Oficina de
Evaluacion y
Supervision

Evaluacion del Programa de Pais

Jamaica

2009-2014

2BID

Banco Interamericano de Desarrollo
Noviembre 2014



En este documento se presenta una evaluacion de la Oficina de Evaluacion y Supervision
(OVE) del Programa de Pais del Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco) con
Jamaica durante el periodo 2009-2014. Esta es la tercera evaluacién independiente de
OVE del programa del Banco con Jamaica. En las evaluaciones anteriores se examinaron
los periodos 1990-2002 (documento RE-310, octubre de 2005) y 2003-2008 (documento
RE-365, junio de 2010).

De acuerdo con el Protocolo para las Evaluaciones de los Programas de Pafs (documento
RE-348-3) del Banco, la principal funcién de estas evaluaciones es “proporcionar
informacion sobre el desempefio del Banco a nivel de pafs que sea creible y Gtil y que
permita incorporar lecciones y recomendaciones a fin de aumentar la efectividad en el
desarrollo de la estrategia y el programa generales de la asistencia del Banco a un pais”.
Al igual que en otras evaluaciones de programas de pais, se examina el apoyo del Banco
al pafs con dos finalidades: fortalecer la rendicion de cuentas y facilitar el aprendizaje.

Esta evaluacion abarca una cartera que incluye todas las operaciones aprobadas entre
2009 y julio de 2014, junto con otras aprobadas anteriormente, pero ejecutadas durante
ese periodo. En los anexos de este documento se incluyen los detalles de la cartera.

Para la preparacion de este documento, OVE entrevistdé a unas 130 personas, incluidas
las principales contrapartes del Banco entre las autoridades jamaiquinas, las unidades
de ejecucion de los proyectos, miembros de la sociedad civil y el sector privado,
representantes de organismos multilaterales con presencia en Jamaica, el Gerente General
del Departamento de Paises del Grupo Caribe del Banco, los Representantes actual y
anterior del Banco en Jamaica, y personal del Banco en la Representacion y en la Sede.
OVE también visito los sitios de proyectos apoyados por el BID para evaluar los avances y
los desafios de su ejecucion.
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Jamaica ha registrado un débil crecimiento, con una tasa promedio anual del 0,54% en el tltimo decenio, nivel inferior al del resto de los paises de América Latina y el

Caribe.



Resumen Ejecutivo

CONTEXTO

Jamaica, una pequefia economia abierta de ingresos medianos,
es uno de los paises mis endeudados del mundo. La relacién
deuda publica/PIB se ha mantenido por arriba del 125%
desde principios de la década de 2000 y las altisimas tasas de
interés nacionales han abultado los pagos de intereses, que
figuran entre los mds elevados del mundo.

Ademds del sobreendeudamiento, Jamaica ha registrado un débil crecimiento,
con una tasa promedio anual del 0,54% en el tltimo decenio, nivel inferior al
del resto de los paises de América Latina y el Caribe. Con el afdn de evitar que
siga aumentando la deuda publica, en ese mismo periodo el pais ha tenido que
generar superdvits primarios del 6,7% del PIB en promedio, sobre todo a costa de
la inversién publica. Las distorsiones tributarias, en especial el opaco conjunto de
exenciones impositivas vigente antes de la reforma tributaria de 2013, y el delito y la
violencia también se han senalado sistemdticamente como factores que perjudican
la actividad econémica. Durante el periodo examinado en la evaluacién, Jamaica
hizo un gran esfuerzo para reducir la carga de la deuda y aumentar la sostenibilidad
fiscal. A principios de 2010, suscribié un acuerdo de derecho de giro de 27 meses
con el Fondo Monetario Internacional (FMI), pero incumplié algunas de las metas
fiscales del programa, que se dio por concluido a finales de 2011. En 2012 cambié
el gobierno y en mayo de 2013 se llegd a un acuerdo de cuatro anos con el FMI
en el marco del Servicio Ampliado, que se complement con apoyo financiero del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco) y el Banco Mundial por
US$510 millones cada uno. En septiembre de 2014 se terminé la quinta revisién
del programa, cuyo desempefio avanza por buen camino.
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PROGRAMA DEL BANCO

Desde 2009 la relacién del BID con Jamaica se ha regido por dos actualizaciones de
la Estrategia de Pais 2006-2009 y una nueva Estrategia de Pais (2013-2014), con un
vacio de 2,5 afos en medio. Las actualizaciones de la Estrategia de Pais en realidad no
eran tales, sino que sirvieron sobre todo para aumentar la asignacién de financiamiento,
aunque sin presentar bases analiticas que justificaran los aumentos. En términos
generales, las prioridades del Banco mantuvieron una amplia continuidad y un alto
grado de pertinencia. En la Estrategia de Pais 2006-2009 se definieron como dmbitos
prioritarios el desarrollo del sector privado, la optimizacién de los recursos y la reduccién
de la vulnerabilidad a desastres naturales. Los dmbitos prioritarios y los objetivos
estratégicos de la Estrategia de Pais 2013-2014 fueron similares, pero mds focalizados
y mejor definidos, a saber, sostenibilidad fiscal, proteccién y seguridad sociales, y sector
financiero y clima de negocios.

En su ejecucion, el programa fue considerablemente mds amplio que el analizado en
la anterior Evaluacién del Programa de Pais. Desde 2009 hasta julio de 2014, el Banco
aprobé aproximadamente US$1.580 millones en 22 préstamos, incluidas dos operaciones
sin garantia soberana, y US$17 millones en 43 operaciones de cooperacién técnica. Las
aprobaciones se concentraron de manera creciente en el dmbito de las finanzas publicas,
seguido por los sectores sociales, en consonancia con las necesidades mds apremiantes de
Jamaica. La infraestructura también se mantuvo como un eje de trabajo.

Mis de tres cuartas partes de las operaciones con garantia soberana aprobadas adoptaron
la forma de series programdticas en apoyo de reformas de politica, lo que representa una
proporcién bastante mayor a la de grupos de paises comparables o de la propia Jamaica
en periodos anteriores. Con el impulso del apoyo presupuestario, de enero de 2009
a mediados de 2014 el programa ejecutado desembolsé aproximadamente US$1.300
millones en recursos con garantia soberana (lo que equivale a un promedio anual del
1,6% del PIB), suma sin precedentes que ayudé a solventar casi una décima parte de las
necesidades brutas de financiamiento del gobierno. Los desembolsos del BID alcanzaron
su nivel méximo en 2010 con alrededor de US$625 millones, como resultado de la
decision del Banco de concentrar la concesién de financiamiento al principio del
periodo para apoyar el acuerdo de derecho de giro; este monto figura entre los més altos
jamds desembolsados por el Banco a un pais prestatario en un solo afo, en términos per
cépita y como porcentaje del PIB. El Banco adoptd una postura més cautelosa cuando el
acuerdo de derecho de giro empez6 a dar senales de no cenirse a lo previsto. En general,
la importancia financiera del BID fue en aumento a lo largo del periodo, al igual que su
exposicién, de tal modo que ahora Jamaica representa el 1,9% de la exposicion total del
Banco a paises clientes, en comparacién con el 1,1% en 2008.

El BID contribuyé técnica y financieramente a mejorar el perfil de la deuda de Jamaica.
En el aspecto técnico, el asesoramiento del Banco influyé en la consecucién de un canje
voluntario de la deuda interna a principios de 2010 que redujo notablemente los costos
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internos por concepto de intereses y alargé los vencimientos. Desde la 6ptica financiera,
el BID contribuyd a elevar el porcentaje multilateral de la deuda total del 7,3% al 18,6%
entre marzo de 2008 y 2014. Aunque este cambio no se ha vinculado con ninguna
mejora en la estructura de vencimientos de la deuda externa, los costos de los intereses se

han reducido de un promedio del 6% al 4%.

Los dmbitos abarcados por el financiamiento en apoyo de reformas de politica convergfan
en gran parte con la agenda de reformas del gobierno y el enfoque de las medidas de
reforma era adecuado. Varios de los activadores de desembolsos de los programas del
Banco en apoyo de reformas de politica estaban bien integrados con los pardmetros de
referencia de los programas del FMI. A pesar de algunas demoras en la instrumentacién
de las reformas, sélo se ha truncado una de las seis series programdticas en apoyo de
reformas de politica y las reformas que planteaba prosiguieron en el marco de un posterior
programa del mismo tipo. Las operaciones de cooperacién técnica complementaron la
cartera de financiamiento y en muchos casos tuvieron como propdsito preparar trabajos
de diagnéstico y ayudar al pais a cumplir con los activadores de desembolsos de los
programas en apoyo de reformas de politica.

En consonancia con las tendencias globales del Banco, se observé una mejora en los
plazos para la preparacion de proyectos y en el desempefio de la ejecucion de préstamos de
inversién. No obstante, persistieron varios impedimentos para la ejecucién de proyectos
y los plazos de implementacién siguieron rebasando lo previsto. En un contexto en el
que la inversién publica estd sujeta a fuertes restricciones, la mayoria de los préstamos
de inversién se han visto afectados por la falta de margen de maniobra en el presupuesto
nacional y, en algunos casos, los préstamos sobredimensionados han acentuado la
vulnerabilidad de la cartera de inversiones.

EFICACIA DEL PROGRAMA

Para esta Evaluacién del Programa de Pais, la Oficina de Evaluacién y Supervisién
(OVE) analizé la eficacia del programa con respecto a los objetivos estratégicos
fijados por el Banco. En vista del gran tamafio de la cartera de financiamiento en
apoyo de reformas de politica, OVE complementé el andlisis de resultados con un
andlisis de la “profundidad estructural” de mds de 200 medidas de reforma que
sirvieron como activadores de los desembolsos en los programas del Banco en apoyo
de reformas de politica. Las observaciones de OVE sobre la profundidad estructural
apuntan a tres conclusiones generales. En primer lugar, casi la mitad de las medidas
fueron de baja profundidad estructural, es decir, por si solas no generarian cambios
significativos, aunque podrian servir como peldafios para acercarse a reformas de
envergadura. En segundo lugar, en cualquiera de las series programdticas en apoyo
de reformas de politica las medidas adoptadas en operaciones mds tardias por lo
general tuvieron una mayor profundidad estructural que las de operaciones mds
tempranas. Esto corrobora la idea de que, habitualmente, una operacién inicial
plantea medidas de procedimiento que preparan el terreno para las reformas mds
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trascendentales que vendrdn con una operacién posterior. Por tltimo, los dmbitos
de politica y administracién de ingresos, educacién y gestién del gasto publico
tendieron a incluir medidas con una profundidad estructural alta y mediana.

El avance en la consecucién de los objetivos estratégicos que se fijé el Banco fue
desigual y muchas reformas contintan siendo una asignatura pendiente que requiere
seguimiento para mostrar resultados. En el dmbito prioritario de la sostenibilidad
fiscal, aunque no se ha alcanzado la meta a la que se aspiraba en la Estrategia de Pais,
parece que el objetivo de disminuir la acumulacién de deuda sigue una trayectoria
relativamente favorable, sin por ello estar exenta de riesgos. Pese a que en su mayor
parte todavia no hay resultados concretos visibles, el Banco también ha contribuido
a avanzar en el objetivo de modernizar los sistemas de ingresos, en especial mediante
el apoyo técnico que propicié una reforma tributaria de gran calado a finales de
2013. Sin embargo, la administracién de ingresos sigue requiriendo atencién. El
BID también ha trabajado en el fortalecimiento de los sistemas de gestion del
gasto publico, donde se han logrado ciertos progresos. La transformacién del sector
publico, que ha traido consigo algunas mejoras relacionadas con los procesos, ha
sido mds bien lenta.

En el dmbito prioritario de proteccién y seguridad sociales, el BID ha avanzado en
sus objetivos de reforzar y mejorar el impacto de la red de seguridad social, sobre todo
respaldando una gran expansién de la cobertura y promoviendo algunos aumentos
de la eficiencia, aunque no se han alcanzado todas las metas a las que se aspiraba en
la Estrategia de Pais. El Banco también ha ayudado a impulsar reformas para elevar
la calidad de la educacién que parecen haber contribuido a la obtencién de mejores
resultados en el aprendizaje. De igual modo, con el apoyo continuo del Banco se
han logrado avances en el objetivo de aumentar la proteccién y la seguridad, pues
disminuyeron los homicidios y los tiroteos y hay una mayor satisfaccién con la
prevencién del delito.

En el dmbito prioritario del sector financiero y el clima de negocios, se ha avanzado
en el objetivo de facilitar el acceso a financiamiento, aunque en general atin es muy
pronto para ver resultados. En cuanto al objetivo de reducir los costos de la actividad
empresarial, se observan algunos logros en la expedicién de titulos de propiedad
de la tierra y el registro catastral, pero escasas mejoras en el clima de negocios en
conjunto. Se ha progresado poco en los objetivos relacionados con la infraestructura
y la agricultura.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En un contexto de escasa inversién publica, el marcado sesgo del financiamiento
del Banco hacia el apoyo presupuestario fue una respuesta adecuada a la necesidad
de Jamaica de establecer un politica fiscal mds estricta (y sus esfuerzos continuos en
ese sentido) y abordar el sobreendeudamiento. Sin embargo, habria sido preferible
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una mayor uniformidad, pues el financiamiento del BID mostré pronunciados
altibajos. En retrospectiva, tal vez la concentracién de financiamiento al inicio
del periodo en torno del primer programa del FMI fue excesiva y, sin duda, no
se justific6 lo suficiente en la actualizacién correspondiente de la Estrategia de
Pais. El Banco ha decidido actuar con mds cautela en lo sucesivo haciendo que sus
desembolsos durante la vigencia del Servicio Ampliado (por un total de US$510
millones) sean acordes con los del Banco Mundial, de tal manera que se limite su
exposicion a Jamaica.

También se justificé la concentracién del programa del Banco en las finanzas
publicas. Entre 2009 y julio de 2014, casi un tercio de las aprobaciones se vinculaban
con finanzas publicas, dmbito en el que el BID y el FMI mantuvieron una estrecha
colaboracién. Se prevé que la reforma tributaria de 2013 reduzca las distorsiones
y fomente el desarrollo del sector privado como un motor de crecimiento. Las
acciones del BID para ayudar a Jamaica a mejorar la proteccidon social también
fueron oportunas y complementaron el apoyo de otros socios. En el futuro seguird
siendo primordial que los principales socios de desarrollo de Jamaica colaboren
estrechamente con el gobierno del pais, tanto en el marco del Servicio Ampliado
como mis alld de éste.

Los persistentes problemas de ejecucion y las necesidades financieras del gobierno
han menoscabado la cartera de inversién. El limitado margen de maniobra fiscal, la
complejidad del disefio de los proyectos, los prolongados procesos de adquisiciones,
entre otras restricciones, han obstaculizado la ejecucion de la cartera. En su mayoria,
estas restricciones no son nuevas y habitualmente han causado extensiones en
los proyectos de entre tres y cuatro afos, lapso en el que los fondos han estado
innecesariamente inmovilizados. Pese a ello, el Banco aprobé nuevo financiamiento
para inversién, sobredimensionado y demasiado complejo, en sectores (en particular
agua y saneamiento) donde las operaciones en curso exhibfan un desempefio
deficiente. En este contexto, el gobierno jamaiquino ha solicitado la reasignacién
de fondos de proyectos, la mayoria de las veces de modo que se destinen a apoyo
presupuestario.

El marco estratégico del Banco para colaborar con Jamaica fue discontinuo y el
seguimiento de los resultados estratégicos, deficiente. Como el periodo que abarca
la evaluacién se caracterizé por circunstancias a menudo cambiantes en el pais, los
documentos de estrategia del Banco, cuando los habia, tendian a ser someros y de
corta duracién. En la Estrategia de Pais 2013-2014 apenas se hacia referencia a los
posibles resultados de la abultada cartera de operaciones de inversién (y de cooperacién
técnica) heredada del periodo anterior. Ademds, aunque no se trata precisamente de
una caracteristica exclusiva del programa con Jamaica, se presté poca atencién a las
posibles sinergias entre el programa del sector ptblico del Banco y las ventanillas del
Grupo del Banco para el sector privado. Por dltimo, salvo contadas excepciones, el
seguimiento y evaluacién de los resultados del programa fue deficiente.
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Jamaica se ubica en el cinurén de - OVE recomienda que, en lo sucesivo, el Banco:
huracanes y a menudo enfrenta tormentas,
inundaciones y sequl’as, cuyos efectos ejercen
una presion adicional sobre los escasos 1.
recursos fiscales y sobre sectores clave que
dependen del clima, como la agricultura y
el turismo.

© Ricardo Marto, 2014

Vele por la continuidad de las estrategias de pais y justifique de manera
mds adecuada las asignaciones de financiamiento. Independientemente del
financiamiento, el Banco debe evitar que haya interrupciones en la validez de los
documentos estratégicos (trdtese de estrategias de pais o de sus actualizaciones)
que sirven de marco para su colaboracién con Jamaica. Los documentos
de estrategia —que serfa ttil que abarcaran un periodo mds largo aunque
probablemente estarian sujetos a futuras revisiones— deberfan presentar una
justificacién pormenorizada de las asignaciones de financiamiento, ya sea que se
modifique una asignacidn antes aprobada o se establezca una nueva asignacién,
analizando diversas hipétesis y explicando cémo se prevé que los flujos de
efectivo respondan a las necesidades de financiamiento del pais.

Concentreel financiamiento enapoyo de reformasde politicaenla profundizacién
de las reformas de las finanzas publicas. Aun en las hipdtesis mds optimistas,
Jamaica seguird necesitando durante varios afos una politica fiscal estricta
para reducir su deuda. En esas condiciones, se justifica el propdsito del Banco
de continuar destinando una parte del nuevo financiamiento a operaciones
programdticas de apoyo presupuestario en el dmbito de las finanzas publicas.
Estas operaciones han respaldado reformas importantes, aunque en muchos
casos se debe seguir adelante con dichas reformas para obtener resultados. El
Banco también deberia esforzarse por mantener la continuidad del programa en
apoyo de reformas de politica que estd en curso en el sector educativo.
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3.

Se asegure de definir adecuadamente el volumen de los nuevos préstamos de
inversién. El limitado margen de maniobra fiscal en los préximos anos restringe
el alcance del nuevo financiamiento para inversién que otorgue el Banco.
Todo nuevo financiamiento para inversién deberia estructurarse de tal forma
que se tengan en cuenta las restricciones fiscales, posiblemente recurriendo
a préstamos de fases multiples o de disefio modular, como se senalaba en la
anterior Evaluacién del Programa de Pais. Como regla general, también seria
una buena préctica no aprobar nuevas operaciones en un sector en el que las
operaciones en curso exhiben un desempefo deficiente.

Fortalezca el seguimiento y evaluacién. Se deberia hacer un seguimiento y un
balance més periddicos de la manera en que el programa global del Banco estd
contribuyendo a los efectos directos previstos en la Estrategia de Pais. De igual
forma, se deberia insistir mds en evaluar la contribucién de las operaciones
individuales a los efectos directos especificos que se incluyen en los marcos de
resultados.
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El turismo ha representado un 27% del PIB en los tltimos diez afios y es una de las principales fuentes dé divisas, ingtesos. tributarios y empleo.
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- Contextodel
“L Programa de Pais

A. ASPECTOS ESTRUCTURALES

Jamaica es una pequefia economia de ingresos medianos con un
sector de servicios dominante e importantes entradas del turismo
y las remesas. Con una poblacién de casi 2,8 millones de personas
y un PIB de US$14.000 millones, es la segunda economia
mas grande del Caribe de habla inglesa después de Trinidad y
Tobago. Sobre la base de la paridad del poder adquisitivo, el
PIB per capita del pais es de alrededor de US$9.000, menos de
la mitad del promedio de otros paises miembros del Caribe!.
Tradicionalmente dependiente de la agricultura y la mineria (en
particular la bauxita), en las altimas décadas la economia se ha
reorientado al sector de servicios, encabezado por el floreciente
sector turisticoZ, un cambio que se aceleré a causa del deterioro
de las preferencias comerciales en la década de 2000. El turismo
ha representado un 27% del PIB en los tdltimos diez afos y es
una de las principales fuentes de divisas, ingresos tributarios
y empleo3. Aproximadamente la cuarta parte de los hogares
jamaiquinos reciben remesas, que representan hasta el 16% del
PIB (Cuadro A.1)% Fl pais ha disfrutado de una democracia
parlamentaria bipartidista estable y un sélido servicio civil desde
su independencia en 1962, a pesar de las rachas recurrentes
de violencia politica y polarizacién social y una clasificacién
inferior al promedio regional en la mayoria de los indicadores
de gobernanza (Cuadro A.2).
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Jamaica es un pais de economia abierta sumamente vulnerable a las conmociones
econémicas externas y climdticas. El comercio exterior de bienes y servicios
constituye mds de dos tercios del PIB y se concentra en unos cuantos mercados, lo
que sujeta al pais al ciclo econémico de sus principales socios comerciales®. Como
importador neto de alimentos y energfa (las importaciones de petréleo representan
aproximadamente el 16% del PIB), el pais estd mds expuesto a las fluctuaciones
de precios de los productos basicos. Ademds, se ubica en el cinturén de huracanes
y a menudo enfrenta tormentas, inundaciones y sequias®, cuyos efectos ejercen
una presion adicional sobre los escasos recursos fiscales y sobre sectores clave que
dependen del clima, como la agricultura y el turismo.

La deuda ha representado un problema crénico para Jamaica, uno los paises mds
endeudados del mundo, con pagos de intereses que han absorbido mds de una décima
parte del PIB en los dltimos 10 afios (Grifico A.1). A partir de los afios setenta la
deuda del sector publico aumenté a un ritmo constante, tendencia que continué en
los anos ochenta. Después de una disminucién temporal, la relacién deuda/PIB se
duplicé entre 1996 y los primeros afos de este siglo (hasta llegar a un 140% del PIB),
periodo en el que el Gobierno de Jamaica asumid carteras de préstamos no redituables
para apoyar a instituciones financieras en dificultades a raiz de la liberalizacién y la
posterior crisis del sector financiero (Recuadro A.1). La relacién deuda/PIB se ha
mantenido por arriba del 125% desde principios de la década de 2000 y ha sufrido
considerables fluctuaciones interanuales. Poco mds de la mitad de la deuda es interna’.
Las altisimas tasas de interés internas han abultado los pagos de intereses, que figuran
entre los més elevados del mundo y alcanzaron un nivel maximo del 17,3% del PIB,
s6lo siete puntos porcentuales por debajo de los ingresos tributarios, en el ejercicio
fiscal 2009-20108. Desde 2001 la deuda externa ha estado principalmente en poder de
tenedores de bonos y otros acreedores privados. El volumen de la deuda multilateral
habia disminuido (del 35% de la deuda externa en 1999 al 19% en 2008) hasta que
se desatd la crisis mundial de 2008-2009 (Grifico A.2). El Banco Interamericano
de Desarrollo (BID o el Banco) es el principal prestamista multilateral, con casi la
mitad de la deuda multilateral y el 15,4% de la deuda externa total a finales de 2013,
mientras que el Banco Mundial, el segundo mayor prestamista multilateral, representé
el 30% de la deuda multilateral y el 9,4% de la deuda externa total.

La carga de la deuda y otras restricciones para la actividad empresarial, en especial las
distorsiones tributarias y el delito y la violencia, han contribuido al débil crecimiento
econémico’. En el dltimo decenio, Jamaica ha registrado un crecimiento anual promedio
del 0,54%, nivel inferior al del resto de los paises de América Latina y el Caribe. Con
el afdn de evitar que siga aumentando la deuda publica, en ese mismo periodo el pais
ha tenido que generar superdvits primarios del 6,7% del PIB en promedio, sobre todo
a costa de la inversién publica, que ha disminuido del 9% del PIB en los anos ochenta
a aproximadamente el 2% en los tltimos dos anos. Aunque el promedio de la inversién
de capital fijo ascendi6 a un promedio del 24% del PIB en los tltimos 10 afios'?, la
productividad ha sido muy baja, como lo evidencia la elevada relacién incremental
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capital/producto. Lo anterior obedece en gran medida a las ineficiencias en la asignacion
de recursos. Entre los factores que probablemente contribuyen a esta situacién cabe
mencionar las considerables distorsiones tributarias, en particular el opaco conjunto de
exenciones impositivas prevaleciente antes de la reforma tributaria de 2013, que han
estimulado la inversién en proyectos que de otro modo habrian producido menores
rendimientos'!. Ademds hay muchas otras restricciones para la actividad empresarial,
que van desde el elevado costo de la electricidad hasta el limitado acceso a crédito!?. En el
tltimo decenio el fenémeno del delito y la violencia se ha identificado como un obstdculo
de primer orden para hacer negocios'3. Desde mediados de los afios noventa, Jamaica ha
registrado la tasa de homicidios mds elevada del Caribe (Gréfico A.3) y es el cuarto pais
mds violento de la América Latina y el Caribe, con la violencia como principal causa de
muerte entre los hombres jévenes. El delito ha generado incentivos para la emigracién y
encauzado la inversion a actividades de “enclave” (minerfa y turismo)4, ademds de que
ha sido necesario un elevado gasto piblico en control de la delincuencia.

A pesar de las fluctuaciones en el nivel de pobreza, ha habido progresos en aspectos
fundamentales de desarrollo social. La poblacién que vive por debajo del umbral
nacional de pobreza se redujo notablemente entre principios de la década de 2000 y
2007, pero aumentd después, para llegar al 19,9% en 201215, Hay una representacién
desproporcionada de jévenes y pobladores rurales entre los pobres. A principios de
la década de 2000, Jamaica reformé su red de proteccién social y lanzé el Programa
de Progreso mediante Salud y Educacién (PATH), que se basa en las transferencias
condicionadas de efectivo y beneficia a aproximadamente el 45% de la poblacién
pobre. La desigualdad en los ingresos, medida segtin el indice de Gini, ha disminuido
desde entonces y ahora es baja para los niveles de América Latina y el Caribe!®. El pais
también ha avanzado a un ritmo constante en otros indicadores clave, por ejemplo, la
tasa de mortalidad infantil se redujo casi un tercio, en tanto que la tasa de mortalidad
materna bajé de 88 en 2000 a 80 en 2013'7. Por su parte, la tasa de alfabetismo creci6
del 80% al 87% entre 2002 y 2009'8. No obstante, los resultados en materia de
educacién son reducidos y la tasa de desercién escolar es elevada, preocupacion que se
ve agravada por el alto nivel de desempleo juvenil (véase el parrafo 1.6). Jamaica tiene
también una economia informal de tamafio considerable —segtin las estimaciones, en
2012 los trabajadores del sector informal representaban el 38% de la fuerza laboral con
empleo—, que se piensa crecié durante la recesion mundial de 2008-20091.

B.  SUCESOS EN EL PERIODO ABARCADO POR LA EVALUACION,
2009-2014

Los indicadores econémicos y sociales se deterioraron durante gran parte del periodo,
hasta cierto punto a causa de la recesién mundial. A partir de 2007 Jamaica registré por
tres anos consecutivos una disminucién del PIB real, con la contraccién mds marcada
(3,4%) en 2009. Las entradas de divisas se redujeron drdsticamente, lo que hizo que el
délar jamaiquino se depreciara el 23% entre el ejercicio fiscal 2008-2009 vy el ¢jercicio
fiscal 2013-2014 y provocé una fuga de reservas?. Sin embargo, la inflacién compensé en
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buena medida la depreciacién nominal (Cuadro A.1), en tanto que la competitividad
de los precios no ha mejorado apreciablemente. En 2014, Jamaica ocupaba el lugar
86 de 144 paises en el Indice de Competitividad Mundial, en comparacién con el
lugar 86 de 134 paises en 2008. En el terreno fiscal, la relacién deuda/PIB promedié
el 143% entre 2009 y 2013, y la deuda ascendié a US$18.000 millones a finales de
2013. La recesién mundial tuvo otros efectos perdurables como la duplicacién de la
pobreza y el alza de los precios de los alimentos, que afecté sobre todo al 40% de la
base de la pirdmide de la poblacién. El desempleo general subi6 del 10% al 15,2%
(2013), aproximadamente, y entre los jévenes pasé del 26% al 33% (enero de 2014).

A principios de 2010, el Gobierno de Jamaica llevé a cabo un canje de deuda y se
incorporé en un programa del FMI, cuyas condiciones no se cumplieron a la larga.
Con el afin de estabilizar la economia, a principios de 2010 el gobierno suscribi6
un acuerdo de derecho de giro de 27 meses, el primer programa con el FMI en 14
afios. Dicho acuerdo se basaba en la premisa de un apoyo multilateral sin precedentes
(aproximadamente el 25% del PIB durante su vigencia) y fue antecedido por un
canje voluntario de la deuda interna, lo que hizo que los pagos de intereses anuales se
redujeran alrededor del 3,5% del PIB (Recuadro A.2). Sin embargo, el Gobierno de
Jamaica incumplié las metas de gasto, sobre todo en relacién con la masa salarial, y
en 2011 el acuerdo empezé a debilitarse, con sélo tres de las siete revisiones previstas
concluidas. El incumplimiento del programa acarreé un cese temporal del apoyo
presupuestario multilateral y propicié una mayor reduccién de las reservas. A ello se
suma la incertidumbre politica que se vivié en los Gltimos meses de 2011 y establecié
el marco para anticipar las elecciones.

Con las elecciones de finales de 2011 la oposicién volvié al poder y en mayo de 2013
el gobierno celebré un nuevo acuerdo con el FMI; el desempeno se ha mantenido
conforme a lo previsto. La oposicién obtuvo una victoria aplastante en las elecciones
generales de diciembre de 20112, A principios de 2013, el gobierno procedié a un
segundo canje de la deuda interna y poco después el FMI, consciente de que los
desafios encarados por Jamaica precisaban un periodo de ajuste mds prolongado,
aprobd un acuerdo de cuatro anos como parte del Servicio Ampliado, de abril de
2013 a marzo de 2017, con el apoyo renovado del BID y el Banco Mundial. Ademds
del canje de la deuda, el Servicio Ampliado se ha centrado en la consolidacién fiscal
para reducir la deuda publica al 100% del PIB para 2020, con el respaldo de reformas
para mantener un superdvit primario superior al 7% del PIB. Las principales medidas
adoptadas a la fecha incluyen un acuerdo de austeridad salarial con los sindicatos,
una reforma tributaria de gran alcance para ampliar la base impositiva y reducir las
distorsiones, asi como otras reformas de los sectores publico y financiero. A octubre de
2014, el programa avanzaba conforme a lo previsto con cinco revisiones concluidas y
se habia logrado un superdvit primario del 7,6% del PIB para el ejercicio fiscal 2013
2014, a pesar de un déficit menor en los ingresos tributarios. Asimismo, la economia
ha mostrado senales incipientes de recuperacién, con un crecimiento estimado del
0,9% para el ejercicio fiscal 2013 2014.
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C. PERSPECTIVAS A MEDIANO PLAZO

Sibien el desempenio en el marco del programa del FMI es alentador, hace falta recorrer
un camino largo y lleno de riesgos para reducir la deuda de Jamaica; fomentar el
crecimiento serd una ardua tarea de crucial importancia. Se prevé que la deuda publica
como porcentaje del BID siga decreciendo mientras el gobierno pueda sostener un
alto superdvit primario. Serd necesario seguir desplegando esfuerzos para mejorar la
recaudacién de ingresos (que actualmente es del 23,6% del PIB), contener el gasto
primario (19,5% del PIB), reformar el sistema publico de pensiones (que actualmente
registra un déficit actuarial) y asegurar una tendencia descendente del pago de intereses
(7,6% del PIB). Cualquier conmocién adversa que afecte el turismo, las remesas y otras
fuentes de financiamiento, o los precios del petrdleo y los alimentos, plantea riesgos
para el éxito del programa de Servicio Ampliado. Conforme a las previsiones actuales
de dicho programa, hay perspectivas para un crecimiento moderado que llegard al
2,3% en el ejercicio fiscal 2016-2017, sostenido por el turismo, la construccién y la
recuperacién de los precios de la bauxita. Como las reformas en el marco del Servicio
Ampliado pueden implicar costos de ajuste antes de que el crecimiento se acelere
y la pobreza se reduzca, resulta crucial que el Gobierno de Jamaica mantenga un
amplio apoyo publico para el programa y propicie la participacién del sector privado
en inversiones para fomentar el crecimiento. Recientemente el gobierno lanzé una
iniciativa para establecer al pais como centro logistico con la expansién del Canal de
Panam4, lo que ofrece nuevas oportunidades para la inversion privada y las alianzas
publico-privadas. Los sectores de procesos de negocios y creativo también han surgido
recientemente como posibles vias para el desarrollo el sector privado.
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El Proyecto de Apoyo a la Educacion Primaria - Fase III, las adquisiciones para la construccién de escuelas retrasé la ejecucion por casi cuatro afios, en tanto que la
inflacién aumenté considerablemente el costo de las obras civiles.
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Programa
del Banco

A. PERTINENCIA DE LOS DOCUMENTOS ESTRATEGICOS

A fin de reflejar los cambios en las condiciones econémicas y en
el estado del programa del FMI, el Banco modificé a menudo
sus planes de colaboracién con Jamaica mediante diversos
documentos vigentes por periodos breves.

Desde 2009 la relacién del BID con Jamaica se ha regido por dos actualizaciones de la
Estrategia de Pais 2006 2009 y una nueva Estrategia de Pais, con un vacio de 2,5 afios en
medio (Gréfico 2.1). A finales de 2008, el Banco enmarcé su colaboracién con Jamaica
en una actualizacién de 13 meses (documento GN 2422 3) de la Estrategia de Pais 2006-
2009 (documento GN 2422 1), en la cual se proponia un aumento considerable de
financiamiento para 2009 (Cuadro A.3) en respuesta al interés del gobierno en colaborar
con organismos multilaterales. A principios de 2010, después del convenio sobre
el acuerdo de derecho de giro con el FMI, el BID aprobé una segunda actualizacién
(documento GN 2570) que extendia la Estrategia de Pais a septiembre de 2010 y
triplicaba con creces la asignacion de financiamiento para ese ano. Al terminar la segunda
actualizacion, se abri6 el vacio de 2,5 anos en la Estrategia de Pais y los documentos de
programacion fueron los tinicos medios para definir el programa previsto por el Banco.
En 2011, el medio pertinente fue el Documento de Programacién de Pais y a partir
de febrero de 2012 el Documento Preliminar de Programacién se volvié el principal
medio; al abandonarse el acuerdo de derecho de giro, la evaluacién que hizo el Banco de
la sostenibilidad macroeconémica de Jamaica motivé una suspensién de la programacién
normal y el Documento Preliminar de Programacién se volvié un paso obligatorio en la
programacién (de hecho, Jamaica fue el primer miembro del BID en tener un documento
de este tipo)?2. En marzo de 2013, el Banco aprobé una nueva Estrategia de Pais para el
periodo 2013 2014 (documento GN 2694). No obstante las directrices, la asignacién
de financiamiento se aprobé por separado, sélo después de que el Gobierno de Jamaica
habia suscrito el programa de Servicio Ampliado en mayo de 2013 y se habia reanudado
la programacién normal. La asignacién reflejaba el compromiso del BID de desembolsar
US$510 millones durante los cuatro afios de vigencia del programa de Servicio Ampliado,
de modo que se equiparara el monto que aportaria el Banco Mundial (Recuadro 2.1).
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GRAFICO 2.1.

Calendario de la
Estrategia del BID

2009 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Actualizacién
_ : Estrategia de Pais
- Retrategia 20132014
Acuerdo de derecho  desvio de facto Programa de servicio
de giro (27 meses) ampliado (4 afios)

Paido Laboiss d Jansics (7 oe11 i) 1001l Nl opue 12|

A pesar de los frecuentes cambios en los planes, las prioridades del Banco mantuvieron
una amplia continuidad y, en general, un alto grado de pertinencia. En la Estrategia
de Pais 2006-2009 se definieron como dmbitos prioritarios el desarrollo del sector
privado, la optimizacién de los recursos y la reduccién de la vulnerabilidad a
desastres naturales. Aunque estos objetivos estratégicos eran pertinentes (como se
habia hecho notar en la anterior Evaluacién del Programa de Pais), en muchos casos
no estaban bien focalizados o especificados. Las dos actualizaciones de la Estrategia
de Pafs mantuvieron esos dmbitos prioritarios y en la segunda se afadieron las
finanzas publicas, que si bien se justificaba con creces, no se explicaba de manera
adecuada. Los dmbitos prioritarios y los objetivos estratégicos de la Estrategia de Pais
2013-2014 eran similares, pero mds focalizados y mejor definidos. Con la intencién
de “apoyar al Gobierno de Jamaica en su accién encaminada a mitigar la dificil
situacién econémica y fiscal [...] y, al propio tiempo, proteger a las personas pobres
y vulnerables”, se definieron como dmbitos prioritarios la sostenibilidad fiscal, la
proteccién y seguridad sociales, y el sector financiero y clima de negocios, de modo
que fue la primera Estrategia de Pais en elevar la seguridad ciudadana al rango de
pilar estratégico. En consonancia con los apremiantes asuntos del momento, la
gestién del riesgo de desastres y la adaptacién al cambio climdtico se identificaron
como temas transversales. Los 12 objetivos estratégicos dentro de los tres dmbitos
prioritarios se alinearon con las principales prioridades del pais, segiin se establece
en el plan nacional de desarrollo a largo plazo, Vision 2030 Jamaica, y sus marcos
derivados a mediano plazo, asi como con el Servicio Ampliado (Recuadro A.3).

Las actualizaciones de la Estrategia de Pais en realidad no eran tales, sino que sirvieron
sobre todo para aumentar la asignacién de financiamiento, aunque sin explicar
adecuadamente la justificacién de esos aumentos. La motivacién de la primera
actualizacién de la Estrategia de Pais era que los “cambios fundamentales del panorama
econémico y politico de Jamaica justifican una actualizacién”; sin embargo, no
queda claro porque no se justificaba una Estrategia de Pais completamente nueva. La
actualizacién aumentaba de manera considerable la asignacién de financiamiento, pero
sin un andlisis adecuado de las necesidades de financiamiento de Jamaica. La segunda
actualizacion sirvié necesariamente como un poco mds que un medio para aumentar
la asignacién. A pesar de que se triplicé la asignacién para 2010, pricticamente no se
ofrecia un diagndstico del contexto nacional ni una explicacién de las necesidades de
financiamiento del Jamaica —de hecho, ni siquiera se hacia referencia al acuerdo de
derecho de giro que se habia suscrito dos meses antes. De manera similar, la asignacién
correspondiente a la Estrategia de Pais 2013 2014 tampoco iba acompafada de un
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andlisis de hipdtesis alternativas de financiamiento, una omisién sorprendente en
vista del incumplimiento de Jamaica del acuerdo de derecho de giro en 2011 y la

subsiguiente suspensién por parte del BID de la programacién normal.

La Estrategia de Pais 2013-2014 fue pertinente en el sentido de que respondi6
pragmadticamente a las incertidumbres del momento, aunque dejé de lado asuntos
fundamentales. La Estrategia de Pais 2013-2014, que llené el vacio de estrategia de
pais, se concibié como una estrategia de transicién de dos afios. Se preparé y aprobé
mientras la programacién normal estaba suspendida (apoydndose en gran parte en el
trabajo analitico que sustenté un borrador de Estrategia de Pais 2011-2015 que no vio
laluz)?3, y mientras el gobierno estaba en conversaciones con el FMI sobre el programa
de Servicio Ampliado. Uno de los principales inconvenientes fue que el foco de
atencién predominante de los objetivos estratégicos era el nuevo financiamiento, no la
manera en que la cartera existente podfa combinarse con el nuevo financiamiento para
contribuir al logro de resultados. Por ejemplo, los préstamos que habia en agricultura
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y energfa —sectores clave por su impacto en el costo total de las importaciones y la
competitividad de Jamaica— no tenian objetivos asociados. Ademds, en la Estrategia
de Pais tampoco se presté suficiente atencion a como se podrian usar las ventanillas del
Banco para el sector privado como parte integral de su estrategia en el contexto de un
nivel limitado de inversién publica.

B. PERTINENCIA DEL PROGRAMA EJECUTADO
1. Programa global

Tal como se ejecutd, el programa fue considerablemente mds amplio que el examinado
en la anterior Evaluacién del Programa de Pais. Desde 2009 hasta julio de 2014, el
Banco aprobé aproximadamente US$1.580 millones en 22 préstamos, incluidas dos
operaciones sin garantia soberana, y US$17 millones en 43 operaciones de cooperacién
técnica?®. En términos generales, el monto aprobado fue mds de cinco veces mayor
al aprobado entre 2003 y 2008 (que inclufa una pausa de casi tres anos en el
financiamiento). Ademds de nuevas aprobaciones, el programa ejecutado incluia
US$164 millones en los saldos restantes de préstamos aprobados anteriormente.

El financiamiento con garantia soberana se sesgd hacia el apoyo presupuestario. El
financiamiento con garantia soberana representd el 95% del monto aprobado, en
su mayor parte para apoyo presupuestario. La Estrategia de Pais 2006-2009 (y sus
actualizaciones) ponia de relieve la intencién del Banco de basarse en los préstamos
en apoyo de reformas de politica, que “evitarian las restricciones fiscales que afectan a
los proyectos de inversién [...y] también podrian contribuir a la gestién de la deuda
reduciendo el costo medio y ampliando el periodo medio de vencimiento de la deuda
externa’. En el periodo abarcado por la evaluacién, mds de tres cuartas partes de las
operaciones con garantia soberana aprobadas adoptaron la forma de 10 operaciones
programdticas dentro de seis series programdticas en apoyo de reformas de politica, lo
que representa una proporcién bastante mayor a la de grupos de paises comparables
(Grifico 2.2) o de la propia Jamaica en periodos anteriores (Gréfico A.4 y Cuadro A.5).
Desde la crisis mundial de 2008, el Banco Mundial, la Unién Europea y el Banco de
Desarrollo del Caribe también han favorecido instrumentos de desembolso répido en
Jamaica, aunque a menor escala (Recuadro A.4). Varios préstamos de inversién del
BID en los sectores sociales también inclufan componentes grandes con desembolsos
rapidos. Cabe citar como ejemplo el Programa Integrado de Proteccién Social y
Trabajo (operacién JA L1037), aprobado cuando estaba suspendida la programacién
normal. Con el 67% de los fondos destinados al financiamiento de las transferencias
de efectivo de PATH, se desembolsaron dos tercios de los recursos del préstamo casi al
mismo tiempo de la aprobacién.

Con el impulso del apoyo presupuestario, la pertinenciay la exposicién financieras del
BID a Jamaica aumentaron durante el periodo abarcado por la evaluacién. De enero
de 2009 a mediados de 2014, el programa ejecutado desembols6 aproximadamente
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US$1.300 millones en recursos con garantia soberana (lo que equivale a un promedio
anual del 1,6% del PIB), suma sin precedentes que ayudé a solventar casi una décima
parte de las necesidades brutas de financiamiento del gobierno (Cuadro A.6). Los
desembolsos y el flujo neto de efectivo del BID alcanzaron su nivel méximo en 2010
(con alrededor de US$625 millones y US$534 millones, respectivamente), como
resultado de la decisién del Banco de concentrar la concesion de financiamiento
al principio del periodo para apoyar el acuerdo de derecho de giro. Estos montos
figuran entre los mds altos jamds desembolsados por el Banco a un pais prestatario
en un solo afio, en términos per cdpita y como porcentaje del PIB. La postura mds
cautelosa que adopté el Banco después de que el acuerdo de derecho de giro empezé
a dejar de cenirse a lo previsto explica el posterior desplome de dos anos en los
desembolsos, cuando el flujo neto de efectivo se volvié negativo (Griéfico 2.3). El
mayor financiamiento del BID hizo que la exposicién agregada de éste a Jamaica
se elevara de US$659 millones a finales de 2008 a US$1.470 millones a finales de
junio 2014, un nivel comparativamente alto en relacién con el PIB y la poblacién?.
Ahora Jamaica representa el 1,9% de la exposicién total del Banco a paises clientes,
en comparacién con el 1,1% en 2008 (Gréfico A.5).

Jamaica

77%

Paises mds endeudados de CCB y CID* CCB-

Grupo C-

América Latina
y el Caribe

En cuanto a la mejora del perfil de la deuda, la contribucién del BID fue tanto técnica
como financiera. En el aspecto técnico, el asesoramiento del Banco influyé mucho en
la consecucién del canje voluntario de la deuda interna en 2010 que redujo los costos
internos por concepto de intereses y alargé los vencimientos (Recuadro A.1). Desde
la 6ptica financiera, el BID contribuyé a elevar el porcentaje multilateral de la deuda
total del 7,3% al 18,6% entre de 2008 y 2014. A finales de 2013, el BID representaba
el 15,4% del total de la deuda externa, en comparacion con el 9% a finales de 2008.
Contrario a la expectativas planteadas en la Estrategia de Pais 2006-2009, este cambio
no se ha vinculado con ninguna mejora en el vencimiento de la deuda externa, pero
los costos de los intereses se han reducido de un promedio del 6% al 4%72.

2 ProGrRAMA DEL BANCO

GGRAFICO 2.2

Apoyo presupuestario como
porcentaje de los préstamos con
garantia soberana, 2009-marzo
de 2014

Fuente: OVE con base en el Analizador
de Datos (OVE) y Perspectivas de la
Economia Mundial (FMI).

Nota: *Segtin el 50% del umbral del PIB
22012 (Perspectivas de la Economia
Mundial del FMI). Incluye a Barbados,
Belice, Guyana, El Salvador y las Bahamas.
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GRAFICO 2.3

Flujo neto de efectivo a
Jamaica, BID y Banco
Mundial, 2008-marzo de 2014

Fuente: OVE con base en datos
resguardados del BID y el Banco Mundial.
Nota: *El acuerdo de derecho de giro
conclufa formalmente a mediados de
2012, pero se abandoné de facto a
mediados de 2011.
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El financiamiento con garantia soberana estaba mds focalizado que en periodos
anteriores (Recuadro A.5) y su énfasis en las finanzas publicas se justificaba en virtud
de las necesidades de desarrollo del pais en ese momento. La reduccién de la cartera
activa del Banco mediante cancelaciones en 2004-2005 y la pausa de financiamiento
en2005 2007 ofrecié laoportunidad de reorientar las aprobaciones de financiamiento.
Debido a la prominencia de las operaciones en apoyo de reformas de politica, las
aprobaciones se concentraron en los dmbitos de finanzas publicas, seguidos por los
sectores sociales, en cuanto a nimero de operaciones y montos de financiamiento
(Griéfico 2.4 y Cuadro A.7). La infraestructura se mantuvo como un eje de accién
gracias a las aprobaciones de préstamos de inversién. Mediante la combinacién de
proyectos heredados con nuevas aprobaciones, las finanzas publicas, los sectores
sociales y la infraestructura siguieron siendo temas centrales. La preeminencia de
las operaciones relacionadas con las finanzas publicas, que reflejaba el liderazgo
del Banco en el apoyo a la politica y la administracién tributarias, era adecuada
considerando la necesidad del pais de reducir la carga de su deuda. Las medidas
concomitantes del Banco en apoyo de la proteccién y la mejora del gasto social
también constituyeron el enfoque acertado, en especial a la luz del deterioro de los
indicadores sociales (pdrrafo 1.6). Algunos préstamos se concedieron en respuesta
a conmociones, por ejemplo, después de la crisis de los precios de los alimentos
en 2008 el Banco reformulé un préstamo con desempefio deficiente (operacién
JA 0114) a fin de brindar apoyo rdpidamente al programa PATH. De igual modo,
el Banco aprobé con celeridad un programa de emergencia en 2009 para inyectar
liquidez al sector financiero durante la crisis mundial.

Evaluacién del Programa de Pais: Jamaica 2009 - 2014



Otros 14%

Seguridad ciudadana 9%

Administracén
de las finanzas
publicas 32%

Competitividad 9%

Los dmbitos abarcados por el financiamiento en apoyo de reformas de politica
convergfan en gran medida con la agenda de reformas del gobierno; en general,
las reformas estaban bien encaminadas y normalmente se mantuvo el impulso
para llevarlas a cabo. Las medidas de reforma que activaron los desembolsos en
las 10 operaciones programdticas dentro de las seis series programdticas en apoyo
de reformas de politica se relacionaban principalmente con la gestién de la deuda,
los ingresos y el gasto, la transformacién del sector publico, la reforma de sector
financiero, la competitividad, la educacién y el programa PATH. Varias de las
reformas estaban bien integradas con los parimetros de referencia estructurales
de los programas del FMI; de hecho, algunos de esos pardmetros se basaban en
los mecanismos activadores de desembolsos de los programas del BID en apoyo
de reformas de politica y el trabajo técnico realizado con anterioridad mediante el
conjunto de operaciones de cooperacion técnica?’. Ademds, las reformas educativa y
de la red de seguridad social convergieron en su mayor parte con la agenda en curso
de transformacién educativa y la restructuracién del sistema de proteccién social
emprendido a principios de la década de 2000. El BID y otros socios aportaron
apoyo técnico, pero normalmente no fueron los iniciadores, un factor clave para la
sostenibilidad de las reformas. No obstante, la oportunidad y la especificacién de
algunos de los mecanismos activadores de desembolsos —por ejemplo, limitar las
exenciones tributarias en la serie del Programa de Consolidacién Fiscal— supuso
prolongadas negociaciones con las autoridades nacionales. Con todo, a pesar de
algunos retrasos en la instrumentacion de las reformas, sélo se ha truncado una
de las seis series programadticas en apoyo de reformas de politica y las reformas que
planteaba han proseguido en el marco de un programa en apoyo de reformas de
politica posterior (Cuadro A.8).

Se concedié cierto financiamiento directo (sin garantia soberana) al sector privado,
aunque su integracién con el resto de la cartera fue deficiente. Desde la Estrategia
de Pais de 1998, el Banco ha identificado el desarrollo del sector privado como
un dmbito de atencién fundamental en Jamaica. Durante el periodo examinado
en la evaluacion, el enfoque del Banco para apoyar al sector privado ha adoptado

2 ProGrRAMA DEL BANCO

GRAFICO 2.4

Distribucién del financiamiento
con garantia soberana por tema,

Aprobaciones 2009-julio de 2014

Fuente: OVE con base en datos del Analizador

de Datos (OVE).
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principalmente la forma de medidas para mejorar el clima de negocios mediante
préstamos en apoyo de reformas de politica. En lo que respecta a financiamiento
directo para el sector privado, el BID aprobé dos préstamos sin garantia soberana del
Departamento de Financiamiento Estructurado y Corporativo (SCF) por un total de
US$77 millones, uno en transporte y otro en turismo. Como coeficiente del PIB y
per cépita, los montos aprobados en Jamaica para operaciones sin garantia soberana
concuerdan con el promedio para América Latina y el Caribe y superan el promedio
para la subregién del Caribe (Grifico A.6). Por otro lado, de acuerdo con entrevistas
realizadas por OVE, la suspensién de la programacién normal en 2012 aminoré
la marcha de las negociaciones con empresas privadas. El Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN) aprobd seis operaciones de financiamiento no reembolsable
y dos préstamos, ademds de que unas cuantas operaciones de financiamiento no
reembolsable aprobadas previamente seguian activas, mientras que la Corporacién
Interamericana de Inversiones (CII) aprobd ocho operaciones por un total de
US$32 millones. Desde 2010, el Banco también ha usado la iniciativa Compete
Caribbean para promover la concesién de financiamiento no reembolsable para
pequefas empresas y emprendedores, iniciativas de fortalecimiento de la capacidad
y debates regionales sobre competitividad (Recuadro A.6).

La serie de operaciones de cooperacién técnica fue un buen complemento de las
operacionesde financiamiento, aunque en algunos casos se habria justificado un mayor
énfasis en la programacion de operaciones de cooperacién técnica. Las aprobaciones
de gran parte del monto correspondiente a las operaciones de cooperacién técnica
ocurrieron al mismo tiempo que las aprobaciones de financiamiento y tendifan a
apoyar los mismos dmbitos (Cuadro A.9). Esto se explica en parte por el hecho de
que muchas de las operaciones de cooperacién técnica se disefaron para preparar
un trabajo de diagndstico y ayudar a Jamaica a cumplir con los activadores de los
desembolsos de los programas en apoyo de reformas de politica?s. En algunos casos,
se habria justificado una mayor cobertura de las operaciones de cooperacidén técnica;
en otros casos, el programa de asistencia técnica fue mds alld de los dmbitos que
abarcaba la cartera de préstamos para incluir temas como la capacidad de adaptacién
al cambio climdtico. Entre 2009 y 2014, el porcentaje de operaciones de cooperacién
técnica ejecutadas por el Banco se mantuvo a grandes rasgos igual en comparacién
con el periodo 2003 2008 (el 48% y el 43%, respectivamente), aunque desde 2011
se observa una tendencia hacia operaciones de cooperacidn técnica ejecutadas por
el Banco?. Asimismo, el BID utilizé estratégicamente recursos no reembolsables
especiales por un total de US$55,8 millones para apoyar la seguridad ciudadana, la
energia, el sector publico y la competitividad.

2. Desempefio de la cartera de préstamos de inversién
En consonancia con las tendencias generales en el Banco, en Jamaica mejoraron

los plazos para la preparacién de proyectos y el desempeno en la ejecucion. Para los
préstamos de inversion aprobados entre 2009 y mayo de 2014, el tiempo promedio
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desde su inclusion en la lista de operaciones en tramitacion hasta su aprobacién (12,3
meses) fue menos de la mitad de los 25,8 meses del periodo 2002 2008. Esto se explica
en parte por la veloz preparacién de varias operaciones en épocas de crisis. El promedio
del Banco se redujo de 20,9 a 15,4 meses en el mismo lapso. Las cancelaciones totales
y parciales como porcentaje de las aprobaciones se redujeron del 64% (2006 2008) al
11% (2009 2013). El perfil de los desembolsos de los préstamos de inversién mejor6
y la relacién entre los desembolsos acumulativos y la edad de la cartera concuerdan
ahora con los de otros paises de la subregién del Caribe (Grifico A.7). Sin embargo, la
mejora se debid en parte a los préstamos del sector social con componentes destinados
al financiamiento del programa de transferencias de efectivo o las becas del Gobierno
de Jamaica, que se desembolsaban ripidamente.

A pesar de estos progresos, persistieron varios impedimentos para la ejecucién de
los proyectos. Ocho de los nueve préstamos que se habian cerrado desde 2009 se
ampliaron por un promedio de tres anos (cuatro anos en el caso de proyectos de
infraestructura). Ya se habian concedido extensiones al 30% de los proyectos en la
cartera activa. Los largos procesos de adquisiciones de Jamaica son una importante
causa de retrasos, por ejemplo, en el Proyecto de Apoyo a la Educacién Primaria
- Fase III (operacién JA 0059), las adquisiciones para la construccién de escuelas
retrasé la ejecucién por casi cuatro afos, en tanto que la inflacién aumenté
considerablemente el costo de las obras civiles. Estas dificultades han hecho que
otros socios de desarrollo como el Banco Mundial eviten financiar obras civiles. La
excesiva complejidad, incluidos los requisitos de una estrecha coordinacién entre
un gran namero de partes interesadas (en ocasiones sin que se distinga claramente
cudl es la mds importante), también ha demorado la ejecucién de los proyectos, por
ejemplo, el Programa Nacional de Riego (operacién JA 0106). Las suposiciones
incorrectas respecto a que hay competencias locales disponibles y la practica de
concluir el disefio de los proyectos durante la ejecucién también han ocasionado
demoras y sobrecostos, en especial en operaciones de agricultura y de agua y
saneamiento. Estas dificultades no son nuevas y dejan entrever que el Banco no
presté suficiente atencidn a las lecciones de la experiencia de ejecucion.

El limitado margen de maniobra fiscal y el sobredimensionamiento de los préstamos
también han acentuado la vulnerabilidad de la cartera de inversiones. En un
contexto en el que la inversién publica estd tan restringida, pricticamente cada
préstamo de inversién se ha visto afectado por la falta de margen de maniobra en
el presupuesto nacional. Las restricciones en el margen de maniobra fiscal generan
incentivos que obstaculizan mds la ejecucién de proyectos. En primer lugar, pueden
ocasionar una gestién poco estricta de los proyectos. Las contrapartes del Gobierno
de Jamaica explican que los gerentes de proyecto, conscientes de estas restricciones
en el margen de maniobra fiscal, prevén que la ejecucién no se apegard al calendario
establecido y, por ende, tienen escasos incentivos para tratar de cumplir con los
plazos. En segundo lugar, al ser previsible que las demoras en la ejecucién tengan
como consecuencia fondos ociosos durante largos periodos, el Gobierno de Jamaica

2 ProGrRAMA DEL BANCO
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solicita la reformulacién de proyectos, por lo general para favorecer operaciones
que puedan efectuar desembolsos rdpidamente. La reformulacién de la operacién
de agua y saneamiento (JA 0114) en favor del subprograma para enfrentar la crisis
de los precios de los alimentos es un ejemplo, pero el caso ilustrativo mds destacado
ocurrié a finales de 2011. Después de que el acuerdo de derecho de giro dejé de
cefirse a lo previsto y un par de meses antes de la suspensién de la programacién
normal, el Banco aprobd tres préstamos de inversién (uno para energfa, uno para agua
y saneamiento, y uno para administracién fiscal) por un total de US$215 millones.
Segtin autoridades del pais, al menos el tercer préstamo era mayor de lo que habian
sugerido; el préstamo para agua y saneamiento también estaba sobredimensionado
(pérrafo 3.26). Unos meses después, el gobierno solicité la reformulacién de estos
dos préstamos para cubrir gastos sociales. Aunque a la larga el Banco rechazé la
solicitud, esto ejemplifica la vulnerabilidad de préstamos dimensionados de manera
polémica, en vista de las necesidades financieras del Gobierno de Jamaica.

3. Coordinacién con otros socios de desarrollo

En términos generales, ha habido una estrecha colaboracién entre socios, en particular
en torno de los programas del FMI. Aunque el Banco ha sido el mayor proveedor
individual de financiamiento para Jamaica, muchos otros organismos multilaterales
le han brindado asistencia al pais. Desde 2009, las aprobaciones de financiamiento y
recursos no reembolsables han sumado un total aproximado de US$2.500 millones,
en su mayor parte destinados a apoyar la gestién financiera y la estabilizacion
macroeconémica (Recuadro A.7). En ese contexto, el BID y el FMI han mantenido
una colaboracién cercana, con el Banco en un papel de liderazgo en el dmbito de la
reforma tributaria, mediante reuniones con el equipo de la Divisién Gestién Fiscal
y Municipal (FMM) del BID y misiones conjuntas. El Banco también colaboré
estrechamente, aunque no de manera tan intensiva, con el Banco Mundial a fin de
asegurar un financiamiento concertado en el marco del programa de Servicio Ampliado.
Desde principios de 2013, un grupo del BID (integrado por el Departamento de
Paises del Grupo Caribe (CCB) y FMM), junto con el FMI y el Banco Mundial,
ha convocado a un grupo técnico para analizar temas relacionados con el Servicio
Ampliado. La Representacién del Banco en el pais también ha mantenido un
didlogo con organizaciones de la sociedad civil. Ha habido una cercana colaboracién
sectorial con el Banco de Desarrollo del Caribe en agricultura; con el Banco Mundial
en proteccién social, educacién, trabajo y cambio climdtico; y con las agencias de
desarrollo del Reino Unido y Canad4 en seguridad ciudadana.

4. Dotacién de personal de la Representacién

Las contrapartes jamaiquinas valoran el mayor despliegue de especialistas sectoriales
en la Representacién y la reduccién de los tiempos de respuesta. De acuerdo con las
unidades de ejecucién de proyecto, la posibilidad de interactuar regularmente en
persona con los especialistas sectoriales es uno de los principales activos del BID.
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Antes de la realineacién del Banco (2007), la Representacién sélo contaba con
especialistas en los sectores de transporte y de agua y saneamiento; en cambio, desde
2009, casi todos los sectores en los que el Banco participa activamente tienen un
especialista residente en Jamaica (Recuadro A.8). A partir de 2009 también se ha
reforzado el personal de operaciones y adquisiciones, lo que probablemente explique
por qué los tiempos de respuesta en solicitudes relacionadas o no con adquisiciones
se redujeron notablemente durante el periodo comprendido en la evaluacién (como
lo demuestran las notas oficiales a través del sistema de control de correspondencia
(SISCOR)), una reduccién mds marcada que en otros paises de la subregién del
Caribe (Cuadro A.10). Por ultimo, las unidades de ejecucién han expresado su
agradecimiento por los esfuerzos del BID para capacitarlos en los procedimientos de
adquisiciones del Banco.

2 ProGrRAMA DEL BANCO
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El BID ha sido el principal socio multilateral en el financiamiento de obras civiles relacionadas a la educacién, con la meta de reducir el hacinamiento en las aulas y el
uso de turnos. En el nivel de educacion primaria, el financiamiento del BID permitié remozar cinco escuelas, lo que agregé 2.415 plazas para educacién primai
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Eficacia del
Programa

A. OBJETIVOS Y ENFOQUE ESTRATEGICOS

La eficacia del programa se analizé en funcién de los objetivos
estratégicos del Banco. En la matriz de la Estrategia de Pais
2013-2014 se establecieron 12 objetivos estratégicos dentro
de las esferas de sostenibilidad fiscal, proteccién y seguridad
sociales, y sector financiero y clima de negocios, mds otros
tres objetivos relacionados con la utilizacién de los sistemas
nacionales, lo que constituye una mejora con respecto a la
matriz de 2006-20093°,

En sumayoria, los objetivos se definieron con claridad y se vinculaban con el programa
del Banco y cada uno de ellos se asociaba con efectos directos previstos e indicadores
con valores de referencia y metas que se aspiraba alcanzar, aunque en algunos casos
habia falta de claridad en el objetivo o en su relacién con el programa previsto por
el Banco’!. No obstante, la principal deficiencia fue el limitado seguimiento que
se hizo de los indicadores de la Estrategia de Pais durante el periodo abarcado por
la evaluacién, lo que mermé la utilidad de las matrices de las estrategias de pais.
En lo que respecta al andlisis de OVE sobre la eficacia del programa, los objetivos
estratégicos de la Estrategia de Pais 2013-2014 establecieron el marco de referenciay
el andlisis abarcd los préstamos y las operaciones de financiamiento no reembolsable
aprobados desde 2009, asi como los que se aprobaron antes de ese periodo, pero
desembolsaron al menos el 30% de sus fondos originales durante ese periodo
(Cuadros A.11 y A.12)%2. En la mayoria de los dmbitos, estos objetivos, ademds de
servir como sustitutos adecuados de los planteados en la Estrategia de Pais 2006-
2009, se definieron con mis claridad.

El enfoque de OVE también responde al gran tamano de la cartera de operaciones
en apoyo de reformas de politica. En muchos casos, el Banco persiguié los objetivos
estratégicos respaldando la realizacion de reformas mediante financiamiento en apoyo
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de reformas de politica, por lo general de manera paralela con otras operaciones
de financiamiento multilaterales. En este contexto, surgen dos dificultades al
evaluar la contribucién del Banco a los resultados: la medida en que las reformas
pueden atribuirse al apoyo presupuestario del Banco y el vinculo entre las reformas
respaldadas por el BID y los resultados buscados. En el anilisis siguiente se aborda la
primera dificultad presentando el apoyo del Banco como un factor que “contribuye”
a las reformas de politica (y no “atribuyéndole” las reformas). Aunque no hay una
manera satisfactoria de enfrentar la segunda dificultad, OVE complementé el anilisis
de resultados con un andlisis de la “profundidad estructural” de las 209 medidas de
reforma que sirvieron como activadores para los desembolsos de los programas del
Banco en apoyo de reformas de politica, lo que constituye otro valor representativo
de su “mérito” (Recuadro 3.1)33.

B. RESULTADOS POR OBJETIVO ESTRATEGICO

1. Sostenibilidad fiscal
a. Reducir la acamulacién de deuda publica

El financiamiento del Banco en apoyo de reformas de politica y su apoyo
en forma de asesoria ayudaron a mejorar el perfil de la deuda publica de
Jamaicay, junto con el financiamiento para inversién, la gestién de la deuda.
Como se explica en el Capitulo II, las operaciones del Banco en apoyo de
reformas de politica ofrecian mejores condiciones que otras alternativas.
Ademds, por medio de sus insumos analiticos y de asesoramiento y mediante
las condiciones de desembolso en el marco de la serie del Programa de
Consolidacién Fiscal (operaciones JA L1032 y JA L1034, por un total
de US$400 millones), el BID apoy6 la consecucion del canje de la deuda
interna en 2010, lo que mejoré sensiblemente las condiciones de esa deuda.
El Programa Fiscal Estructural para el Crecimiento Econémico (operacién
JA-11038; US$80 millones), aprobado en febrero de 2014, fortalecié las
salvaguardias contra la acumulacién de deuda apoyando los preparativos
para las enmiendas legislativas de marzo de 2014, conforme a las cuales se
establece una regla fiscal que establece metas de reduccién del déficit y la
deuda. A escala institucional, el Programa de Consolidacién Fiscal también
inclufa la creacién de comités técnicos y de politicas para supervisar y orientar
la colocacién y gestiéon de la deuda, asi como el inicio de la restructuracién
de la Divisién de Gestidn de la Deuda. Esta reestructuracién también estd
recibiendo el apoyo del Programa de Modernizacién de la Administracion
Fiscal (operacién JA L1039; US$65 millones) a través del financiamiento
del disefio de procedimientos y sistemas informdticos, aunque el arranque
originalmente previsto para el proyecto sufrié un retraso considerable.
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Politica y administracién de ingresos
Educacién _ 12
Gestién del gasto publico 13 ‘
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Acceso a financiamiento y sector financiero 3

Desarrollo del sector privado y competitividad

Transformacién del sector publico ‘ 8 ‘ 11

Gestién de la deuda

Otras reformas sociales M Ala " | Mediana [] Baja
profundidad P P
estructural estructural estructural

didad

Fuente: OVE

Nota: Incluye seis series programéticas en apoyo de reformas de politica, a saber, Programa de Aumento de la Competitividad,
Programa de Administracién Financiera y Gestién Publica por Resultados, Programa de Consolidacion Fiscal, Programa Fiscal
Estructural para el Crecimiento Econémico, Apoyo a la Reforma del Sector Educativo y Programa de Proteccién del Capital Humano.

3 EricaciA DEL PROGRAMA
I
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Con el fortalecimiento de la gestion de la deuda, se empieza a observar una
tendencia mds favorable en la relacién deuda/PIB. Las reformas juridicas e
institucionales, apoyadas en parte por el Banco, han fortalecido la gestion
y la supervisién de la deuda publica. Asimismo, el canje de deuda de 2010
respaldado por el Banco y un canje de deuda interna que le sucedié en
2013 han ayudado a reducir la carga de intereses de la deuda y el riesgo de
refinanciamiento asociado (Recuadro A.2). Aunque su tendencia no fue clara
durante gran parte del periodo abarcado por la evaluacién, la relacién deuda/
PIB disminuyd casi siete puntos porcentuales en el ejercicio fiscal 2013 2014,
sobre todo como resultado del elevado superdvit fiscal primario (el 7,6% del
PIB, generado por un aumento en los ingresos no tributarios y una reducciéon
del gasto primario) y de los menores intereses pagados sobre la deuda después
del canje de 2013 (Gréfico A.8). El promedio mévil a dos afos de la relacion
deuda/PIB registré6 una disminucién mds moderada (alrededor del 0,5%),
aun lejos de la meta del 4% en 2014 a la que se aspiraba en la Estrategia de
Pais. No obstante, la nueva tendencia es favorable y el Servicio Ampliado,
que tiene el propésito de mantener la relacién deuda/PIB en una trayectoria
descendente, se mantiene por buen camino.

b) Modernizar los sistemas de ingresos

El Banco ha sido un socio fundamental en la politica y la administracién
tributarias durante el periodo abarcado por la evaluacién y los esfuerzos de
Jamaica culminaron con una reforma tributaria integral. La serie del Programa
de Consolidacién Fiscal apoyé medidas de aplicacion tnica previstas dentro
del acuerdo de derecho de giro, asi como medidas administrativas para reducir
y limitar tanto las nuevas exenciones impositivas reglamentarias como las
discrecionales. En el Plan de Consolidacién Fiscal original se preveia una
tercera operacién para apoyar la promulgacién de esta reforma tributaria. En
medio de las sehales crecientes de que el desempefno dentro del acuerdo de
derecho de giro no se estaba cinendo a lo previsto en 2011, el Banco truncé la
serie después de la segunda operacién y se postergé la reforma tributaria. Sin
embargo, una operacién de cooperacién técnica aprobada en 2011 (JAT1066)
permitié continuar con la colaboracién, al proporcionar insumos detallados
sobre politica y administracién tributarias antes de que se concluyera un
conjunto integral de reformas tributarias aprobado por el Parlamento hacia
finales de 2013. El Programa Fiscal Estructural para el Crecimiento Econémico
inclufa activadores para la reforma tributaria que para entonces ya se habian
puesto en marcha. Las reformas, plasmadas en varios instrumentos legislativos,
racionalizaban los incentivos tributarios para las empresas, reducian la tasa del
impuesto sobre la renta para empresas y simplificaban los aranceles, lo que
disminuyd las tasas mds altas y también la dispersién de las tasas. Este logro
fundamental (aunque de larga gestacion) reafirma la razén de ser del apoyo del
Banco en este tema, que goza de un amplio reconocimiento, a pesar de algunas
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criticas*. Las reformas de la politica tributaria planteadas en los programas del
Banco en apoyo de reformas de politica tenfan una profundidad estructural
considerable, como se muestra en el Recuadro 3.1. Varios de esos programas
también contenfan medidas para fortalecer la administracién tributaria, mejorar
los servicios a los contribuyentes y modernizar las aduanas. Los sistemas de
administracién tributaria y aduanera integrados se estdn instalando ahora en el
marco del Programa de Modernizacién de la Administracién Fiscal.

Ha resultado dificil lograr aumentos sostenidos de los ingresos y es muy pronto
para evaluar el impacto de la reciente reforma tributaria. Las medidas de la
serie del Programa de Consolidacién Fiscal (y en menor grado el Programa
de Aumento de la Competitividad) parecen haber sido moderadamente
eficaces en la disminucién de los montos de las exenciones impositivas, que
se redujeron a menos del 6% del PIB en 2012, en comparacién con el 7%
en 2009. Las medidas para aumentar los ingresos dentro del Programa de
Consolidacién Fiscal también tuvieron cierto éxito, aunque no se alcanza a
discernir una tendencia favorable sostenida en la relacién ingresos tributarios/
PIB. Todavia no se puede calcular el impacto de la reforma tributaria de 2013,
si bien se espera, entre otras cosas, que limite los nuevos incentivos tributarios
y exenciones impositivas otorgados anualmente a aproximadamente el 1,5%
del PIB. En cuanto a la administracién de los ingresos, es posible que el apoyo
del Banco haya contribuido a las senales emergentes de una mejora en la
declaracién y el pago de impuestos, en particular en el caso de los grandes
contribuyentes. Ademds, en el rubro de pago de contribuciones, el indice
Doing Business registra una reduccién en el tiempo necesario para pagar
impuestos, lo que indica que algunos de los activadores de la serie del Programa
de Aumento de la Competitividad para facilitar este trdmite podrian haber
generado una diferencia positiva®.

Reforzar los sistemas de gestion del gasto piblico

Aunque la masa salarial no se redujo considerablemente, el apoyo del Banco
ayudé a reducir la carga presupuestaria de los érganos puiblicos. Como respaldo
para el primer programa del FMI, el Programa de Consolidacién Fiscal incluia
un compromiso de politica de no otorgar aumentos salariales y diferir el pago
de aumentos anteriores. Sin embargo, a la larga, hubo excesos en los costos
salariales (11% del PIB en el ejercicio fiscal 2011 2012), lo que hizo que el
programa no se cifiera a lo previsto. De manera similar, en el actual programa
del FMI, el Gobierno de Jamaica estd trabajando para disminuir su masa
salarial al 9% para el ejercicio fiscal 2015 2016, con reducciones progresivas
planteadas en la serie del Programa Fiscal Estructural para el Crecimiento
Econémico. Hasta ahora, los limites para la masa salarial en los programas del
Banco en apoyo de reforma de politica se han basado en gran medida en la
restriccion salarial y la masa salarial no ha registrado un descenso decisivo. En

3 EricaciA DEL PROGRAMA
I

23



cuanto a los érganos piblicos, el Programa de Aumento de la Competitividad
favorecid la eliminacién del apoyo presupuestario al menos a una empresa de
propiedad estatal®®, mientras que los esfuerzos de desinversién del gobierno
han contribuido a reducir el déficit de las entidades publicas, del 3,4% del
PIB en el gjercicio fiscal 2007-2008, para lograr una posicién de casi equilibrio
en los tltimos tres ejercicios fiscales?.

El Banco ha contribuido a fortalecer la responsabilidad fiscal y los procesos de
gestion del gasto publico, pero los resultados han sido limitados. La serie del
Programa de Gestién Financieray Desempefio del Sector Pablico (operaciones
JA L1013 y JA L1026; US$60 millones cada una) presentaba una serie de
enmiendas legislativas que establecian y afinaban el marco de responsabilidad
fiscal, que hacia que la gobernanza fiscal se basara mds en reglas. Las medidas
dentro del Programa Fiscal Estructural para el Crecimiento Econémico
anunciaron otra enmienda (marzo de 2014), la cual condensa una regla fiscal
que desencadena mecanismos de correccién automadtica en casos de desvios
de las metas y requiere aprobacién parlamentaria para relajar la politica fiscal.
Con respecto a la gestién del gasto publico, tanto la serie de Gestién Financiera
y Desempefio del Sector Pablico como la del Programa de Consolidacién
Fiscal, complementadas por una operacién de cooperacién técnica (JAT1067),
ayudaron a preparar la implementacién de un sistema central de gestién del
tesoro, que ya casi se ha completado, y el uso de una sola cuenta del tesoro. Por
medio del Programa de Modernizacién de la Administracién Fiscal, el Banco
estd respaldando la modernizacién de la infraestructura fisica y tecnoldgica del
Departamento de Contraloria General, aunque la opinién generalizada es que
esto no alcanza a satisfacer las necesidades. Por otro lado, la serie del Programa
de Gestién Financiera y Desempeno del Sector Publico, el componente no
reembolsable financiado por la Comisién Europea del Programa de Eficiencia
del Sector Publico (operacién JA X1007) y una operacién de cooperacién
técnica (JA T1078) han contribuido a fortalecer la auditorfa y el control
internos, asi como el Departamento de Auditoria General. El Banco ha
respaldado la reforma del sistema de adquisiciones, también por medio del
financiamiento no reembolsable del Programa de Eficiencia del Sector Puablico,
aunque con un calendario mds largo del previsto originalmente. No obstante,
en términos generales la aplicacién de las reformas de gestién del gasto publico
emprendidas debe seguir adelante para que logren plena eficacia. Ha habido
pocas tentativas para cuantificar los beneficios finales de estas reformas.

d) Apoyar la implementacién de la transformacién del sector piblico
El apoyo del Banco procuré potenciar la gestién del desempeno y la prestaciéon
de servicios del sector publico. El Banco figura entre los socios de desarrollo

mds importantes que apoyan la agenda de transformacion del sector publico
de Jamaica. Desde luego, el apoyo del Banco para entidades especificas en
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relacién con la administracién de ingresos ha contribuido a la labor general de
transformacién. Por anadidura, la serie del Programa de Gestién Financiera y
Desempeno del Sector Pablico plantea medidas y marcos para reforzar la gestién
del desempeno y la rendicién de cuentas, incluidas la prueba experimental
y la puesta en marcha del sistema AMANDA para el procesamiento de
aplicaciones informadticas de desarrollo a escala de distritos, y de un sistema de
seguimiento y evaluacién del desempefio en departamentos gubernamentales®.
Dos operaciones de cooperacién técnica (JA T1024 y JA T1064) han prestado
apoyo prictico para la implementacién del Plan de Accién a Mediano Plazo de
Jamaica (que fij6 la agenda para llevar a cabo la transformacién en el periodo
2008 2012), lo que incluye servicios de consultoria e instrumentos para ayudar
a disenar el sistema de seguimiento y evaluacién del desempeno. Por otro
lado, el préstamo de inversién del Programa de Eficiencia del Sector Publico
(operacién JA L1046; US$25 millones) estd contribuyendo a racionalizar el
proceso de solicitud y aprobacién de conexiones de electricidad y a establecer
sistemas de “ventanilla Gnica” para el registro de empresas, ademds de favorecer
el desarrollo inicial de servicios institucionales compartidos.

El Banco ha contribuido a algunos efectos directos positivos relacionados
con procesos, pero atin no se tiene claro cudles serdn los beneficios tltimos
de la transformacién del sector publico. Diez de los 17 ministerios y los 32
departamentos y entidades cuentan ahora con un sistema de seguimiento
y evaluacién del desempeno en plena operacién y elaboran periédicamente
informes y marcos de gastos a mediano plazo (lo que rebasa las metas de la
Estrategia de Pais 2013 2014), aunque todavia surgen dificultades relacionadas
con la calidad y la puntualidad. No obstante, fuera de los efectos directos de
los procesos, se ha prestado poca atencién a los beneficios tltimos del sistema
de seguimiento y evaluacién del desempeno, por ejemplo, si ha tenido algtin
impacto en cuanto a mejorar los servicios o abatir los costos de la prestaciéon
de servicios. Es muy pronto para evaluar la eficacia de la autonomia de la
administracién aduanera y tributaria, porque su transformacién estd en curso.
El indicador Doing Business especifico para la obtencién de permisos de
construccion registré un descenso en 2014, lo que hace pensar que el sistema
AMANDA pudo influir de alguna forma en la reduccién del tiempo para este
trdmite. Sin embargo, conforme a los Indicadores Mundiales de Gobernanza
del Banco Mundial, la eficacia del gobierno se deterioré entre 2009 y 2012.

Proteccién social y seguridad
Fortalecer y mejorar el impacto de la red de proteccién social
La cartera de proteccién social estuvo bien orientada a un conjunto de temas

medulares de politica, aunque se presté poca atencién a la sostenibilidad
fiscal de la red de seguridad. En el periodo examinado en la evaluacién, el
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Banco aprobé dos operaciones dentro de la serie programdtica en apoyo
de reformas de politica en el dmbito de capital humano (operaciones
JA L1020 y JA L1031, US$100 millones) y el préstamo de inversién del
Programa Integrado de Proteccién Social y Trabajo (operacién JA L1037,
US$30 millones), y desembolsé los recursos correspondientes al Subprograma
de Apoyo a la Proteccién Social frente a la Crisis causada por los Precios de
los Alimentos (operacién JA 0114, US$15 millones), aprobado en diciembre
de 2008%. El conjunto de financiamiento se acompané de cinco operaciones
de cooperacién técnica bien aparejadas por un total de US$2,1 millones. En
su mayor parte, el programa del Banco se orienté a apoyar las acciones del
Gobierno de Jamaica para ampliar y afinar el programa PATH y dos programas
complementarios principales, el Programa de Alimentacién Escolar y el
programa Stzeps to Work. Aunque el programa del BID fue coherente con la
agenda gubernamental y las necesidades del momento, una mayor atencién al
impacto fiscal de ampliar la red de seguridad habria potenciado su pertinencia.

La cobertura de los principales programas sociales se amplié para beneficiar a
un mayor porcentaje de la poblacién pobre. Desde 2008, el BID se sumé al
Gobierno de Jamaica y el Banco Mundial para financiar una ampliacién de
la cobertura del programa PATH del 35%, con lo que se tuvieron 407.000
beneficiarios en 2012. De acuerdo con los calculos de OVE, los recursos del
BID representaron mds del 20% del gasto de PATH destinado directamente
a transferencias de efectivo entre 2009 y 20134, El Subprograma de Apoyo a
la Proteccién Social frente a la Crisis causada por los Precios de los Alimentos
también apoyé el establecimiento de un nuevo punto de corte para la
poblacién urbana, lo que apuntalé la expansion del porcentaje de beneficiarios
de PATH residentes en zonas urbanas del 8% al 16%, para rebasar la meta
del 12%. El apoyo del Banco también contribuyé a que PATH tuviera
una mejor penetracién en subgrupos como los de mujeres embarazadas y
lactantes y adultos mayores (Cuadro A.13). Esta rdpida expansién de PATH
ha aumentado el porcentaje de pobres beneficiados por el programa del 39%
en 2006 al 47% en 2010 (periodo en el que la tasa de pobreza casi se duplicé).
Desde 2010, el Banco ha contribuido a ampliar la cobertura del Programa de
Alimentacién Escolar a 7.000 nifios de preprimaria beneficiarios de PATH
en escuelas publicas (con el respaldo de la aprobacién de la Politica Nacional
de Alimentacién Escolar). Asimismo, el Banco ha ayudado a ampliar el
programa Steps to Work; sin embargo, las tasas de terminacién de los cursos
del programa son bajas, ademds de que los datos indican que el programa no
estd mejorando el desempefio de los beneficiarios en el mercado de trabajo?!.

El poder adquisitivo de los beneficios en efectivo de PATH se mantuvo y

se consiguieron algunos aumentos de eficiencia, pero no hubo progresos
en las pruebas experimentales para descentralizar la gestion del Programa
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de Alimentacién Escolar. El Banco apoyé el disefio y la implementacién de
un mecanismo para analizar y ajustar los beneficios en efectivo de PATH en
2010. Esto permitié que el valor real de las transferencias se mantuviera en
buena medida constante a lo largo del tiempo (con una cobertura de casi
el 7% del consumo del hogar antes de la transferencia)®>. Los préstamos
y las operaciones de cooperacién técnica del BID también ayudaron a
modernizar el sistema de informacién sobre gestiéon de PATH y reubicar sus
oficinas principales. Segtn las entrevistas realizadas por OVE, estos cambios
contribuyeron a reducir el tiempo de espera promedio entre el registro y el
primer pago de seis a cuatro meses*. El Banco también apoy¢ la introduccién
de un sistema de informacién sobre gestién basado en Internet para el
Programa de Alimentacién Escolar, lo que permitié integrar las bases de datos
de ese programa y de PATH vy, en consecuencia, tener una disponibilidad
mds oportuna de los datos. A este respecto, el nimero de beneficiarios del
Programa de Alimentacién Escolar en primaria y secundaria seleccionados
mediante la metodologia de variables proximas se elevé de 119.000 en 2009
a 199.675 en 2013, de modo que se superd la meta de la Estrategia de Pais.
No obstante, aunque el BID insisti6 en la importancia de poner a prueba un
sistema de gestion descentralizada para la Unidad de Alimentacién Escolar,
el organismo responsable del Programa de Alimentacién Escolar, este tema
siguié en gran medida desatendido®4.

Mejorar la calidad de la educacién y el acceso a ésta

El Banco persiguié este objetivo por medio de tres préstamos y tres operaciones
de cooperacidn técnica en apoyo del proceso de transformacién educativa de
Jamaica. En 2008, el Banco aprobé un suplemento de financiamiento para
el Proyecto de Apoyo a la Educacién Primaria (operacion JA L1021, US$14
millones) a fin de completar las obras civiles que no se concluyeron durante
el proyecto original aprobado en 2000. De igual modo, una operacién de
cooperacion técnica (JA T1009) concluyé actividades relacionadas con el
ausentismo escolar que se habian cancelado en el Proyecto de Apoyo a la
Educacién Primaria original. En 2008, el BID también aprobé la primera
operacién del programa en apoyo de reformas de politica para la Reforma
del Sector Educativo (operacién JA L1002, US$30 millones), serie que se
disend en apoyo de la estrategia de transformacién educativa del Gobierno de
Jamaica, iniciativa basada en la descentralizacién del sistema educativo puesta
en marcha en 2004. El segundo préstamo de esta serie se aprobd en 2010
con un componente de préstamo en apoyo de reformas de politica (US$30
millones) y un componente de inversiéon (US$15 millones) para financiar
obras civiles en escuelas secundarias. El conjunto de programas en apoyo de
reformas de politica se acompané de una operacién de cooperacién técnica
(JA T1028) que ayudé al pais a cumplir con algunos de los activadores de
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desembolsos. En 2010, el BID también aprobé una operacién de cooperacién
técnica para generar conocimiento sobre desarrollo en la primera infancia
(operacién JA T1054). En general, la cartera de educacién del Banco sufrié
demoras considerables (normalmente incurriendo en sobrecostos), sobre
todo debido a restricciones fiscales y adquisiciones relacionadas con los
componentes de infraestructura.

El BID financié actividades sustantivas de aseguramiento de la calidad y
rendicién de cuentas que contribuyeron a mejorar los resultados de aprendizaje.
Durante el periodo abarcado por la evaluacién, el programa en apoyo de
reformas de politica continué una linea de trabajo iniciada en los anos ochenta,
mediante el respaldo a la actualizacién e implementacién de planes de estudio
para educacién primaria y secundaria en todo el pais. Con el apoyo del BID
y el Banco Mundial, el Ministerio de Educacién elabor6 y puso en prictica
estrategias nacionales de alfabetizacién y matemdticas para alumnos de primaria
y secundaria, y una estrategia de secundaria bésica para los grados séptimo a
noveno. A través del programa en apoyo de reformas de politica, el Banco
también contribuyé a la creacién de varias entidades clave. Una de ellas es la
Inspectorfa Nacional de Educacién, que ha capacitado a mds de 240 inspectores
y realizado mds de 770 inspecciones escolares desde 2012, lo que supera la meta
inicial de 150. Otra entidad es el Consejo Docente Jamaiquino, creado para
regular y fomentar la docencia, que inici6 el proceso de registro de maestros
en 2012 y elaboré un plan de capacitacién de docentes y una serie de normas
pedagdgicas. Sin embargo, sigue pendiente el proceso para acreditar docentes.
A la fecha, gracias a la labor del gobierno los maestros estdn mejor preparados,
pues el porcentaje de maestros titulados capacitados en primarias ptblicas subi6
del 30% en 2009 al 55% en 2013, mientras que el porcentaje en secundarias
publicas pasé del 38% al 52% en ese mismo periodo®. En términos generales,
el programa gubernamental ha mejorado los resultados de aprendizaje desde
2001 vy se registraron otras mejoras en el periodo examinado en la evaluacién.
El porcentaje de alumnos que domina los exdmenes de alfabetizacién y de
aritmética elemental de cuarto grado se elevé el 10,9% y el 16,7% entre 2009 y
2013, respectivamente, lo que rebasa las metas de la Estrategia de Pais®.

Enlo que respecta al acceso, el BID contribuyé a suministrar plazas adicionales
para educacién primaria y secundaria, aunque no se alcanzaron las metas. El
Banco ha sido el principal socio multilateral en el financiamiento de obras
civiles, con la meta de reducir el hacinamiento en las aulas y el uso de turnos.
En el nivel de educacién primaria, con el 84% de los recursos desembolsados,
el suplemento al Proyecto de Apoyo a la Educacién Primaria (operacién
JA L1021) permitié remozar cinco escuelas, lo que agregd 2.415 plazas para
educacién primaria?’. Teniendo en cuenta las plazas financiadas en el marco
del Proyecto de Apoyo a la Educacién Primaria original entre 2000 y 2007, el
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programa anadi6 3.780 plazas en escuelas primarias, en comparacion con la
meta original de 5.145. No obstante, las plazas adicionales no han hecho que
se descontinte el uso de turnos, como se habia previsto originalmente. En
el nivel de educacién secundaria, el componente de inversién del programa
en apoyo de reformas de politica estaba destinado a construir dos escuelas
secundarias para un total de 2.100 plazas adicionales. Con el préstamo se
financi6 una nueva escuela con capacidad para 1.200 alumnos, pero a finales de
2013, con el 36% del saldo no desembolsado, se tomé la decisién de no seguir
adelante con una segunda escuela como se habia planificado originalmente.
En vez de ello, con el resto de los fondos se financiard la expansién de bloques
de aulas de unas seis escuelas, con la intencién de agregar capacidad para un
total de 1.800 plazas.

c) Aumentar la proteccién y la seguridad

Pionero en las acciones para combatir el delito y la violencia en Jamaica,
el Banco adopté un enfoque preventivo hace 15 afos. El BID aprobé el
Programa de Seguridad Ciudadana y Justicia I (PSCJ I) en 2001, el PSC]
IT en 2009 (operacién JA L1009, US$21 millones) y el PSCJ III en julio de
2014 (JA L1043, US$20 millones). El objetivo del PSCJ 1II era contribuir a
la reduccién del delito y la violencia y a una mayor percepcion de seguridad
en ocho distritos (Mapa A.1), mediante el financiamiento de actividades de
prevencién. Previsto originalmente para abarcar 28 comunidades de bajos
ingresos con altos niveles delictivos (una expansién con respecto a las 26
comunidades beneficiadas por el PSCJ I), fue posible ampliar el PSCJ II a
50 comunidades utilizando un volumen considerable de recursos externos
no reembolsables. Los desembolsos del proyecto fueron mds rdpidos de lo
esperado, en parte porque se otorgaban becas a jévenes en riesgo (mds del
20% de los recursos del préstamo) y habia un alto grado de continuidad
dentro del equipo de la unidad de ejecucién.

Las tasas de homicidios y tiroteos disminuyeron y hay una mayor satisfaccion
con la prevencién del delito. La Politica Nacional de Justicia Restaurativa
se adoptd en el marco del PSCJ II, a la fecha 11 comunidades se benefician
de programas de justicia restaurativa, lo que rebasa la meta original de
10. Ademds, entré en plena operacién un sistema interinstitucional de
gestion integrada para permitir una mejor recopilacion e integracién de
informacién de diferentes entidades. E1 PSCJ II también financié actividades
de capacitacién, incluidas becas para 9.000 jévenes en riesgo que cursan la
educacién secundaria y superior y cursos para padres y de prevencién de la
violencia para 28.000 beneficiarios. Por otro lado, continuando con la linea
de trabajo que se inici6 con el PSCJ I, se establecieron mds de 50 comités de
accién comunitaria, a fin de ayudar a las comunidades a instaurar sistemas
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de gobernanza y prestar diversos servicios, desde vigilancia policial hasta
recoleccién de basura. Junto con otras iniciativas financiadas por el Gobierno
de Jamaica y el Banco Mundial en los mismos dmbitos, esto probablemente
contribuyé a que aumentara la satisfaccién de los residentes de las comunidades
beneficiadas por el PSC] II con las acciones policiales para prevenir el delito
(del 53% al 68% entre 2011 y 2013), asi como a que disminuyeran las cifras
en materia de delito y violencia desde 2009. Entre 2009 y 2013, las tasas de
homicidios y tiroteos se redujeron el 31% y el 35,4%, respectivamente, en los
distritos cubiertos por el PSCJ, en comparacién con el 29% y el 26% a nivel
nacional®. A pesar de este avance, no se alcanzaron las metas iniciales para los

distritos del PSC]J.

Las acciones relacionadas con el delito y la violencia se complementaron
con iniciativas para los jovenes desvinculados, pero a la fecha los resultados
son escasos. Aprobado en 2008 y formulado con apoyo de la operacién
JA T1035, el Programa de Desarrollo de la Juventud (operacién JA L1005,
US$11 millones) se proponia mejorar la aptitudes utiles para la vida y la
capacitaciéon de los jovenes que no estudian ni trabajan. Aunque fue un
enfoque pertinente, el BID no previé los cambios en el entorno politico y
normativo y el consiguiente debilitamiento de las instituciones relacionadas
con este sector en Jamaica. Estos cambios provocaron demoras en la ejecucion
y la cancelacién de varias actividades. Con mds del 70% de los recursos
desembolsados, se habian logrados poco productos®.

3. Sector financiero y clima de negocios
a) Facilitar el acceso a financiamiento

El apoyo del Banco se centré en las mejoras juridicas y normativas para
mejorar el acceso a crédito y servicios financieros, asi como brindar
liquidez durante la crisis financiera mundial. El Programa de Aumento de
la Competitividad incluia medidas esenciales a fin de establecer un marco
para transacciones garantizadas, que propicié la aprobacién de la Ley de
Garantias Mobiliarias a finales de 2013, lo que amplié el conjunto de
activos utilizables como garantia prendaria y creé un registro central de
activos pignorados. También prefiguré la aprobacién del Proyecto de Ley de
Quiebra e Insolvencia en abril de 2014. Asimismo, el Programa de Aumento
de la Competitividad respaldé el establecimiento de un marco para facilitar
los informes crediticios y el intercambio de informacién crediticia, junto
con la acreditacién de servicios de informacién crediticia y una serie de
medidas tendientes a facilitar las transacciones electrénicas. El apoyo del
Banco a estas reformas ayuda a explicar la incidencia de medidas de alta
profundidad estructural en el acceso a financiamiento. Varias operaciones
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de cooperacién técnica complementaron esta linea de trabajo®. Cuando
se desatd la crisis financiera, el Banco recurrié al mecanismo de crédito de
emergencia con garantia soberana que habia creado en noviembre de 2008,
el Programa de Liquidez para la Sostenibilidad del Crecimiento, a efectos
de brindar liquidez al sistema bancario de Jamaica (operacién JA L1023;
US$300 millones). A la larga, sélo se utilizé un tercio de los recursos
porque se habian sobrestimado las necesidades de los intermediarios
financieros aprobados. La linea de crédito beneficié a 77 empresas y se
canalizaron recursos sobre todo a los sectores del turismo, la manufactura y
las agroindustrias para financiar necesidades de capital.

Aunque el Banco ayudé a mantener la liquidez del sistema financiero
durante la crisis mundial, ain no se han materializado incrementos sélidos
en el crédito. Los nuevos marcos para transacciones garantizadas, quiebra
e insolvencia, informes crediticios y transacciones electrénicas pueden
fomentar el desarrollo del mercado financiero, pero en vista del poco tiempo
transcurrido es muy pronto para ver algin efecto en los indicadores de acceso
a crédito. Ademds, como porcentaje del PIB, el crédito al sector privado hacia
el final del periodo examinado en la evaluacién diferia un poco de su nivel al
inicio del periodo, aunque su crecimiento bien pudo haberse contenido por
los efectos persistentes de la crisis financiera mundial. Como resultado de las
medidas para facilitar las transacciones electrénicas, ahora el sector financiero
estd mejor orientado al uso de medios electrénicos para procesar transacciones
financieras, tanto por los consumidores (a través de cajeros automdticos y en
los puntos de venta) como por las instituciones financieras (a través del sistema
JamClear)®!. Por otro lado, el Programa de Liquidez para la Sostenibilidad
del Crecimiento contribuyé a aliviar la contraccién del crédito en 2009 y
aunque la operacién no ofrecié indicadores de efectos directos para evaluar
su impacto, se sabe que tuvo el efecto de fomentar la confianza al mostrar
a los mercados de capitales la capacidad del sistema financiero interno para
manejar los déficits de liquidez inducidos por la crisis.

Reducir los costos de los negocios, en particular mediante la aceleracién
de la concesién de titulos de propiedad de la tierra

Elapoyo del Banco para mejorar el clima de negocios procuré facilitar el registro
de propiedad de la tierra y fomentar el didlogo entre los sectores publico y
privado. Mediante la serie del Programa de Aumento de la Competitividad, el
Banco respaldé la ampliacién del Programa de Administracién y Ordenacién
de Tierras, iniciativa destinada a facilitar la expedicién de titulos de propiedad
y el registro catastral de tierras en situacién de propiedad informal®2. El
programa, que comenzé en el ano 2000, se amplié en 2010 de siete a
13 de los 14 distritos del pais y se establecié una alianza puablico privada
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para su implementacién en ocho distritos. Los activadores de desembolsos
dentro del Programa de Aumento de la Competitividad también inclufan la
consolidacién de plataformas de didlogo publico-privado; en este dmbito,
la entrada en operacién del Consejo Nacional de Competitividad facilitd
las conversaciones publico-privadas sobre el clima de negocios y sobre
futuras vias para el crecimiento. Asimismo, el Programa de Aumento de la
Competitividad planteaba el establecimiento de la Alianza para Jamaica en
2013, que, entre otras cosas, renueva el consenso entre los principales agentes
sobre la necesidad de la disciplina fiscal. Ademds, la operacion JA X1002 prestd
asistencia técnica para fortalecer el marco de las alianzas publico privadas y
ayudé en la preparacién de una estrategia para micro, pequenas y medianas
empresas, aprobada por el Gabinete, que era una de las condiciones de politica
en la tercera operacién del Programa de Aumento de la Competitividad>3.

Los costos y el tiempo para el registro y la obtencién de titulos de propiedad
de la tierra disminuyeron a lo largo del periodo examinado en la evaluacién,
pero este cambio no se ha reflejado en mejoras generales en el clima de
negocios. El Programa de Administracién y Ordenacién de Tierras enfrenté
varias restricciones para su ejecucion; a abril de 2014 habia producido 4.590
nuevos titulos y regularizado 2.746 titulos que ya existian, muchos de ellos
durante el periodo abarcado por la evaluacién. Estas cifras son muy inferiores
a la meta inicial de 12.500 nuevos titulos entre 2010 y mediados de 2012. Por
el lado positivo, el costo y el tiempo para el registro y la obtencién de titulos
de propiedad de la tierra se han reducido considerablemente, hasta el 75% y
de siete a dos semanas (con lo que se cumplen las metas de la Estrategia de
Pais 2013 2014) en el marco del Programa de Administracién y Ordenacién
de Tierras. Los indicadores de Doing Business dentro de registro de propiedad
también exhiben alguna mejora general durante el periodo examinado en la
evaluacién, aunque menos pronunciada que en el marco del Programa de
Administracién y Ordenacién de Tierras, a pesar de que los costos de registro
(porcentaje del valor de la propiedad) muestran una ligero retroceso en
2014. Sin embargo, en su mayor parte, la posicién de Jamaica en los indices
mundiales de competitividad no parece haber mejorado en el periodo, pues
no se cumplié con la meta de la Estrategia de Pais, lo que indica que el apoyo
del Banco para la expedicién de titulos de propiedad de la tierra ha tenido una
pertinencia limitada para el clima de negocios general>.

4, Utilizacién de los sistemas nacionales
a) Aumentar la utilizacién en la cartera del BID de los subsistemas nacionales

de adquisiciones, de gestién de las finanzas publicas validados, y de
seguimiento y evaluacién
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Jamaica se convirtié en el Unico de pais de la Comunidad del Caribe
(CARICOM) en obtener la aprobacién del BID para el subsistema nacional
de comparacién de precios. A finales de 2013, el BID acepté que Jamaica usard
el subsistema de compras en operaciones financiadas por el Banco y se prevé
que toda la cartera del Banco aplique esta modalidad para 2015. El Banco
también validé el Sistema Informativo de Jamaica para adquisiciones. En
cambio, el uso de los subsistemas publicos de gestién financiera en proyectos
del Banco no ha aumentado en comparacion con el valor de referencia de la
Estrategia de Pais para 2010 y a la fecha no se ha establecido ningtin sistema
de seguimiento y evaluacién para llevar un registro de las operaciones que el
BID ha realizado hasta ahora.

Infraestructura y agricultura

Respaldar la eficiencia y la eficacia del suministro de infraestructura por
el sector piiblico, centrando la atencién en el mantenimiento

Elapoyo del BID para la infraestructura de transporte, centrado en la respuesta
de emergencia y en el mantenimiento y seguridad viales, logré algunos
resultados, pero la sostenibilidad se mantiene en riesgo. El programa incluyé
un proyecto de Ayuda de Emergencia para Reparar Dafios Ocasionados por
las Inundaciones (operacién JA L1015, US$10 millones) y un proyecto de
Rehabilitacién de la Infraestructura de Transporte (operacién JA L1016,
US$50 millones), ambos aprobados en 2008, asi como un proyecto de
Mejoramiento Vial (operacién JAL1027, US$10 millones) aprobado en 2009.
Tres operaciones de cooperacién técnica complementaron estos proyectos. El
enfoque del Banco hassido pertinente, aunque la implementacién hassido lenta,
sobre todo a causa de dificultades con las adquisiciones y la falta de margen
de maniobra fiscal. Mediante el préstamo de emergencia, el Banco ayudé
rapidamente a restaurar los servicios y la movilidad bdsica en 446 tramos de
caminos primarios. Sin embargo, cifiéndose a las directrices para préstamos
de emergencia, no pudo apoyar inversiones para mejorar la capacidad de
recuperacion, algunas de las cuales, por consiguiente, se financiaron mediante
la operacién JA L1016. En cuanto al mantenimiento y seguridad viales, el
Banco financié actividades de capacitacién para mantenimiento basado en
el desempeno y fortalecimiento de la capacidad de la Organismo Nacional
de Obras. Los logros incluyeron 430 km de los 500 km de caminos que se
habian fijado como meta, a los que ahora se da mantenimiento en el marco de
contratos basados en el desempeno, y la implementacién de la nueva Politica
de Mantenimiento Vial basada en resultados para esos tramos (actualmente
a prueba). No obstante, el porcentaje de la principal red vial en condiciones
buenas o regulares no ha mejorado desde 2005 (48%)% vy, a pesar de los
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esfuerzos del Banco para ayudar a institucionalizar financiamiento suficiente
para fines de mantenimiento de los sistemas viales, la sostenibilidad de los
sistemas viales (incluidos los tramos rehabilitados con apoyo del Banco)
sigue en riesgo®®. La operacién JA L1027 también financié una base datos
automatizada sobre colisiones, el fortalecimiento de la Unidad de Seguridad
Vial y una campana de sensibilizacién publica de gran alcance, entre otras
medidas de seguridad. Esto contribuyé a la reduccién de la mortalidad por
accidentes viales, que llegé a su nivel mds bajo en 20 afos (260 muertes) en
2012, pero repunté un poco al finalizar la campana en 2013.

El financiamiento del Banco para agua y saneamiento no han alcanzado
sus metas de reduccidon de fugas de agua y siguen inconclusas las reformas
para asegurar la viabilidad financiera del operador publico. El proyecto
inicial de Abastecimiento de Agua y Saneamiento de Kingston (operacién
JA 0114, US$40 millones), aprobado en 2004, sufrié grandes demoras en
la ejecucién y se concluyé apenas en 2013, después de que US$15 millones
de su componente para la reduccién de fuga de agua se reasigné para
responder a la crisis de los precios de los alimentos a finales de 2008. A pesar
de los problemas de ejecucién, el Banco aprobé una segunda operacién
de agua y saneamiento grande, podria decirse que considerablemente
sobredimensionada, para la zona metropolitana de Kingston en 2011
(operacién JAL1035, US$133 millones), complementada con la operacién
técnica JA T1069 para ayudar a revisar la politica sectorial y la estructura
tarifaria. Con menos de una cuarta parte de cada una de estas operaciones
desembolsada a la fecha, su ejecucién también ha sido lenta. Varios
meses después de la aprobacién se puso en duda la convergencia de estas
operaciones con las prioridades del pais cuando el gobierno solicité una
reformulacién de la operacién JA L1035 a fin de reasignar US$20 millones
para financiar el reembolso de gastos en el sector educativo®”. Aunque el
apoyo del Banco ha traido consigo algunas mejoras en saneamiento y calidad
del agua en el marco de la primera operacion, el logro de la reduccién de
fugas se difirié de la operacién JA 0114 a la operacién JA L1035 y es
muy pronto para ver resultados. Desde la perspectiva institucional,
el financiamiento y el apoyo técnico del Banco ayudaron a mejorar las
finanzas de la Comisién Nacional del Agua, el érgano publico operador®.
No obstante, la Comisién sigue siendo una de las entidades puablicas que
mis pérdidas genera y es necesario adoptar medidas mds concretas en
materia de sostenibilidad mediante la formalizacién de la autonomia y la
orientacién comercial de este drgano.

El apoyo del Banco en el dmbito de la energia estd bien orientado hacia

el aumento de la eficiencia, pero es muy pronto para ver resultados. El
programa incluyé un préstamo de inversién para Eficiencia Energética
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y Conservacién de la Energia (operacion JA L11025; US$20 millones),
aprobado en 2011 y disefado con el apoyo de la operacién JA T1044, y
dos operaciones de financiamiento no reembolsable con recursos del fondo
fiduciario de la Iniciativa de Energfa Sostenible y Cambio Climdtico (SECCI)
que se aprobaron en 2009. Con menos del 20% de los fondos desembolsados,
a la fecha el préstamo ha producido resultados experimentales moderados y
un asunto de adquisicién viciada hizo atn mds lenta la ejecucién®. Se han
alcanzado otros resultados con la operacién JA X1001, que ha ayudado a
mejorar las operaciones de una central edlica subsidiario de Petroleum
Corporation of Jamaica, empresa de propiedad estatal.

Respaldar el suministro de infraestructura por el sector privado

El sector privado ha suministrado algunos servicios de infraestructura,
aunque no se ha asegurado la sostenibilidad financiera. Durante el periodo
abarcado por la evaluacién, el Banco aprobé dos préstamos de inversién de
SCE El propésito de uno de estos préstamos era asegurar un financiamiento
mds viable de la deuda para una concesién de carreteras de peaje (operacién
JA 11022, US$70 millones). La conversién de esta deuda a instrumentos a
mds largo plazo estd en proceso y se concluy6 una expansién de 10,5 km (de
los 17 km previstos al inicio). Sin embargo, el trdnsito ha disminuido a razén
del 1,3% al ano, en comparacién con el aumento previsto del 3% anual, y los
ingresos son casi el 23% inferiores a los calculados originalmente. El segundo
préstamo de SCF, aprobado en 2012 y del que atn no se han desembolsado
fondos, era para la construccién de un hotel dirigido a viajeros de negocios en
Kingston (operacién JA 11045, US$6,8 millones). El apoyo del Banco para
el suministro privado de infraestructura también se ha prestado por medio
de la operacién JA T1065, que estd ayudando a preparar la privatizacion del
Aeropuerto Internacional Norman Manley de Kingston®.

Mejorar la productividad agricola

Al parecer, los proyectos del Banco no han alcanzado los resultados
previstos en relacién con la productividad y los ingresos de los agricultores,
y la sostenibilidad de la irrigacion parece estar en riesgo. Aunque el Banco
no ha identificado la agricultura como un sector prioritario desde la
Estrategia de Pais de 1998, habia dos préstamos activos en el periodo
examinado en la evaluacién. El proyecto de Competitividad Agropecuaria
(operacién JA L1012, US$15 millones), formulado con la asistencia de la
operacién JA T1052 y aprobado en 2010, tenia el objetivo de aumentar
el acceso de los agricultores a los mercados. Los dos primeros anos del
programa se caracterizaron por la lentitud en la ejecucién y para 2013, con
el 14% de los recursos desembolsados, los principales productos obtenidos
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fueron las politicas nacionales de inocuidad de los alimentos y de sanidad
vegetal y animal. En 2013, el BID acepté la solicitud del Gobierno de
Jamaica de ajustar el alcance del proyecto a fin de apoyar el establecimiento
de cuatro agroparques®!, iniciativa emblemdtica que forma parte de las
reformas para fomentar el crecimiento en el marco del Servicio Ampliado.
La produccién de pequenos proyectos piloto en los que se manejan cultivos
no tradicionales es alentadora, pero atin es muy pronto para ver resultados
de gran alcance. Durante el periodo comprendido en la evaluacién, el
Banco también siguié ejecutando el Programa Nacional de Riego (JA 0106,
US$16,8 millones), un proyecto demasiado ambicioso aprobado en 2004
que sufrié grandes demoras provocadas en gran medida por aspectos de
disefio y la reducida capacidad de la unidad de ejecucién®. Estas demoras
ocasionaron la cancelacién del 30% del monto aprobado. En el marco
del proyecto, el drea irrigada aumenté 656 hectdreas, cifra inferior a la
meta de 1.700 hectdreas, y el aprovechamiento del agua de riego alcanza
aproximadamente la mitad de su potencial. El modelo de recuperacién
de costos sobrestim¢ la disposicidon de los agricultores para pagar y no se
ha aplicado la propuesta de una nueva estructura tarifaria, lo que pone
en riesgo la sostenibilidad. En términos generales, no se alcanzaron los
aumentos previstos en rendimiento de los cultivos, intensidad de cultivo e
ingresos netos.

6. Resumen

El avance en la consecucién de los objetivos estratégicos que se f1j6 el Banco
fue desigual y muchas reformas contintan siendo una asignatura pendiente
que requiere seguimiento para mostrar resultados (Anexo B). En el dmbito
prioritario de la sostenibilidad fiscal, el objetivo de disminuir la acumulacién
de deuda sigue una trayectoria relativamente favorable, sin por ello estar
exenta de riesgos, aunque no se ha alcanzado la meta a la que se aspiraba en
la Estrategia de Pais. Pese a que en su mayor parte todavia no hay resultados
concretos visibles y la administracién de ingresos sigue requiriendo atencidn,
el Banco también ha contribuido a avanzar en los objetivos de modernizar
los sistemas de ingresos y fortalecer los sistemas de gestién del gasto piblico.
La transformacién del sector puablico ha sido mds bien lenta, pero ha traido
consigo algunas mejoras relacionadas con los procesos. En el émbito prioritario
de proteccién y seguridad sociales, el BID contribuyé a la expansion de la red
de seguridad social y a conseguir algunos aumentos de eficiencia, si bien no
se han alcanzado todas las metas a las que se aspiraba en la Estrategia de Pais.
El Banco también ha ayudado a impulsar reformas para elevar la calidad de la
educacién que parecen haber contribuido a la obtencién de mejores resultados
en el aprendizaje. Con el apoyo continuo del Banco se han logrado avances en
el objetivo de aumentar la proteccién y la seguridad, pues disminuyeron los
homicidios y los tiroteos y hay una mayor satisfaccién con la prevencién del
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delito. En el dmbito prioritario del sector financiero y el clima de negocios, se
ha avanzado en el objetivo de facilitar el acceso a financiamiento, aunque, una
vez mds, en general adn no hay resultados visibles. En cuanto al objetivo de
reducir los costos de las actividades econdmicas, se observan logros moderados
en la expedicién de titulos de propiedad de la tierra y el registro catastral, pero
escasas mejoras en el clima de negocios general. Se ha progresado poco en los
objetivos relacionados con la infraestructura y la agricultura establecidos en la
Estrategia de Pais 2006-2009.
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Conclusiones y
Recomendaciones

El predominio del financiamiento en apoyo de reformas
de politica en el programa del Banco durante el periodo
examinado en la evaluacién era justificable. En un contexto de
escasa inversién publica, el marcado sesgo del financiamiento
del Banco hacia el apoyo presupuestario fue una respuesta
adecuada a la necesidad de Jamaica de establecer una politica
fiscal mds estricta (y sus esfuerzos continuos en ese sentido) y
abordar el sobreendeudamiento.

Mediante el uso de financiamiento en apoyo de reformas de politica y asistencia
en forma de asesoramiento, el Banco ayudé a reducir los costos por concepto de
intereses de la deuda interna y externa de Jamaica, al tiempo que respaldaba las
reformas de politica. Estas reformas, muchas de ellas apoyadas por el Banco con
series de programas en apoyo de reformas de politica no truncados, exhibian una
profundidad estructural que, podria decirse, conllevé un cambio importante, en
especial en las esferas de politica tributaria, educacién y acceso a financiamiento.
El largo periodo de gestacién de muchas de las reformas —lo que a menudo es
motivo de frustracién para el Banco— también ha permitido que el pais se
identifique de manera relativamente amplia con ellas y es un buen augurio para
su sostenibilidad, aunque en algunos dmbitos (por ejemplo, el clima de negocios)
ha tenido costos en cuanto al avance de Jamaica con respecto a otros paises. Sin
embargo, el financiamiento del BID mostré pronunciados altibajos y habria sido
preferible una mayor uniformidad. En retrospectiva, el volumen de financiamiento
en torno del primer programa del FMI, en especial la fuerte concentracién al
inicio del periodo en 2010, tal vez fue excesiva y no se justificé lo suficiente en la
actualizacién correspondiente de la Estrategia de Pais. El Banco ha decidido actuar
con més cautela en lo sucesivo haciendo que sus desembolsos durante la vigencia del
Servicio Ampliado (por un total de US$510 millones) sean acordes con los del Banco
Mundial, de tal manera que se limite su exposicién a Jamaica. Como el periodo de
gracia para los préstamos aprobados en 2010 finaliza en 2015, se prevé un acusado
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incremento del servicio de la deuda, que alcanzard su nivel mdximo en 2017. De
acuerdo con las proyecciones actuales de la lista de operaciones en tramitacién y
desembolsos para los afios restantes del Servicio Ampliado, el promedio del flujo
neto de efectivo serd cercano a cero en el periodo 2015 2017.

También se justificaba la concentracién del programa del Banco en las finanzas
publicas, mientras que los esfuerzos conjuntos en materia de politica tributaria
rindieron importantes beneficios en 2013. Entre 2009 y julio de 2014, casi un tercio
de las aprobaciones se vinculaban con finanzas publicas, dmbito en el que el BID y el
FMI mantuvieron una estrecha colaboracién. De hecho, el BID asumié el liderazgo
entre los socios de desarrollo en la esfera de politica tributaria y presté apoyo técnico
para la reforma tributaria aprobada en 2013. Se prevé que esta reforma reduzca las
distorsiones tributarias y fomente el desarrollo del sector privado como un motor
de crecimiento. Las acciones del BID para ayudar a Jamaica a mejorar la proteccién
social también fueron oportunas y complementaron el apoyo de otros socios. En el
futuro seguird siendo primordial que los principales socios de desarrollo de Jamaica
colaboren estrechamente con el gobierno del pais, tanto en el marco del Servicio
Ampliado como mis alld de éste.

Los persistentes problemas de ejecucidn y las necesidades de financiamiento del
gobierno han menoscabado la cartera de inversién. El limitado margen de maniobra
fiscal, la complejidad del diseno de los proyectos, los prolongados procesos de
adquisiciones, entre otras restricciones, han obstaculizado la ejecucién de la
cartera. Muchas de estas restricciones no son nuevas y habitualmente han causado
extensiones en los proyectos de entre tres y cuatro afios, lapso en el que los fondos
han estado innecesariamente inmovilizados. Pese a ello, el Banco aprobé parte
del nuevo financiamiento para inversién (en particular para agua y saneamiento),
sobredimensionado y demasiado complejo, en sectores donde las operaciones en
curso exhibian un desempeno deficiente. En este contexto, el gobierno jamaiquino
ha solicitado la reasignacién de fondos de proyectos, la mayoria de las veces de modo
que se destinen a apoyo presupuestario.

El marco estratégico del Banco para colaborar con Jamaica fue discontinuo y el
seguimiento de los resultados estratégicos, deficiente. Como el periodo que abarca
la evaluacién se caracterizé por circunstancias a menudo cambiantes en el pais, los
documentos de estrategia del Banco, cuando los habia, tendfan a ser someros y
de corta duracién. En la Estrategia de Pais 2013-2014 apenas se hacia referencia
a los posibles resultados de la abultada cartera de operaciones de inversién (y de
cooperacion técnica) heredada del periodo anterior. Ademds, aunque no se trata
precisamente de una caracteristica exclusiva del programa con Jamaica, apenas se
presté atencién a las posibles sinergias entre el programa del sector ptblico del
Banco y las ventanillas del Grupo del Banco para el sector privado. Por tltimo, salvo
contadas excepciones, el seguimiento y evaluacion de los resultados del programa
fue deficiente.
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OVE recomienda que, en lo sucesivo, el Banco:

1.

Vele por la continuidad de las estrategias de pais y justifique de manera
mds adecuada las asignaciones de financiamiento. Independientemente del
financiamiento, el Banco debe evitar que haya interrupciones en la validez de los
documentos estratégicos (tritese de estrategias de pais o de sus actualizaciones)
que sirven de marco para su colaboracién con Jamaica. Los documentos
de estrategia —que serfa ttil que abarcaran un periodo mds largo aunque
probablemente estarian sujetos a futuras revisiones— deberfan presentar una
justificacién pormenorizada de las asignaciones de financiamiento, ya sea que se
modifique una asignacién antes aprobada o se establezca una nueva asignacidn,
analizando diversas hipdtesis y explicando cdmo se espera que los flujos de
efectivo respondan a las necesidades de financiamiento del pais.

Concentreel financiamiento en apoyo de reformasde politicaen la profundizacién
de las reformas de las finanzas puablicas. Aun en las hipétesis mds optimistas,
Jamaica seguird necesitando durante varios afnos una politica fiscal estricta
para reducir su deuda. En esas condiciones, se justifica el propésito del Banco
de continuar destinando una parte del nuevo financiamiento a operaciones
programdticas de apoyo presupuestario en el dmbito de las finanzas publicas.
Estas operaciones han respaldado reformas importantes, aunque en muchos
casos se debe seguir adelante con dichas reformas para obtener resultados. El
Banco también debe esforzarse por mantener la continuidad del programa en
apoyo de reformas de politica que estd en curso en el sector educativo.

Se asegure de definir adecuadamente el volumen de los nuevos préstamos de
inversién. El limitado margen de maniobra fiscal en los préximos anos restringe
el alcance del nuevo financiamiento para inversién otorgado por el Banco.
Todo nuevo financiamiento para inversién deberia estructurarse de tal forma
que se tengan en cuenta las restricciones fiscales, posiblemente recurriendo
a préstamos de fases multiples o de disefio modular, como se senalaba en la
anterior Evaluacién del Programa de Pais. Como regla general, también seria
una buena prictica no aprobar nuevas operaciones en un sector en el que las
operaciones en curso exhiben un desempefio deficiente.

Fortalezca el seguimiento y evaluacién. Se deberia hacer un seguimiento y
un balance mds periédicos de la manera en que el programa global del Banco
estd contribuyendo a los efectos directos previstos en la Estrategia de Pais. De
igual forma, se debe insistir mds en evaluar la contribucién de las operaciones
individuales a los efectos directos especificos que se incluyen en los marcos de
resultados.
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FMI, Perspectivas de la Economia Mundial, abril de 2014. El promedio de América Latina y el Caribe
(excluida Jamaica) es de US$12.429, mientras que el promedio de la subregién del Caribe asciende
a US$19.804. A precios actuales, el PIB per cdpita de Jamaica es de aproximadamente US$5.100.

En la actualidad los servicios representan el 72% del PIB, seguidos por el sector industrial (21%) y la
agricultura (7%).

Esto incluye la contribucién directa e indirecta al PIB, segtin lo define el Consejo Mundial de Viajes y
Turismo. La contribucién del turismo al empleo fue del 25% en promedio en el periodo 2003-2013.

A este respecto, cabe sefalar la emigracién del 80% de los egresados de estudios superiores.

Jamaica lleva a cabo el grueso de su comercio con los Estados Unidos, Canadd, el Reino Unido y
otros paises de la Unidén Europea. Considérese que si bien la economia es abierta, hay una alta tasa
nominal de proteccién para varios productos agricolas (véase, por ejemplo, Centro de Inversiones de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), “Jamaica. Review
of agricultural sector support and taxation”, 2014).

En 2012 el huracdn Sandy causé estragos por un valor aproximado de US$100 millones.

La mayor parte de la deuda interna publica y con garantia publica estd en manos de intermediarios
de valores nacionales, bancos comerciales y de inversiones, sociedades inmobiliarias y aseguradoras.

FMI, Perspectivas de la Economia Mundial.

SVéase Greenidge, K., R. Craigwell, C. Thomas y L. Drakes, “Threshold Effects of Sovereign Debt:
Evidence from the Caribbean”, documento de trabajo del FMI, junio de 2012.

STATIN. La formacién bruta de capital fijo se redujo del 26,1% del PIB en 2003 al 21% en 2013.
Véase también BID, Productive Development Policies in Jamaica, 2010.

El precio por kilovatio/hora en Jamaica es de US$0,34, en comparaciéon con US$0,03 en Trinidad
y Tobago, su principal competidor regional en manufactura ligera (véase Banco Mundial, Country
Parinership Strategy for Jamaica for the Period 2010-2013). Jamaica se clasifica en el lugar 132 entre
189 paises en cuanto a facilidad de suministro de electricidad, que es muy inferior al lugar que ocupa
América Latina y el Caribe (Banco Mundial, Doing Business 2014).

Informe del Tndice de Competitividad Mundial, de 2005-2006 a 2014-2015.
Banco Mundial, 2011, Jamaica. Country Economic Memorandum: Unlocking Growth.
2013 Jamaica Economic and Social Survey (ESS]).

El coeficiente de Gini bajé de 0,483 a 0,455 entre 2002 y 2004 (Indicadores de Desarrollo Mundial)
y lleg a 0,381 en 2010 (véase BID, Nota Sectorial de Proteccién Social, mayo de 2012).

Organizacion Mundial de la Salud, 2014. La mortalidad materna indica la cantidad de mujeres que
mueren durante el embarazo y el parto por cada 100.000 nacidos vivos.

Education Report Card 2012, con cifras correspondientes a 2009.

Adviértase que las cifras de empleo excluyen a los trabajadores agricolas y domésticos. Segin
estimaciones recientes, con la inclusién de estas actividades aumenta el tamafio de la economifa
informal. Véase T. Christie (2013), “Pension Coverage in Jamaica”. El sefialamiento sobre la expansién
de la economia informal después de la recesién mundial proviene de la operacién JA T1076.

Las reservas sufrieron una baja de 18,6 semanas en marzo de 2010 a menos de 12 semanas de
importaciones tres afios después; sin embargo, repuntaron recientemente para llegar a 14 semanas en
marzo de 2014.

El Partido Laborista de Jamaica, en el poder desde 2007, perdié las elecciones ante una gran victoria
del Partido Nacional Popular, la oposicién.
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Aunque resultan ttiles como instrumentos de programacién, los documentos de programacién de
pais (para los que no existen actualmente directrices formales) para Jamaica exhiben algunos vacios.
Para empezar, han contribuido poco al seguimiento de las estrategias de pais, pues han postergado
de manera recurrente la presentacion de actualizaciones de los indicadores de dichas estrategias. En
segundo lugar, los documentos de programacién de pais (al igual que las estrategias de pais) no han
dado cuenta de manera sistemdtica de los proyectos activos que se han heredado de ciclos de anteriores
estrategias de pais. En tercer lugar, no queda claro cudl es el valor agregado del documento de
programacién de pais mientras estuvo vigente el documento preliminar de programacién (en especial
porque el documento de programacién de pais no se usé adecuadamente para dar seguimiento a los
indicadores de las estrategias de pais), lo que se anade a la lista de dificultades en torno al proceso de
evaluacién de la sostenibilidad macroeconémica (véase el documento RE 434 3).

Durante este periodo hubo tentativas para procesar una nueva estrategia de pais. Para el otofio de 2011
se habia redactado una nueva estrategia de pais que abarcaba el periodo 2011-2015, pero el Banco la
archivé tras la renuncia del Primer Ministro. Més recientemente, se suspendié el trabajo que se habia
iniciado en una nueva estrategia de pais para los afios restantes del programa de Servicio Ampliado
(2015-2017). El aplazamiento de la presentacion de la Estrategia de Pais al Directorio Ejecutivo, lo
que sistemdticamente ha mantenido dicha estrategia fuera de sincronia con el ciclo politico, no ha sido
exclusivo del periodo comprendido en esta evaluacion.

Por los repetidos cambios en la asignacién de financiamiento y los breves intervalos entre la
planificacién y las aprobaciones de financiamiento, las aprobaciones tendian a reflejar estrechamente
los montos previstos (Cuadro A.4).

En relacién con el PIB, la deuda pendiente de Jamaica con el Banco, que representa el 10,6%, es hoy
la tercera mds grande entre los prestatarios del BID, después de Guyana y Nicaragua. En términos per
cépita, a finales de junio de 2014 por cada jamaiquino se le adeudaban al Banco US$527 (frente a
US$242 a finales de 2008), un nivel comparable al de Guyana.

A finales de 2008, el 20,5% de la deuda externa se vencia a cinco afos 0 menos, y el 49,1% a mds de
10 afos. A finales de marzo 2014, las cifras correspondientes eran 25,1% y 50,8%. Sin embargo, a
este respecto hay una fuerte influencia de las amortizaciones que se adeudan a corto plazo al FMI (por
concepto de los fondos del acuerdo de derecho de giro de 2010-2011).

Por ejemplo, los pardmetros de referencia del FMI en el marco de responsabilidad fiscal y el marco
de transacciones garantizadas se vislumbraron en dos series programdticas en apoyo de reformas de
politicas aprobadas previamente. Del mismo modo, el didlogo del BID sobre competitividad (por
ejemplo, la desinversion en empresas publicas) también se ha reflejado en la condicionalidad del
programa del FMI.

Un ejemplo es el apoyo técnico para la serie programdtica en apoyo de reformas de politica en
capital humano que brindé la operacién de cooperacién técnica Modernizacién del Programa de
Alimentacién Escolar (documento JA-T1046).

De las operaciones de cooperacién técnica aprobadas en 2011, el BID ejecutd el 31%; en 2012, 2013
y 2014 (hasta finales de marzo), las cifras equivalentes son 50%, 60% y 100%, respectivamente.

Como OVE sefialé en una evaluacién anterior (documento RE 365), la matriz de la Estrategia de
Pais 2006-2009 tuvo un desempeiio deficiente con respecto a los indicadores y el seguimiento en
comparacion con otras 10 estrategias de pais preparadas en aquel momento.

Por ejemplo, dos de los 12 objetivos estratégicos (“mejorar la eficiencia operacional y la sostenibilidad
dela Oficina de Crédito Estudiantil” y “reducir los riesgos del sistema financiero”) no estaban asociados
con apoyo del Banco.

En la Evaluacién del Programa de Pais se presentan los montos originales aprobados.

Esto incluye los activadores de desembolsos de las 10 operaciones aprobadas desde 2009, mds otras
tres operaciones aprobadas en 2008 que formaban parte de la serie programdtica en apoyo de reformas
de politica.

Evaluacién del Programa de Pais: Jamaica 2009 - 2014
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Las criticas, expresadas por varias contrapartes de los sectores puablico y privado, suelen citar la
asignacién de especialistas técnicos no familiarizados con los sistemas y tradiciones de Westminster y
la reglamentacién de la Comunidad del Caribe (CARICOM), asi como una disposicién insuficiente
para tener en cuenta las peculiaridades de Jamaica en las propuestas de reforma.

Es posible que el Banco también haya contribuido a reducir el tiempo mediante la operacién JA 0116
(que ayudo a establecer un sistema para el pago en linea de impuestos).

La desinversién en Air Jamaica en 2010 y en Jamaica Sugar Company en 2011 cumplieron la
condicién de politica. Por consiguiente, una operacién de cooperacién técnica (JA T1037; US$0,35
millones) aprobada a finales de 2008 para ayudar a trazar un plan estratégico para la desinversién en
la acrolinea resulté innecesaria y fue cancelada.

Ademis, estd en curso una operacién de cooperacién técnica (JA T1076), aprobada en 2012, que estd
ayudando a evaluar la viabilidad de otro érgano publico, el Sistema Nacional de Seguros (NIS), un
paso preliminar para la reforma de este sistema en el marco del Programa Fiscal Estructural para el
Crecimiento Econémico.

La prueba experimental del sistema AMANDA cubrié cuatro de los 14 distritos y en julio de 2013 se
extendié a otros cuatro.

Este fue un préstamo en funcién del desempefio cuyos fondos se obtuvieron de la reformulacién del
Proyecto de Abastecimiento de Agua y Saneamiento en Kingston aprobado en 2004 (operacién JA

0114, US$40 millones).

Los célculos de OVE, que usan los datos histéricos de tipo de cambio del Banco de Jamaica, se
basan en que PATH representa, en promedio, el 0,3% del PIB en el periodo y tiene 10% de costos
administrativos (de acuerdo con el Grupo de Evaluacién Independiente, 2010). Obsérvese que este
célculo excluye los recursos del BID de las operaciones de los programas en apoyo de reformas de
politica.

Véase Rosen, H. (2013). “An Evaluation of Jamaica’s Steps-to-Work Program” (borrador). Cabe
destacar que, en el marco de la operacién JA-L1037, se estd preparando un proyecto piloto de
capacitacién en el puesto de trabajo con el propésito de corregir esta situacién.

Bedoya, G. y Leslie Stone (2013). “Heterageneity of Beneficiaries within the CC1s. Using administrative
data to learn more about participants’ behavior and schooling outcomes: The case of Jamaica” (borrador).

Como el Banco Mundial también ha trabajado en mejorar la capacidad del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, estos resultados no pueden atribuirse exclusivamente al apoyo del BID.

Uno de los factores que ocasionaron esta demora tiene que ver con el proceso de transformacién
educativa y otros cambios dentro del Ministerio de Educacién (véase la nota sobre el sector social). Se
anticipa que el préstamo del Programa Integrado de Proteccién Social y Trabajo (operacién JA L1037)
propicie dicha descentralizacion.

2013 Jamaica Economic and Social Survey (ESS]).

2013 Jamaica Economic and Social Survey (ESS]). Obsérvese que en 2013 las cifras aumentaron con
respecto al valor de referencia de 2009 en el examen de alfabetizacién y en el examen de aritmética
elemental, ambos de cuarto grado, del 68,9% al 76.4% y del 45% al 58%, respectivamente.

El préstamo también tenia como propésito la construccién de dos nuevas escuelas. Sin embargo,
debido a insuficiencia de fondos, sélo se construyé una de las escuelas, que poco después de su
inauguracién el gobierno decidi6 convertir en una escuela secundaria. Los fondos remanentes se estdn
utilizando para la expansién de nueve escuelas primarias.

Ministerio de Seguridad Nacional, Unidad de Ejecucién de Proyectos del PSCJ. “CS/P II: Eighth
Semester Report. Jul-Dec 20137, Cuerpo de Policia de Jamaica.

Algunos de los productos logrados a la fecha incluyen un nuevo borrador de Politica Nacional de
la Juventud (atin estd pendiente la aprobacién del Gabinete), mejora de 11 oficinas nacionales de
informacién para la juventud y el establecimiento de dos centros de informacién para la juventud(de
los cinco previstos originalmente). Una operacién de cooperacién técnica aprobada en 2010 (JA
T1050) complement§ esta linea de trabajo financiando un trabajo de investigacién sobre el perfil de
los alumnos que abandonan los estudios.
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Por ejemplo, la operacién JA-X1002 brindé asistencia técnica para la elaboracién del proyecto de ley
sobre transacciones garantizadas, mientras que la operacién JA'T1021 ayudé a evaluar los requisitos
para la prestacién de servicios de banca mévil. Ademds, se usé una operacién de cooperacién técnica
(JA'T1040) a fin de evaluar el marco para los seguros agricolas y otra (operacién JA T1042) para
diagnosticar los obsticulos que enfrentan las mujeres emprendedoras para tener acceso a servicios
financieros y proponer mejoras a la reforma en curso sobre transacciones garantizadas. Jamaica
también se beneficié de una operacién regional de financiamiento no reembolsable (RG T1761)
a efectos de modernizar la metodologfa para la evaluacidn general de la estabilidad financiera. Las
acciones del BID para fortalecer aspectos financieros del clima de negocios se complementaron con
dos préstamos y seis operaciones de financiamiento no reembolsable del FOMIN.

El volumen de cajeros automdticos y las transacciones en el punto de venta aumentaron el 24%
entre 2009 y abril de 2014, aunque el volumen de transacciones electrénicas en tiempo real se
incrementé el 228% en el mismo periodo.

Se estima que en Jamaica hay aproximadamente 400.000 lotes en situacién de propiedad informal.

Otras medidas apoyadas por el Banco, en particular la desinversién en érganos publicos (pdrrafo
3.7) también han permitido avanzar en el objetivo de abatir los costos de la actividad empresarial.

En particular, en el indice de facilidad para hacer negocios de Doing Business Jamaica ocupé el
lugar 94 de 189 paises en 2014, en comparacion con la meta de la Estrategia de Pais de ocupar el
lugar 75 en 2015.

No se ha hecho una evaluacién desde 2005, pero los datos indican que su condicién probablemente
haya empeorado.

La intenci6n original en el marco de la operacién JA L1027 de destinar al Fondo de Mantenimiento
Vial parte de los recursos obtenidos con un gravamen especial a los combustibles se modificé
recientemente a raiz de la decisién del Gobierno de Jamaica de reservar esos recursos para el servicio
de la deuda en la que se incurri6 para la construccién de la carretera de peaje norte-sur.

IDBDocs N° 37244549. Cabe hacer notar que el BID denegé la solicitud.

Por ejemplo, la generacién interna de efectivo neto de la Comisién Nacional del Agua, que cubria
el 20% de sus gastos de capital en 2004, aumentd hasta cubrir el 31% en 2013 (véase Informe de
Terminacién de Proyecto).

Recientemente el Banco declaré como adquisiciones viciadas transacciones en el marco del proyecto
por un monto de US$234.000, por lo que se tom la decisién de requerir que toda adquisicién se
apruebe ex ante.

Mis recientemente el Banco estuvo considerando el financiamiento de una central eléctrica de 381
MW, pero las negociaciones se estancaron por temas relacionados con el proceso de licitacién.

Cabe destacar que estos agroparques se ubican en zonas donde los sistemas de irrigacién se disefaron
en el marco del Programa Nacional de Riego (JA 0106), que se describe mds adelante.

Los ejemplos de dificultades de disefio incluyen el requisito poco realista de que la propiedad de al menos
el 80% de las parcelas en las zonas focalizadas se regularizara antes del desembolso y la falta de estudios
de factibilidad previos a la aprobacién del proyecto. La rotacién de personal en la unidad de ejecucion,
los prolongados procesos de adquisiciones y el aumento de los precios del petréleo también afectaron la
ejecucion.
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