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PERFIL DE PROYECTO
PANAMA

l. DATOS BAsIcos

Nombre del Proyecto: Préstamo Contingente para Emergencias por Desastres
Naturales y de Salud Publica

Numero de Proyecto: PN-0O0008

Equipo de Proyecto: Hongrui Zhang, Jefe de Equipo; Christian Schneider, Jefe de

Equipo Alterno; Juan Jose Durante, Annabella Gaggero, Andrea
Teran, Eillim Flores, Ana Lozano y Fanny Porras (IFD/CMF);
Cristina Villalba (CAN/CEC); Sergio Lacambra y Maria Alejandra
Escovar (CSD/RND); Emmanuelle Monin (SCL/SPH);
Maricarmen Esquivel (CSD/CCS); Ana Grigera (SCL/GDI);
Enrique Barragan y Esteban de Dobrzynski (LEG/SGO); David
Ochoa y Leonor Corriols (VPC/FMP); y Anabelle Wever

(CID/CPN).

Prestatario: Republica de Panama

Organismo Ejecutor: El Prestatario, por intermedio del Ministerio de Economia y
Finanzas

Plan Financiero: BID (Capital Ordinario): US$ 400 millones
Modalidad I: US$ 300 millones
Modalidad Il US$ 100 millones
Total: US$ 400 millones

Salvaguardias: Clasificacion: No aplica

2.1

2.2

1. JUSTIFICACION GENERAL Y OBJETIVOS

A. Problematica y justificacion

Antecedentes. En febrero de 2012 el Banco aprobé el Préstamo Contingente
para Emergencias por Desastres Naturales para Panama por US$100 millones
(PN-X1007), bajo la Facilidad de Crédito Contingente para Emergencias por
Desastres Naturales (CCF) (GN-2502-2) con el fin de aumentar la disponibilidad,
estabilidad y eficiencia del financiamiento contingente a través de una cobertura
paramétrica para la atencién de las emergencias ocasionadas por desastres. En
mayo de 2017, a solicitud del pais el Banco aprobd la extensién del plazo de
disponibilidad de recursos (periodo de cobertura) del mencionado préstamo por
5 afos adicionales segun lo previsto en el Contrato de Préstamo, quedando como
nueva fecha de vencimiento el 28 de mayo de 2022. Hasta la fecha no se ha
realizado ningun desembolso bajo esta cobertura.

En vista de que: (i) a finales de 2012, el Banco ampli6 el limite de financiamiento
por pais bajo la Modalidad | de la CCF para riesgos parametrizables hasta
US$300 millones o 2% del Producto Interno Bruto (PIB) (GN-2667-2); (ii) en
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2019 el Banco expandié la CCF para crear una Modalidad Il que cubre riesgos de
desastres no parametrizables (GN-2502-7); (iii) en 2020 el Banco aprobd una
nueva expansion de la CCF para incluir futuros riesgos de salud publica bajo la
Modalidad Il por hasta US$100 millones o 1% del PIB (GN-2999-4); (iv) el periodo
maximo de cobertura para un préstamo contingente de la CCF es de 5 afios,
prorrogable por hasta 5 anos adicionales (GN-2999-9); (v) el pais ha mostrado
logros y avances importantes en la gestién integral de riesgos de desastres
durante la vigencia del préstamo contingente PN-X1007 (2.8 y 13.2); y
(vi) Panama es un pais vulnerable a desastres por fendmenos naturales y eventos
de salud publica; el Gobierno de Panama solicité el apoyo del Banco para
continuar disponiendo de financiamiento contingente para la atencion de
emergencias mediante un nuevo préstamo contingente de US$400 millones,
compuesto por US$300 millones bajo la Modalidad |1 y US$100 millones bajo la
Modalidad II.

Vulnerabilidad ante desastres y cambio climatico. Debido a su posicidon
geografica, sus caracteristicas geotectonicas, los efectos del Fenémeno de
El Nifio-Oscilacion Sur y la ubicacién de sus principales centros urbanos, Panama
esta altamente expuesto a amenazas naturales de origen geofisica e
hidrometeorolégica como terremotos e inundaciones severas, respectivamente
[1, 2"]. Las cuatro grandes provincias del pais en términos de poblacion, Chiriqui,
Colén, Panama, y Panama Oeste, donde concentran alrededor del 70% de la
poblacion y 91% del PIB, estan expuestas a multiples amenazas [3]. Esta elevada
exposicion, en interaccion con factores de vulnerabilidad como la rapida
urbanizacion no planificada y las desigualdades socioeconémicas, puede
acrecentar los riesgos de desastres [4, 5]. Entre 1970 y 2021 Panama sufrio el
impacto de 55 desastres naturales, siendo 51 de origen hidrometeoroldgico y
4 provocados por sismos. Dichos desastres causaron 373 muertos y mas de
400.000 afectados [6].

El potencial impacto de las amenazas naturales ha quedado reflejado en varios
eventos registrados en el pais. En 2010 el pais enfrentd severas inundaciones
ocasionadas por lluvias intensas que interrumpieron el suministro de agua potable
de la ciudad de Panama y el transito del Canal de Panama [7]. En respuesta a la
emergencia, el gobierno destind US$149,3 millones para las actividades de
respuesta inmediata y rehabilitacion en diversos sectores, incluyendo vivienda y
obras publicas [8]. Debido a los efectos del cambio climatico, se espera que las
inundaciones severas sean cada vez mas frecuentes en Panama [9]. A mediados
de 2021, diversas zonas del pais fueron afectadas por inundaciones, ocasionando
mas de 27 mil afectados [10].

En cuanto al riesgo sismico, en 1882 las ciudades de Panama y Colén fueron
afectadas por el terremoto del Golfo de San Blas de intensidad VIII en la escala
de Mercalli Modificada (MM), provocando pérdidas materiales y humanas. Mas
recientemente, en 1991 y 2003, dos terremotos de gran magnitud sacudieron las
provincias de Bocas del Toro y Chiriqui, ocasionando dafios en viviendas y miles
de personas afectadas [11, 12]. Si bien la frecuencia de los movimientos sismicos
de alta intensidad ha sido baja, el impacto en la poblacién y la infraestructura
critica podria ser severo. Se estima que, de ocurrir un terremoto similar al de

1 Ver Anexo IV Indice de Trabajo Sectorial.
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1882 en la costa norte del pais, las pérdidas econdmicas podrian llegar a
alrededor de US$950 millones (1,8% del PIB) [13]. En general, los desastres
tienden a afectar mas a los grupos mas vulnerables, en particular a las mujeres,
quienes frecuentemente cuentan con menos mecanismos para afrontar estos
eventos [14, 15, 16].

Vulnerabilidad ante eventos de salud publica. Panama también se encuentra
expuesto a eventos agudos de salud publica como las epidemias ocasionadas por
agentes infecciosos [17]. El dengue, por ejemplo, es una de las enfermedades
transmisibles con mayor incidencia en el pais [18]. A finales de 2013 el Ministerio
de Salud (MINSA) declar¢ la existencia de una epidemia de dengue en el territorio
nacional que terminé afectando a mas de 8 mil personas. Asimismo, Panama esta
sujeto a los riesgos de pandemia que, de materializarse, podrian requerir gastos
publicos importantes para desplegar una respuesta efectiva de salud publica, tal
como quedd evidenciado en la actual pandemia del COVID-19. En
marzo de 2020 el Consejo de Gabinete declar6 el Estado de Emergencia Nacional
para contener la rapida propagacioén del virus SARS-CoV-2 y responder a la crisis
sanitaria [19]. Ademas de las medidas de confinamiento implementadas, se
estima que el gasto publico adicional en el sector salud ascendié a alrededor de
US$300 millones (0,6% del PIB) en 2020 [20]. Actualmente se han reportado mas
de 740 mil casos confirmados de COVID-19 y 7,9 mil muertes [21].

Contexto macroeconémico y vulnerabilidad financiera. Previo a la pandemia
de COVID-19, Panama mantenia un elevado ritmo de crecimiento econdémico
comparado al resto de los paises de la region, registrando una tasa promedio de
6,2% entre 2010 y 2019 [22]. Debido al impacto de la crisis sanitaria, la economia
panamefia se contrajo 17,9% en 2020, con importantes consecuencias en las
finanzas publicas. El déficit del sector publico no financiero aumenté en mas de
6 puntos porcentuales del PIB, alcanzando el 9,7%; mientras que la deuda publica
paso del 46,4% al 68,5% del PIB en 2020 [23]. Para salvaguardar la solidez
macroeconomica del pais, en enero de 2021 Panama accedié a una Linea de
Precaucion y Liquidez del Fondo Monetario Internacional (FMI) por
US$2.700 millones. La actividad economica se recuperd notablemente en
2021 por los esfuerzos de vacunacion y la recuperacion de la economia global,
con un crecimiento estimado del PIB de mas del 15,3% [24]; en tanto que el déficit
del sector publico no financiero y la deuda publica se ubicaron en 5,5% y
63,7% del PIB, respectivamente, en linea con la regla fiscal enmendada [25]. En
este contexto, la ocurrencia de un desastre severo que afecte a grandes centros
urbanos como la Ciudad de Panama [4] podria complicar el proceso de
consolidacion fiscal gradual y comprometer la capacidad de respuesta del
gobierno.

Gestion del riesgo de desastres. La aprobacion de la Ley No. 7 en 2005 marcé
un hito importante en el marco juridico e institucional del pais para la Gestion del
Riesgo de Desastres (GRD), al establecer el Sistema Nacional de Proteccion Civil
(SINAPROC), adscrito al Ministerio de Gobierno, confiriéndole competencias en
la planificacion, investigacion, direccidn, supervision y organizacion de las
politicas y acciones tendientes a la GRD [26]. Dicha ley fue reglamentada en 2008,
definiéndose los principales arreglos institucionales como la Direccién General del
SINAPROC, el Comité de Operaciones de Emergencia (COE), entre otros [27]. En
2010 el pais aprob6é mediante decreto ejecutivo una Politica Nacional de Gestion
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Integral del Riesgo de Desastres, asi como la formulacién y aprobacion del Plan
Nacional de Gestion del Riesgo [1], que actualmente se encuentra en proceso de
actualizacién. Asimismo, durante la vigencia del préstamo contingente PN-X1007,
Panama logré avances importantes en varios ejes estratégicos de GRD. En
2016 la Direccion General del SINAPROC desarrollé la Guia Municipal de Gestion
de Riesgo de Desastres para fortalecer el eje de gobernabilidad a nivel local. En
el eje de reduccion de riesgos, la Direccion de Programacion de Inversiones del
Ministerio de Economia y Finanzas viene implementando desde 2017 el uso de
un etiquetador de GRD y adaptacién al cambio climatico a nivel de unidad de
planificacion del sector publico. En cuanto al eje de gestion financiera, Panama
cuenta con el Marco Estratégico de Gestion Financiera de Riesgos de Desastres
(MEGFRD) que ha permitido al pais contar con instrumentos financieros para
responder a emergencias [28]. Por ultimo, el gobierno ha promulgado la
Ley No. 541 en 2022 que crea la carrera de proteccion civil para fortalecer la
estructura administrativa y operativa del SINAPROC [29].

Gestion del riesgo de salud publica. El sistema de Salud de Panama esta
conformado por el MINSA, la Caja de Seguro Social (CSS) y las instituciones
privadas de salud. El sector publico cuenta con 910 instalaciones de salud, siendo
831 del MINSA y 79 de la CCS [30]. EI MINSA, siendo el ente rector del sector, es
responsable de definir la politica de salud en el pais, asi como asegurar el acceso
a la salud publica para la poblacion, y desarrollar actividades de promocion,
regulacién y vigilancia de la provisién de servicios. En cuanto a la vigilancia
epidemioldgica, el pais cuenta con el Sistema de Vigilancia Epidemiolégica
(SISVIG), que es una plataforma tecnoldgica que permite vigilar y determinar los
eventos de salud de notificacion obligatoria [31]. Ademas, en 2018 MINSA aprobd
y adoptd las normas de vigilancia epidemiolégicas de las infecciones a fin de
fortalecer la capacidad de respuesta del sector [32]. En términos de capacidad
hospitalaria, Panama cuenta con 230 camas por cada 100.000 habitantes,
ubicandose en el nivel promedio de la region [33].

Alineacidn estratégica. El proyecto es consistente con la Segunda Actualizacion
de la Estrategia Institucional (AB-3190-2) y se alinea con el desafio de desarrollo
de Inclusién Social e Igualdad, al beneficiar a un mayor numero de personas,
particularmente aquellas en condiciones de vulnerabilidad, mediante un
incremento de la cobertura financiera ex ante para las emergencias por desastres
naturales y de salud publica. El proyecto también se alinea con las areas
transversales de: (i) Cambio Climatico, como parte de la estrategia de adaptacion
al cambio climatico; (ii) Equidad de Género, al promover la perspectiva de género
en la gestion de riesgos de desastres del pais mediante actividades incluidas en
el Plan de Gestion Integral del Riesgo de Desastres Naturales (PGIRDN) y el plan
de accidn de género; y (iii) Capacidad Institucional y Estado de Derecho, ya que
contribuird a mejorar la capacidad del pais para administrar los recursos publicos,
aumentando el monto del financiamiento contingente ex ante y fortaleciendo la
gestion de los pasivos fiscales contingentes. De esta manera, el proyecto
responde a las prioridades de la Vision 2025 del Banco, al contribuir a aumentar
la resiliencia financiera y la capacidad de adaptaciéon con equidad de género del
pais frente al cambio climatico y los desastres.
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La operacion esta también alineada con el Marco de Resultados Corporativos
(CRF) 2020-2023 (GN-2727-12), al contribuir a los indicadores: (i) beneficiarios de
una mayor resiliencia a desastres y efectos del cambio climatico, mediante el
aumento de la poblacion que cuenta con una mayor resiliencia a desastres,
epidemias y pandemias al beneficiarse de la cobertura financiera ex ante provista
por el préstamo; y (ii) paises con politica y gestion tributaria y del gasto
fortalecidas, a través de una mayor capacidad del pais para gestionar recursos
publicos y pasivos contingentes fiscales. La operacion también se alinea con la
Politica sobre Gestion del Riesgo de Desastres del Banco (GN-2354-5), el
Documento de Marco Sectorial de Cambio Climatico (GN-2835-8) y el Documento
de Marco Sectorial de Salud y Nutricion (GN-2735-12), al contribuir a mejorar la
gestion financiera de riesgos climaticos, de desastres y de salud publica del pais.
La operacién esta alineada con la Estrategia de Pais del Grupo BID con Panama
2021-2024 (GN-3055), al contribuir con el objetivo de fortalecer la resiliencia y
adaptacion al cambio climatico y sostenibilidad ambiental a través de la mejora de
la gestidn financiera de riesgos de desastres.

Objetivos y modalidades de cobertura

El objetivo general del proyecto es contribuir a amortiguar el impacto que un
desastre natural severo o catastréfico o un evento de salud publica podria llegar
a tener sobre las finanzas publicas del pais. El objetivo especifico es mejorar la
gestion financiera de los riesgos de desastres naturales y de salud publica
mediante el aumento de financiamiento contingente estable, costo-eficiente y de
rapido acceso para cubrir gastos publicos extraordinarios dirigidos a la atencion
de la poblacién afectada por emergencias.

Beneficiarios. Los beneficiarios potenciales son toda la poblacién del pais, en
general, y la poblacion afectada que recibe asistencia de emergencia en virtud de
la cobertura propuesta, en particular.

La operacién consistira en un Préstamo de Inversidon del Banco, a otorgarse bajo
la CCF (GN-2999-9) por hasta US$400 millones, de los cuales hasta
US$300 millones seran utilizados bajo la Modalidad | para desastres por
fendmenos naturales (cobertura paramétrica) y hasta US$100 millones bajo la
Modalidad Il para eventos de salud publica (cobertura no paramétrica). El
Prestatario sera la Republica de Panama y el Organismo Ejecutor sera el
prestatario a través del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). El préstamo
tendra un periodo de disponibilidad para desembolsos de cinco afos a partir de la
fecha de entrada de vigencia del contrato de préstamo, prorrogable a peticién del
pais y con acuerdo del Banco por hasta cinco afios adicionales.

El monto del préstamo es el maximo permitido para este instrumento
(GN-2999-9, 1/4.4-9/4.7) y obedece al perfil de riesgo del pais, al impacto de los
eventos histdricos senalados y al incremento de la frecuencia y severidad de
desastres por el cambio climatico (2.3 - §]2.6).

Eventos elegibles. Bajo la Modalidad |, seran elegibles los terremotos y las
inundaciones por exceso de precipitaciones cuyos parametros seran definidos
siguiendo en la metodologia desarrollada por el Banco y con el apoyo de los
organismos técnicos competentes del pais. La verificacion de elegibilidad de los
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eventos sera con base a los parametros acordados. Bajo la Modalidad II, seran
elegibles las futuras epidemias y pandemias (excluyendo el actual brote
pandémico por COVID-19), que resulten en una declaracién nacional de
emergencia de salud publica. Las caracteristicas y parametros de medicion de
estos eventos seran definidas en el Reglamento Operativo del Programa (ROP).

Condiciones de elegibilidad. Para recibir financiamiento a través de la CCF para
desastres, el pais debe tener vigente un PGIRDN satisfactorio para el Banco.
Panama cuenta con un PGIRDN vigente, por lo que cumple con este
requerimiento de elegibilidad. EI Banco esta trabajando con el gobierno para
consensuar el documento actualizado del PGIRDN, que incluira indicadores de
progreso del pais en los principales componentes de la GRD, en linea con las
prioridades de accién del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015-2030 suscrito por Panama. Estos indicadores seran verificados
por el Banco al finalizar el primer afio de vigencia del proyecto y actualizados
subsecuentemente cada afio. Para la cobertura de salud publica, el pais debe
estar al dia con el informe de progreso a la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) respecto al cumplimiento del Reglamento Sanitario Internacional.
Conforme a lo reportado en la plataforma SPAR de la OMS, Panama cumple con
este requerimiento.

Mecanismo de desembolso. Para la cobertura bajo la Modalidad | y bajo la
Modalidad Il para riesgos de salud publica, al producirse un evento elegible, a
eleccion del pais, los montos a desembolsar provendran alternativamente de
recursos provenientes del programa regular de préstamos, de los préstamos de
inversion ya aprobados e identificados en la Lista de Redireccionamiento
Automatico (LRA)?, o de una combinacién de ambas opciones.

Gastos elegibles. Los recursos del préstamo podran financiar gastos publicos
extraordinarios que ocurran durante emergencias resultantes de eventos elegibles
y que reunan los requisitos establecidos en los documentos GN-2502-3(1[1.7b),
GN-2502-7 (1[4.20c) y GN-2999-9 (14.20c), reconociéndose aquellos gastos
efectivamente incurridos y pagados por el Prestatario desde el dia en que se haya
suscitado el evento elegible y por un periodo de hasta 180 dias calendario. A
solicitud formal del Prestatario, el Banco, a su sola discrecion, podria extender
este periodo por 90 dias adicionales, hasta un total de 270 dias. El Banco
requerira una verificacion independiente de los gastos financiados por el préstamo
para evaluar el cumplimiento de los criterios de elegibilidad. Esta verificacion
debera ser realizada de manera concurrente por una firma auditora de
aseguramiento razonable aceptable para el Banco.

1. ASPECTOS TECNICOS Y CONOCIMIENTO DEL SECTOR

Conocimiento del sector. El Banco ha aprobado 17 préstamos de la CCF en la
region, desembolsando a la fecha un total de US$431,5 millones. La pertinencia y
eficacia del instrumento han sido verificadas y respaldadas por la Oficina de

2 La LRA incluye los préstamos de inversion del Banco con el pais, vigentes y con saldos disponibles para
desembolsos, cuyos saldos remanentes podran ser redireccionados en caso de producirse un evento
(GN-2999-9, parrafo 4.12). Esta lista, actualizada periédicamente, es revisada y aprobada por el gobierno.
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Evaluacién y Supervision (OVE)3, y por los Informes de Terminacion del Proyecto
(PCR) validados por OVE de las operaciones para responder al terremoto de
Manabi de 2016 en Ecuador (3670/OC-EC) y al huracan Maria de 2017 en
Republica Dominicana (4331/OC-DR). Entre las principales lecciones aprendidas
que seran incorporadas al presente proyecto cabe mencionar: (i) la actualizacion
de los disparadores paramétricos de la cobertura de desastres conforme con el
perfil de riesgo del pais y los efectos del cambio climatico; y (ii) la inclusion de
pautas y procedimientos operativos en el ROP para fortalecer la coordinacion
intersectorial entre las entidades involucradas en la atencion de emergencias.

El Banco ha venido brindando apoyo técnico a Panama en la GRD a través de la
cooperacion técnica “Curso en Linea en Analisis de Riesgo de Desastres y
Cambio Climatico” (ATN/MD-16674-RG) para capacitar a funcionarios del
MEF sobre como integrar el analisis del riesgo de desastres y de cambio climatico
en proyectos de inversion publica. Recientemente el gobierno, a través del Centro
de Coordinacion para la Prevencion de los Desastres en América Central y
Republica Dominicana (CEPREDENAC), solicitdé al Banco la actualizaciéon del
indice de Gobernabilidad y Politicas Publicas en Gestién del Riesgo de Desastres
(IGOPP) de Panama, la cual sera financiada con recursos de la cooperacion
técnica “Investigacion Aplicada, Innovacion y Divulgacion para Fortalecer la
Resiliencia en Latinoamérica y el Caribe” (ATN/MD-17897-RG).

En materia de salud, el Banco viene apoyando al pais a través del préstamo
“‘Respuesta inmediata de salud publica para contener y controlar el coronavirus y
mitigar sus efectos en los servicios” (5299/0C-PN) para reducir la morbilidad y la
mortalidad por COVID-19 y mitigar sus efectos indirectos sobre la salud. Asimismo
el pais viene recibiendo asistencia técnica del Banco para fortalecer la prestacion
de servicios de salud a través de la Iniciativa Regional para la Eliminacion de la
Malaria (IREM) en Mesoamérica (GRT/MM-17241-PN), y la cooperaciones
técnicas “Mejorar la Inversion publica en la Atencion Primaria a la Salud para las
Comarcas” (ATN/OC-18954-PN), y “Fortalecimiento de la Calidad de los Servicios
de Atencion Primaria en Salud en Panama” (ATN/OC-17176-PN).

V. RIESGOS AMBIENTALES Y ASPECTOS FIDUCIARIOS

Las operaciones con cargo a la CCF estan exentas del Marco de Politica
Ambiental y Social del Banco (GN-2965-23).

Aspectos fiduciarios. La operacion se ajustara a los requisitos y procedimientos

especificos de control fiduciario establecidos en GN-2999-9, complementado con
la Guia de Gestién Financiera para Proyectos financiados por el BID (OP-273-12).

V. OTROS TEMAS

Sostenibilidad. Se espera que el pais continlie avanzando en la implementacién
del MEGFRD (f]2.8), incluyendo los esfuerzos para fortalecer la capacidad de

3 Evaluacion del Programa de Pais: Ecuador 2012-2017. Oficina de Evaluacién y Supervisién, BID (2017).
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https://www.iadb.org/es/project/PN-T1204

6.1

adaptacion y resiliencia financiera del pais mediante la adopcion de instrumentos
de retencién y transferencia de riesgos eficientes.

VI. RECURSOS Y CRONOGRAMA DE PREPARACION

La preparacion de la operacidn requerira recursos administrativos por un total de
US$60.000. Se espera distribuir la Propuesta de Desarrollo de la Operacion
(POD) para la Revisién de Calidad y Riesgo (QRR) el 2 de mayo de 2022. La
consideracion de la Propuesta de Préstamo por parte del Directorio Ejecutivo esta
prevista para el 27 de julio de 2022.
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Anexo | — PN-O0008"

La informacion contenida en este Anexo es de caracter deliberativo, y por lo tanto confidencial, de
conformidad con la excepcion relativa a “Informacion Deliberativa” contemplada en el parrafo 4.1 (g) de la
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