacion inv. X T-P P-v
Quebrada Nueva Delhi 1
E-3.Km 00+27,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 2 Crecientes de rio Estacion inv. T-P P-V
E-4.Km 00+31,9 Tramo vial Deslizamiento Estacion inv. P-V
E- 5. Km 00+34,5 Puente
Quebrada Limén Crecientes de rio Estacion inv. X T-P P-V
E- 6. Km 00+34,8 Puente
Quebrada de Vuelta Crecientes de rio Estacion inv. X T-P P-V

T-P: Total para el puente
P-V: Parcial para la via

PROYECTO: Rehabilitacion Carretera Rio Sereno - Paso Canoas.

UBICACION: Chiriqui, Panama, zona fronteriza con Costa Rica.

Eventos amenaza/niveles de exposicion

L, e Nivel de
Ubicacién geografica -
exposicion
Sismos Inundaciones Deslizamientos Otras amenazas
Baja | Media i Baja | Media i Baja | Media iTja Media

Tramo vial Rio Sereno -
Paso Canoas X X X MEDIA
E-1.Km 00+11,7 Tramo
vial — Quebrada del Norte X X
E-2.Km 00+23,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 1 X X X
E-3.Km 00+27,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 2 X X X
E-4.Km 00+31,9 Tramo
vial X X
E- 5. Km 00+34,5 Puente
Quebrada Limén X X X
E - 6. Km 00+34,8 Puente
Quebrada de Vuelta X X X
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PROYECTO: Rehabilitacién Carretera Rio Sereno - Paso Canoas.

UBICACION: Chiriqui, Panama, zona fronteriza con Costa Rica.

Ubicacion geografica

Eventos amenaza/niveles de RESISTENCIA

Sismos

Media

Inundaciones
Alta Media | Alta

Deslizamientos
Media | Alta

Otras amenazas
Media | Alta

Nivel de
Resistencia

Tramo vial Rio Sereno -
Paso Canoas

X

X

E-1.Km 00+11,7 Tramo
vial — Quebrada del Norte

E-2.Km 00+23,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 1

E-3.Km 00+27,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 2

E-4.Km 00+31,9 Tramo
vial

E- 5. Km 00+34,5 Puente
Quebrada Limén

E - 6. Km 00+34,8 Puente
Quebrada de Vuelta

MEDIA

Exposicidon/Resistencia

Alta Resistencia

Media Resistencia

E-1.Km00+11,7 Tramo
vial — Quebrada del Norte

E-2. Km00+23,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 1

E-3.Km 00+27,6 Puente
Quebrada Nueva Delhi 2

vial

E-4.Km 00+31,9 Tramo

Quebrada Limon

E- 5. Km 00+34,5 Puente

E - 6. Km 00+34,8 Puente
Quebrada de Vuelta

MEDIO ALTO
Media exposicion MEDIO MEDIO ALTO
Baja exposicion BAJO BAJO BAJO
Ubicacidn geografica Nwe! de Nivel de Resistencia VULNERABILIDAD
exposicion INDICATIVA
Tramo vial Rio Sereno -
Paso Canoas MEDIA MEDIA MEDIA
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Histogramas de Evaluacién del Emplazamiento’

PROYECTO: Rehabilitacion de la via Rio Sereno — Paso Canoas

UBICACION: Estacién 1. Km 00+11,7 Tramo vial — Quebrada del Norte

COMPONENTE BIOCLIMATICO

CONFORT VIENTO PRECIPITACION RUIDOS CALIDAD P F EXPXF PxF
HIGROTERMICO DEL AIRE
E
1 3
2 2
3 1
VALOR TOTAL= (ExPxF)/(PxF)=
COMPONENTE GEOLOGIA
SISMICIDAD EROSION DESLIZAMIENTO VULCANISMO RANGOS CALIDAD SUELO P F EXPXF PxF
DE PENDIENTE
E
1 X X X X X 3[5] 15 |15
2 200 o |o
3 X 11| 3 |1
VALOR TOTAL= ExPxF/PxF= 18/16= 1,125 18 | 16
COMPONENTE ECOSISTEMA
SUELOS HIDROLO HIDROLO LAGOS AREAS SEDIMENTACION P F EXPXF PxF
E AGRICOLAS SUPERFIC SUBTERRANEA FRAGILES
1 X X 32 6 | 6
2 200 0 | o
3 X X X X 14 12 | 4
VALOR TOTAL= ExPxF/PxF= 18/10= 1,8 18 | 10
COMPONENTE MEDIO CONSTRUIDO
USO DEL ACCESIBILIDAD ACCESO A AREAS P F EXPXF PxF
SUELO SERVICIOS COMUNALES
E
1 3
2 2
3 1
VALOR TOTAL= ExPxF/PxF=
COMPONENTE DE INTERACCION (CONTAMINACION)
DESECHO INDUSTRIA LINEAS PELIGRO DESECHOS P F EXPXF PxF
SOLIDO Y CONTAMINANTES ALTA TENSION EXPLOSION SOLIDOS
E LIQUIDO INCENDIO
1 3
2 2
3 1

VALOR TOTAL= ExPxF/PxF=

5 . . .. .z . —
A las seis estaciones y el tramo principal se le realizé el mismo procedimiento.
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COMPONENTE INSTITUCIONAL SOCIAL

CONFLICTOY SEGURIDAD MARCO P | F | EXPXF | PxF

E | TERRITOR. | CIUDADANA JURIDICO

1 3]0 0 0

2 2|0 0 0

3 X X X 1|3 9 3

VALOR TOTAL= ExPxF/PxF= 9/3= 3,0 9 3
RESUMEN DE LA EVALUACION

COMPONENTES EVALUACION

BIOCLIMATICO

GEOLOGIA 1,125

ECOSISTEMA 1,8

MEDIO CONSTRUIDO

INTERACCION (CONTAMINACION)

INSTITUCIONAL SOCIAL 3,0
PROMEDIO 1,975

Este valor oscilard entre 1y 3 y se aplicard el siguiente significado:

Valores entre 1y 1.5 significa que el sitio donde se propone emplazar el proyecto es muy
vulnerable, con alto componente de riesgo a desastres y/o con un severo deterioro de la
calidad ambiental pudiendo dar lugar a la pérdida de la inversidn o lesionar la salud de las
personas. Por lo que se recomienda no elegible el sitio para el desarrollo de inversiones y
se recomienda la seleccion de otro lugar

Valores entre 1.6 y 2.0 significa que el sitio donde se propone emplazar el proyecto es
vulnerable ya que tiene algunos riesgos a desastres y/o existen limitaciones ambientales
gue pueden eventualmente lesionar la salud de las personas que habitan el sitio. Por lo
que se sugiere la busqueda de una mejor alternativa de localizacidn, y en caso de no
presentarse otra alternativa, debera estudiarse de forma detallada la elegibilidad del sitio
para el desarrollo del proyecto.

Valores entre 2.1y 2.5 significa que el sitio es poco vulnerable, con muy bajo componente
de riesgo a desastres y/o bajo deterioro de la calidad ambiental a pesar de limitaciones
aisladas. La instancia de evaluacion considera esta alternativa de sitio elegible siempre y
cuando no se obtengan calificaciones de 1 en algunos de los siguientes aspectos:

- Sismicidad

- Deslizamientos

- Inundaciodn (hidrolégica superficial)

- Vulcanismo

- Lagos

- Fuentes de contaminacién

- Marco Juridico
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® Valores superiores a 2.6 significa que el sitio no es vulnerable, exento de riesgo y/o buena
calidad ambiental para el emplazamiento del proyecto, por lo que la instancia de
evaluacion considera este sitio elegible para el desarrollo del proyecto
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