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Resumen Ejecutivo

CONTEXTO

Suriname es un pequeio estado litoral de ingreso medio-
altol, con una economia basada en los productos bésicos y una
poblacién de casi 560.000 habitantes?, que se independizé
politicamente de los Paises Bajos en 1975 y siguié recibiendo
importantes flujos de ayuda neerlandesa hasta hace poco tiempo.
En términos generales, Suriname se clasifica como un pais con
un nivel de vida moderadamente alto (ocupé el puesto 100 de
187 paises en el Indice de Desarrollo Humano de 2014), pero
se enfrenta a importantes desafios para el desarrollo. Tiene una
de las poblaciones con mayor diversidad étnica en América y un
sistema politico basado en el consenso, aunque condicionado
por el hecho de que la mayoria de los partidos politicos siguen
las lineas étnicas. El pais es rico en recursos, pero la economia
no est4 diversificada, por lo que es vulnerable a las conmociones
econémicas externas. Su economia ha sido una de las de mds
rapido crecimiento en la regién durante la dltima década, aunque
en los ultimos tiempos se ha producido una desaceleracién por la
caida de los precios de los productos basicos. El sector piblico del
pais es grande, aunque carece de instituciones sélidas, y su sector
privado es pequeiio y se ve limitado por el reducido conjunto de
recursos humanos. Ademds, por su geografia, Suriname es muy
vulnerable a las inundaciones y a las subidas del nivel del mar.
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ESTRATEGIA DE PAis

El periodo de la Estrategia de Pais 2011-2015 marcé un cambio importante
en la relacién del Banco con Suriname, con una ampliacién significativa de su
apoyo, nuevos instrumentos de financiamiento y un mayor conocimiento y
didlogo con el pais. El programa de la Estrategia de Pais centrd la atencién en
“respaldar la transicién de Suriname hacia estructuras modernas de gobernanza
ptblica mediante la diversificacién de la economia y la ampliacién de las
prestaciones sociales”. El Gobierno de Suriname emprendié un programa
ambicioso de reformas estructurales e inversién de capital y solicité el apoyo
financiero y técnico del Banco en muchas dreas. En la Estrategia de Pais
se preveia un monto total de aprobaciones de financiamiento con garantia
soberana de US$300 millones durante el periodo 2011-2015, equivalente al
6,8% del PIB del pais en 2011. Las aprobaciones reales fueron superiores,
como se describe mds adelante.

El enfoque de la Estrategia de Pais fue pertinente, en la medida en que sus
objetivos estratégicos abordaron desafios en materia de desarrollo de cardcter
prioritario y fueron congruentes con los objetivos nacionales establecidos
en el Plan Nacional de Desarrollo de Suriname. Sin embargo, la Estrategia
de Pais fue excesivamente amplia y ambiciosa dado el contexto del pais. El
andlisis de riesgos efectuado por el Banco identificé correctamente muchos
temas importantes que podrian afectar la implementacién y entrega eficaz de
dicha estrategia, aunque subestimé su probabilidad de ocurrencia y su plan
de mitigacién fue inadecuado. Si bien las reformas previstas eran robustas, la
estrategia no incluyé un andlisis de riesgos relacionado con el uso de nuevos
instrumentos de préstamo y la estructura institucional en los 6rganos estatales,
sino que subestimé los probables riesgos asociados al proceso legislativo
prolongado, complejo y basado en el consenso, asi como la considerable
coordinacién interministerial necesaria para aprobar e implementar las
reformas respaldadas por los préstamos en apoyo de reformas de politica.

IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA Y RESULTADOS.

El Banco aprobé un monto total de US$417,6 millones en 15 nuevas
operaciones de préstamo entre enero de 2011 y diciembre de 2015. Un
préstamo de inversién de US$15 millones para el Programa de Proteccién
Social (documento SU-L1013) fue cancelado tras su aprobacién y no
se desembolsé. Este volumen elevado de financiamiento representé una
ampliacién significativa de la participacién del BID en Suriname, y el Banco
se convirtid en el asociado principal del gobierno en materia de desarrollo, con
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un promedio del 88% del financiamiento multilateral y del 30% de la deuda
publica externa total por ano. El financiamiento del Banco se cuadruplicé
(US$75 millones a US$417,6 millones en las aprobaciones) y el flujo neto
de efectivo previsto (US$224,5 millones) se multiplicé por ocho respecto del
periodo de la estrategia anterior.

El programa implementado fue amplio, con aprobaciones de préstamos
en las siete dreas previstas en la Estrategia de Pais mds dos dreas para un
“continuo didlogo”, el apoyo a reformas estructurales en seis dreas clave
por medio de préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica,
la implementacién de ocho préstamos de inversién en curso en seis sectores
y una iniciativa para simplificar la cooperacién técnica. Varios préstamos
de inversién en ejecucién fueron segundas fases (educacién, transporte y
vivienda); si bien la mayoria sufrié demoras, los préstamos reflejaron en
alguna medida “lecciones aprendidas” y una ejecucién mds rdpida que las
primeras fases. Las ventanillas del sector privado del Grupo del Banco
tuvieron una participacién muy limitada en el programa.

El Banco ha probado una serie de estrategias para ayudar al Gobierno de
Suriname a llevar a cabo reformas, pero los resultados a la fecha no han
alcanzado los objetivos sefialados. El Banco apoy6 al gobierno principalmente
por medio de operaciones de cooperacién técnica a fines de la década de los
ochenta y parte de la de los noventa. En los afios posteriores, aprobé un
ntmero de proyectos de inversién con el objeto de catalizar las reformas
necesarias. Cuando esta estrategia fracasé en el intento de estimular las
ansiadas reformas, el gobierno y el Banco recurrieron a los programas en
apoyo de reformas de politica para incentivar mds fuertemente las reformas,
pero su uso ha demostrado ser insuficiente hasta la fecha debido a factores
politicos e institucionales y a la insuficiente creacién de consenso. Un
volumen significativo de recursos de cooperacion técnica y de apoyo técnico
se destind a fortalecer las instituciones fijadas como objetivo, pero esos
recursos tampoco fueron suficientes.

El avance en la consecucién de la mayoria de los objetivos estratégicos
propuestos por el Banco fue limitado. En general, el diseno técnico de las
reformas avanzé a un ritmo razonable, pero surgieron obstdculos en la etapa
legislativa, especialmente cuando el Consejo de Ministros y el Parlamento
debian aprobar medidas de politicas. Tras las recientes elecciones, el pais
estd tratando ahora de retomar las reformas en un contexto de inestabilidad
macroecondmica.

ResumeN EjecuTivo
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La mayoria de las condiciones en las primeras operaciones de los préstamos
programadticos en apoyo de reformas de politica han tenido baja profundidad
de las politicas, a excepcién del sector financiero. Aun cuando se hayan
cumplido estas condiciones, hubo pocos cambios observables y sostenibles.
Se requieren condiciones con mayor profundidad estructural (por ejemplo,
la aprobacién legislativa del presupuesto, legislacién sobre adquisiciones
y administracién de ingresos) en una etapa mds temprana para que los
préstamos en apoyo de reformas de politica produzcan resultados. Un
mayor volumen de financiamiento complementario a través de préstamos de
inversién también podria ayudar a fortalecer las instituciones fijadas como
objetivo y a desarrollar competencia técnica y alinear los incentivos dentro
de los Ministerios para implementar las reformas.

Aunque ninguna de las series de préstamos programdticos en apoyo de
reformas de politica ha logrado el total de sus resultados previstos, el didlogo
entre el Gobierno de Suriname y el Banco ha permitido identificar obstdculos
y definir programas sélidos de reformas para el mediano plazo en muchas
dreas importantes. En mayo de 2016, el Gobierno de Suriname y el FMI
llegaron a un acuerdo de derecho de giro por US$478 millones orientado
hacia la estabilizacién macroeconémica y el fortalecimiento institucional,
del que gran parte del contenido se basa en los programas financiados por
el BID.

Los préstamos de inversién sufrieron demoras en la implementacién y
sobrecostos, pero los plazos de ejecucién han mejorado en general en
comparacion con periodos anteriores. Se han logrado resultados parciales en
todos los dmbitos. Las lecciones aprendidas de las primeras fases favorecieron
laimplementacién delos proyectos en las segundas fases, en el caso de proyectos
de “segunda generacién” en materia de vivienda, educacién y transporte.
Hubo avances especialmente en los componentes de infraestructura de los
préstamos para energia, transporte, vivienda y educacién, pese a los desafios
en el rubro de adquisiciones.

En Suriname se ha aprobado un préstamo sin garantia soberana de la CII,
junto con varias operaciones pequenas del FOMIN. El uso de productos
sin garantia soberana del BID en el pais se ha visto condicionado por el
desfase entre los productos disponibles del Banco y el perfil del sector
privado del pais. Las dos empresas multinacionales del sector minero de
exportacién han logrado satisfacer sus necesidades de financiamiento con sus
ingresos de exportacién. En el sector no minero, solo un pequefio nimero
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de empresas pueden cumplir las normas de la CII o del FOMIN. El Banco
carece de financiamiento en moneda local y sus operaciones tienen costos
de transaccién muy eclevados para las empresas de Suriname. El tamano
reducido de los proyectos, junto con la informalidad de las empresas y la
ausencia de estados financieros, también han condicionado las operaciones
del Banco en el pais.

El Banco no previé ningtin uso de los sistemas nacionales de adquisiciones de
Suriname durante el periodo, dado que el gobierno enfrenta muchos desafios
en este dmbito. El uso de los sistemas de gestién financiera publica se ha
limitado al subsistema de tesoreria, con el establecimiento y uso de la cuenta
tnica del tesoro para los proyectos financiados por los donantes. En 2014, el
Banco financié una revisién del Programa de Gasto Piablico y Rendicién de
Cuentas Financieras (PEFA) con recursos de cooperacién técnica.

En funcién de las conclusiones de esta evaluacién, OVE tiene cuatro
recomendaciones generales (con subrecomendaciones especificas) para la
participacién continua del Banco en Suriname:

1.  Fortalecer el enfoque estratégico del apoyo del Banco.

a. Invertir en menos sectores. Adoptar un enfoque mds limitado
y estratégico en algunos sectores en los que el Banco puede
verdaderamente agregar valor y en los que existe un consenso
para avanzar en el pais.

b. Continuar centrando la atencién en las reformas bdsicas del sector
publico y el fortalecimiento institucional. La gestién financiera
publica es un tema transversal que incidird en el avance en todo
el sector publico y al cual el Banco le estd prestando un apoyo de
suma utilidad.

c.  Ser mds realistas en la fijacién de los objetivos de los programas
y menos ambiciosos en el diseno de los proyectos, teniendo mds
en cuenta las restricciones politicas y de capacidad en el sector
publico. Un cuidadoso andlisis institucional al inicio y un mayor
y mejor andlisis de riesgos pueden ayudar en este sentido. La
programacién y el disefio deben tomar en cuenta el proceso de
toma de decisiones basado en el consenso en el pais.

ResumeN EjecuTivo
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2.  Adoptar una combinacién de instrumentos més eficaz que conjugue

las reformas de politica con apoyo para la implementacién.

Completar los préstamos programdticos en curso, y llevar a
cabo menos operaciones de préstamos programdticos en apoyo
de reformas de politica (PBPs). Una vez terminados los PBPs
en ejecucién, limitar el su ndmero a dos, como mdximo, en un
momento determinado.

Combinar préstamos programdticos en apoyo de reformas de
politica con préstamos de inversién y operaciones de cooperacién
técnica. Esta combinacién de instrumentos ha sido exitosa, por
ejemplo, en el sector de energia, en el que los préstamos en apoyo
de reformas de politica proporcionaron un estimulo financiero
para avanzar en las reformas, mientras que los préstamos de
inversién contribuyeron con los recursos y el apoyo técnico
necesarios.

En los préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica,
incluir una menor cantidad de condiciones y un contenido de
politicas de mayor profundidad al inicio y desembolsar solo
cuando se logren reformas significativas. Si se centra la atencién
en una menor cantidad de condiciones criticas habrd una mayor
probabilidad de catalizar reformas.

3. Reforzar la supervisién fiduciaria de los préstamos de inversién, en

especial en las adquisiciones.

Considerar trabajar junto con el Gobierno de Suriname para
establecer una unidad ejecutora de proyectos centralizada para
los asuntos fiduciarios, con una administracién centralizada
de los aspectos financieros y de adquisiciones para multiples
proyectos. Este enfoque permitirfa aprovechar mejor el escaso
namero de especialistas en adquisiciones y gestién financiera
en el pais y facilitar la capacitacién y el fortalecimiento de las
instituciones.

Asegurar que la Representacién tenga suficientes recursos en
materia fiduciaria, con especialistas internacionales disponibles
en la Representacién en Suriname o en una Representacién
cercana.

Evaluacién del Programa de Pais: Suriname 2011-2015
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Apoyar al Gobierno de Suriname en el fortalecimiento de los
sistemas estadisticos para la generacién de datos, planificacién,
evaluacién y seguimiento de las politicas y determinar que la
disponibilidad y la difusién de los censos y otros datos estadisticos
sean una condicién contractual para los desembolsos de préstamos.

El PIB per cdpita estimado aumenté de US$8.224 en 2010 a US$9.429 en 2014 (Perspectivas
de la economia mundial, FMI, octubre de 2015).

Oficina General de Estadisticas de Suriname, 2014.

ResumeN EjecuTivo
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. Contexto

Suriname es un pequeio estado litoral de ingreso medio-alto!, con
una economia basada en los productos basicos y una poblacién
de casi 560.000 habitantes2, que se independizé politicamente de
los Paises Bajos en 1975 y sigui6 recibiendo importantes flujos
de ayuda neerlandesa hasta hace poco tiempo.

A. CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES

El sector extractivo es un componente clave del PIB y de las cuentas fiscales. Los productos
basicos, concretamente el oro, el petréleo y la bauxita, representan un tercio del PIB y dos
tercios de las exportaciones. La minerfa desempefia un papel importante en el impulso del
crecimiento, el empleo y los ingresos publicos, ademds de generar el 90% de los ingresos
en moneda extranjera y atraer un flujo elevado de inversién extranjera directa. Esta
concentracion en algunos sectores extractivos puede dar lugar al “sindrome holandés” y la
“maldicién de los recursos naturales”, es decir, una sustancial riqueza en recursos naturales
que no se traduce en un desarrollo econémico robusto (Anexo I, Graficos I.1 a 1.18).

Los ingresos publicos dependen fuertemente de los productos bésicos. La dependencia
de Suriname de las exportaciones de minerales afecta la estabilidad de sus ingresos
tributarios. El ingreso tributario procedente de la mineria disminuyé de un tercio de los
ingresos tributarios totales en 2012 a cerca del 9% en 2015. La recaudacién tributaria
se ve obstaculizada por lo anticuado de la legislacién y el sistema tributario. La
legislacién aduanera también es anticuada (data de 1908), ambigua y no estd alineada
con las buenas précticas internacionales. El deficiente sistema de inversién publica de
Suriname atenta contra la eficiencia y la productividad de la inversién publica y, por
ende, afecta la tasa de crecimiento del pais (FMIL, 2011 y 2014).

El sector ptiblico es grande y el gasto publico es rigido. En la Evaluacién del Programa de
Pais anterior se estimé que el sector publico, incluidas las 120 a 140 empresas publicas,
daba empleo a un 60% de la fuerza laboral del sector formal. Segtin una estimacion de
la Administracién del Banco, en 2009 casi el 40% de la fuerza laboral formal estaba



2

empleada en el sector de servicios publicos. Asimismo, el gasto corriente asciende
aproximadamente al 80% del gasto total, del cual los salarios representan alrededor del
40% y los bienes/servicios y los subsidios, cerca del 30% cada uno. El gasto de capital se

ha mantenido en torno al 5% del PIB (FMI, 2011, 2014; BID, 2013).

El sector privado de Suriname estd subdesarrollado. El sector privado también depende
de la mineria y exportaciones asociadas, impulsadas por dos empresas multinacionales
y la empresa petrolera estatal. El sector de exportacion tiene pocos vinculos con el
sector privado local, que es pequeno y estd mayormente dedicado a la prestacién de
servicios y a la importacién de bienes para satisfacer la demanda interna. En conjunto,
el sector privado afronta un clima de negocios adverso, que obstaculiza el crecimiento
de las empresas y afecta la productividad y la competitividad nacional. Aunque la
productividad laboral en Suriname ha aumentado en la tltima década, comparada con
otras economias pequenas sigue siendo muy baja’. Suriname tiene una clasificacién baja
en el indice Doing Business de 2016, en el que ocupa el puesto 156 de 189 paises, dos
puestos mds abajo que en 2015. Hay muchos problemas que afectan la productividad
y la competitividad: falta de acceso a financiamiento, deficientes reglamentaciones
comerciales y el capital humano, en particular en los cargos gerenciales y técnicos.

Histéricamente, la asistencia oficial para el desarrollo de Suriname como porcentaje del
PIB ha sido una de las mds elevadas de América Latina y el Caribe, pero también muy
inestable. Los Paises Bajos solian ser el principal pais donante, particularmente a través del
Fondo Neerlandés de Desarrollo. Debido a la politica exterior neerlandesa, se produjeron
fluctuaciones importantes en los niveles de financiamiento y para 2012 el Fondo estaba
practicamente agotado (Anexo I, Gréficos .19 a 1.21)%. Desde 2012, el pais ha recurrido
a otras fuentes de financiamiento de deuda. Las remesas también constituyen una fuente
importante de financiamiento externo para el desarrollo; en 2014 representaron cerca de
US$515 millones, equivalente al 2,8% del PIB, y US$273 per cdpita (FOMIN 2016)°.

Existen disparidades entre las zonas urbanas y rurales, asi como entre las costeras y
las del interior®, pero no existe un pardmetro de medicion oficial de pobreza a nivel
nacional. Basindose en estudios realizados en 20067, se estima que la pobreza oscila
entre el 26% vy el 31%, y son las poblaciones de la regién rural interior del pais las
que afrontan niveles de carencia considerablemente més elevados, incluido el acceso a
servicios®. La poblacién de Suriname pertenece a varias etnias y religiones y entre un
80% y un 90% vive en los tres distritos costeros urbanos mds importantes (Paramaribo,
Wanica y Nickerie). Dada la baja densidad demografica general, asi como la dificultad
de acceso hacia el interior del pais y la dispersién geografica de los asentamientos, la
provision de servicios fuera de los distritos urbanos es desigual y plantea desafios. Las
disparidades entre las zonas costeras y las del interior se hacen patentes en las tasas
promedio de esperanza de vida (nueve afios menos en el interior) y de escolarizacién (un
nifio del interior recibe cuatro afios menos de educacién que un nifio de Paramaribo).
Ademis, al ser un pais pequefio geograficamente aislado en la costa norte de Sudamérica,
Suriname también se ve limitado por el bajo grado de integracién con el resto de la
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regiéon de América Latina y el Caribe, el idioma (neerlandés y otras 16 lenguas) y la
estructura neerlandesa que reflejan las instituciones. En 2013, se instaur$ una ley de
salario minimo que entré en vigor en 2015 (SR$4.29 por hora), asi como un sistema
nacional de atencién de salud y jubilaciones (Anexo I, Cuadro 1.3; Anexo II).

Debido a los lazos histéricos y culturales de Suriname con los Paises Bajos, un nimero
sustancial de surinameses han migrado hacia alli. Segtin la Oficina Central de Estadisticas
de los Paises Bajos, en 2015 vivian en el pais casi 350.000 inmigrantes surinameses’,
de los cuales cerca del 39% eran nacidos en Suriname. Aunque no se dispone de datos
sobre emigracién por nivel educativo, un estudio realizado en 2011 sostiene que “hay
datos que corroboran fuertemente la hipétesis de la fuga de cerebros™ . Esto refuerza
la informacién anecdética de que la fuga de cerebros contribuye a la dificultad para
encontrar profesionales en muchas especialidades en Suriname.

A diferencia de la mayoria de los estados pequenos, Suriname no tiene homogeneidad
cultural —un hecho que tiene una influencia importante en su sistema politico!!
(Anexo I, Grafico I.1). La diversidad de Suriname se refleja en su sistema politico
multipartidista, que se caracteriza por gobiernos de coalicién formados por alianzas
parlamentarias de varios partidos. Aunque los partidos politicos tienden a seguir
las lineas étnicas y religiosas, no existe un dnico grupo dominante. La gobernanza
basada en coaliciones ha creado una fragmentacién del sistema politico, dificultando la
consecucién de consenso y demorando la toma de decisiones y la implementacién de
programas. Dentro del poder ejecutivo, el Consejo de Ministros, bajo la direccién del
Vicepresidente, es la principal unidad formal de creacién de consenso.

B DESEMPENO ECONOMICO RECIENTE

En la tltima década, el crecimiento econémico de Suriname ha estado entre los mds altos
de América Latina y el Caribe'?. Durante el periodo de la anterior Estrategia de Pais,
2007-2010, la economia creci6 en promedio, un 4,3% por afio (en precios constantes),
en su mayor parte debido al gran volumen de exportaciones y los elevados precios de
los productos bdsicos. Desde 2004, el niimero de personas empleadas ha aumentado
en un promedio de 2,5% anual y la tasa de desempleo ha disminuido de su nivel
méximo del 12% en 2006 al 8,9% en 2015. En conjunto, el sector terciario (comercio,
hoteles, restaurantes, comunicaciones y transporte, instituciones financieras y servicios
comerciales) fue el mayor contribuyente al PIB en el periodo 2007-2013 (un promedio
anual de 37%). El sector industrial contribuyé cerca del 40% del PIB, en promedio, y el
sector primario (agricultura, minerfa, silvicultura, pesca) representé alrededor del 17%.

El crecimiento se desaceleré a partir de 2011 y el sector externo se deteriord, reflejando
las debilidades estructurales causadas por la dependencia del sector de la minerial3. A
raiz de las tasas de crecimiento de la productividad de por si bajas, combinadas con la

caida de los precios de los productos bésicos, el crecimiento del PIB disminuyé al 1,8%
en 2014y 2,9% en 20154,
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Grarico 1.1

Crecimiento del PIB real
de Suriname

Fuente: Perspectivas de la
economfa mundial, octubre de

2015.

GRraAFICO 1.2

Deuda de Suriname

Fuente: Banco Central
de Suriname.

Aunque los ingresos ptiblicos comenzaron a disminuir en el periodo 2011-2012, el gasto
publico continué elevindose y en 2012 el gobierno enfrenté el mayor déficit desde
2002 (Anexo I, Graficos 1.12 y 1.14). El gobierno aumenté el gasto sin incrementar
la base tributaria, lo que provocd un mayor deterioro en las cuentas fiscales. Pese a los
esfuerzos iniciales de la administracién encaminados a mantener una sélida posicién
fiscal mediante la reduccién de algunos subsidios, el ajuste de los precios de la energfa y
el pago de la deuda, la base tributaria de Suriname sigue siendo baja'® y los incrementos
salariales en el sector ptblico han mds que compensado los ingresos tributarios. Los
subsidios se mantienen en el orden del 8% del PIB'® y en 2015 el ciclo electoral y los
precios de los productos bésicos, todavia bajos, ejercieron presiones adicionales sobre las
cuentas fiscales, que alcanzaron un déficit del 9,1% del PIB ese afio. Por otra parte, el
menor ingreso de fondos de las actividades mineras y las presiones sobre la moneda han
dado lugar a una caida de las reservas internacionales, que se redujeron a la mitad entre

2014 y noviembre de 2015 (Anexo V).
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El escaso acceso a financiamiento externo limita el crecimiento. La calificacién crediticia
soberana por debajo del grado de inversién de Suriname afecta su capacidad para acceder
a los mercados de capital internacionales e implica un mayor costo de endeudamiento
en el mercado. La calificacién crediticia actual de Suriname se sitda en tres puntos
menos que el grado de inversién y ain no ha accedido al mercado internacional de
bonos. Los paises que tienen una calificacién de grado de inversién similar tienen
acceso a los mercados de capital a tasas de interés superiores al 11% (CDC 2016). Las
remesas siguen siendo una fuente importante y creciente de financiamiento para el
desarrollo, con un nivel cercano al 3% del PIB.

Al incrementarse el déficit fiscal y expirar los Fondos del Tratado Neerlandés (2012),
Suriname aumenté su endeudamiento con otras fuentes de financiamiento para
los programas publicos, entre las cuales las mds importantes son China y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) (Cuadro 1.1). Con anterioridad a 2013, China era el
mayor prestamista (bilateral o multilateral) en términos de volumen de la deuda, aunque
a partir de ese afo el BID pas6 a ser la fuente mds importante, al aprobar y desembolsar
un préstamo en apoyo de reformas de politica del sector financiero por un monto de
US$100 millones, de los cuales US$50 millones fueron co-financiados con recursos del
Fondo Chino. El gobierno también obtiene empréstitos de acreedores comerciales.

1 CoNTEXTO

Grarico 1.3

Saldo fiscal general
(% del PIB)

Fuente: Perspectivas de la
economfa mundial, FMI,
octubre de 2015.

GRAFICO 1.4

Ingreso y gasto publico

Fuente: Célculos propios de
OVE basados en datos del

Ministerio de Finanzas.
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Grarico 1.5

Desembolsos de
asistencia oficial
para el desarrollo
(millones de US$)

Fuente: OCDE-CAD,

www.aidflows.org
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El coeficiente de deuda/PIB de Suriname se rige por la Ley de Deuda Nacional de 2002,
que limita el saldo total de la deuda al 60% del PIB y contiene definiciones mas amplias
que las internacionales. La ley exige, por ejemplo, que el total de los montos aprobados
de los compromisos de financiamiento se computen como deuda, en lugar de computar
solamente los montos de préstamos desembolsados. Al final de 2014, la deuda (segtin la
definicién internacional) ascendia al 26,9% del PIB, 8 puntos porcentuales menos que
el porcentaje segtin la definicién nacional. La deuda aumentd 11 puntos porcentuales
entre 2009 y 2014. Cerca del 70% de la deuda publica total estd denominado en
moneda extranjera. Segun las proyecciones, los pagos de intereses como proporcién del
PIB y de los ingresos fiscales seguirdn siendo bajos en el mediano plazo (1% y 5%,
respectivamente), un nivel bajo en comparacién con el promedio de América Latina y
el Caribe (Desafios de desarrollo del pais, BID, 2016). El perfil fiscal y de la deuda de

Suriname es sensible a las conmociones de los precios de los productos bdsicos.
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Es probable que las perspectivas de crecimiento de Suriname se sigan viendo
obstaculizadas por las limitaciones fiscales y las débiles expectativas del sector de
minero. La inflacidn se disparé al 29,5% en enero de 2016, debido a la reduccién de
los subsidios en los servicios de electricidad y agua, asi como a una devaluacién del
20% del ddlar surinamés en noviembre de 2015. Dicha devaluacidn, causada por el
fuerte descenso de las reservas internacionales (disminucién del 47% entre diciembre
de 2014 y diciembre de 2015), llevé el tipo de cambio a 4,04 ddlares surinameses por
délar estadounidense, inferior incluso a la cotizacién de 4,25 délares surinameses en
el mercado negro, manteniéndose asi las presiones sobre las reservas internacionales.
El Banco Central de Suriname resolvié implementar un régimen de tasa de cambio
flotante a partir del 22 de marzo de 2016, con frecuentes subastas de divisas durante
un perfodo de transicién con el fin de cerrar la brecha entre el tipo de cambio
resultante de las subastas y el paralelo. Al 11 de abril de 2016, el tipo de cambio se
sitda en 5,42 ddlares surinameses por délar estadounidense. Los planes del gobierno
para desarrollar depdsitos de bauxita no se han concretado y el FMI estima una tasa
de crecimiento del 0,5% en 2016. La deuda se mantiene relativamente baja, aunque
la tasa de acumulacién de deuda desde 2012 ha sido mds elevada que en el pasado y
los riesgos de sostenibilidad de la deuda han aumentado considerablemente debido al
deterioro de las cuentas fiscales. Las necesidades de financiamiento bruto se elevarin
al 13% del PIB para 2019 (desde el 10% del PIB en 2014). La calificacién inferior
al grado de inversién de Suriname refleja las vulnerabilidades fiscales y externas del
pais. En mayo de 2016, el FMI aprobé un Acuerdo de Derecho de Giro (Stand-by
Agreement) por un valor de US$478 millones.

C CONTEXTO DEL SECTOR

La modernizacién del marco institucional y del sector publico en general, sigue
siendo necesaria, lo que limita la capacidad del gobierno para maximizar sus recursos,
diversificar la economia y llevar adelante las politicas publicas. En muchas dimensiones,
Suriname tiene un bajo nivel de desarrollo institucional, similar al de otros paises del
Caribe. Por ejemplo, sus politicas y précticas de gasto de capital y presupuesto no
permiten una adecuada presupuestacion y planificacién'’. Asimismo, su capacidad
de inversién y de gestién financiera apenas se estdin empezando a desarrollar’s.
Los ingresos publicos han aumentado, pero se ven mermados por la reducida base
tributaria y una recaudacién ineficiente. Esta situacién se complica atin mds debido a
que los cédigos tributarios son engorrosos y anticuados, lo que da lugar a un alto grado
de discrecionalidad en las decisiones relativas a la administracién tributaria.

La Oficina General de Estadisticas tiene dificultades para cumplir sus funciones
establecidas por ley como coordinador y facilitador del sistema nacional de estadisticas.
Los datos son limitados y no siempre se ponen a disposicién del pablico o se difunden
de un modo que sea util. La mayoria de las leyes (por ejemplo, las de salud universal
y jubilaciones) se sancionan tras un andlisis muy preliminar de sus costos futuros y
pueden generar importantes compromisos fiscales.
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Pese a algunas mejoras en el marco de reglamentacién y supervision financiera, el sector
financiero sigue siendo muy concentrado e ineficiente. Los activos de los tres bancos
comerciales mds grandes representan casi el 80% de la banca comercial total, lo que se
puede esperar en un pais pequefo con dificultades para las instituciones financieras del
sector publico o privado dadas las dificultades para alcanzar la escala en dicho entorno.
Segtn el Informe de Competitividad Mundial del Foro Econémico Mundial para el
periodo 2014-2015, el acceso a financiamiento es el tercer obstdculo mds problemadtico
para hacer negocios en Suriname, después de la burocracia ineficiente y la corrupcion.
Suriname ocupa el puesto 121 de 144 paises en cuanto a la disponibilidad de servicios
financieros y el puesto 111 en cuanto a la asequibilidad de los servicios financieros.
Recientemente se han iniciado importantes reformas al sector financiero, incluyendo
regulacién de los sistemas bancarios y de crédito, supervision de mercados financieros,
entre otros.

El gobierno enfrenta restricciones financieras y de infraestructura para responder a
la creciente demanda de energia. La cobertura del servicio de electricidad es inferior
al promedio de la regién del Caribe. Aproximadamente el 85% de la poblacién de
Suriname, en su mayorfa urbana, tiene acceso a electricidad, en comparacién con
el 96% en la regiéon del Caribe en su conjunto, mientras que en el interior sélo el
6% de la poblacién tiene acceso. El sistema eléctrico es poco confiable debido a su
infraestructura obsoleta y a una operacién cercana a su capacidad durante los periodos
de mdxima demanda. El suministro poco confiable de electricidad afecta incluso a
las refinerfas de petréleo, un sector fundamental. Los precios de la electricidad en
el pais estin fuertemente subsidiados y no son sostenibles (cerca del 5% del PIB
corresponde a subsidios a la electricidad), dada la creciente demanda y una serie de
necesidades pendientes en materia de inversion y mantenimiento de infraestructura
de energfa. Los elevados costos del suministro de electricidad en zonas rurales limitan
la capacidad financiera del gobierno para responder a las necesidades no cubiertas.
Por otro lado, la gobernanza del sector se caracteriza por estructuras institucionales
débiles y fragmentadas, mientras que la falta de un marco reglamentario y de politicas
dificulta la planificacién a largo plazo.

Suriname como una posible “canasta de alimentos” para la Comunidad del Caribe,
dado que posee mds del 30% de la superficie cultivable total de la regién. Sin embargo,
el sector agricola enfrenta importantes desafios. El valor de la produccién agricola
es muy inestable debido a las variaciones en los precios y los rendimientos, lo que
dificulta la mejora de la productividad. Por lo tanto, la productividad agricola aumenté
en forma més lenta que en los demds paises miembros del BID entre 1980 y 2007.
Aunque el sector emplea a una parte sustancial de la poblacién econémicamente activa
(12% en 2011), la proporcién de la agricultura en el PIB de Suriname ha descendido
del 19% en 1993 al 7% en 2013, fundamentalmente como consecuencia del mayor
crecimiento en otros sectores. Las empresas estatales desempenan un papel esencial en
el sector, dado que son uno de los principales clientes de la produccién primaria de los
agricultores, de acuerdo a un mecanismo denominado agricultura por contrato.
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El sistema de transporte de Suriname se basa en una red vial escasa y de mala calidad,
rios que permiten a los barcos viajar tanto al interior como a los puertos costeros y
varios aeropuertos para el transporte nacional e internacional. La red vial sirve tanto
al trifico nacional como internacional y una gran proporcién de caminos no estdn
pavimentados o estdn en malas condiciones; histéricamente, la red vial ha padecido la
falta de sistemas sostenibles de mantenimiento y rehabilitacién de caminos. Ademds,
la motorizacién ha crecido rdpidamente, mientras que la oferta y la calidad de los
sistemas de transporte publico han disminuido, lo que ha generado un aumento de
las congestiones, un sistema de estacionamiento mal administrado y altos niveles de
accidentes de trénsito, en particular en las zonas urbanas. La calidad del transporte
publico es mala y la disponibilidad varia segtin el distrito, lo que crea obstdculos para el
acceso al empleo, servicios, educacién y otras necesidades sociales, particularmente para
las poblaciones rurales y de bajo ingreso y los habitantes del interior. La infraestructura
de transporte también se ve afectada negativamente por el cambio climdtico y los
fenémenos climdticos extremos. La seguridad vial es un tema de preocupacién.

Aunque se invierte casi un 5% del PIB en educacién, cerca de 12.000 nifios en
edad escolar en Suriname no asisten a la escuela. Si bien en la dGltima década se han
producido avances, muchos jévenes todavia no tienen acceso a la educacién secundaria.
En 2013, apenas el 56% de los alumnos que completaron la educacién primaria se
incorporaron a la escuela secundaria. Las tasas de repeticién son altas: el 16% de los
alumnos en el nivel primario y el 14% en el nivel secundario repitieron de grado en
2011. Suriname no participa en las pruebas internacionales de desempefo escolar, por
lo que no existen evaluaciones de los resultados del aprendizaje. Durante los tltimos
40 anos no se han efectuado reformas importantes del sistema. Los indicadores de
acceso y eficacia generales encubren profundas disparidades regionales y de género.
Los datos desglosados demuestran que hay grupos especificos de la poblacién que estdn
subatendidos por el sistema. La brecha entre distritos es importante y el interior estd
muy rezagado respecto de las zonas urbanas en la mayoria de los indicadores. Aunque
la cantidad de afios promedio de ensefianza es de 9,7 en Paramaribo y 9,1 en Wanica,
en Sipaliwini y Brokopondo es de 2,9 y 5,4 afos, respectivamente. Entre aquellos
que asisten a la escuela, el 93% de los nifios urbanos finalizan los estudios primarios,
en comparacién con el 78,8% en las zonas rurales y el 61,7% en el interior. También
hay brechas de género: las mujeres superan a los varones tanto en acceso como en
resultados.

No hay datos sobre la cobertura de proteccién social, aunque el mapa de servicios no
ha variado en diez anos. No existe un sistema automatizado de informacién gerencial,
no se puede hacer un seguimiento de los beneficiarios y hay elementos que indican una
duplicacién de programas y brechas de cobertura. Los beneficios jubilatorios siguen
superando a los beneficios de proteccion social a la nifiez. Las practicas de focalizacion
deficientes o inexistentes generan problemas de exclusion y desviacion, lo que a su vez
origina temas de ineficiencia, pérdidas y transparencia. El sector necesita una reforma.
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Las intervenciones de los tres préstamos incluyeron una reforma del ciclo de educacién bidsica (el nuevo ciclo consiste de diez afios de ensefianza —seis afios de primaria y
cuatro afos de secundaria basica— y extiende la ensefianza obligatoria hasta los 14 afos) y la reforma de curricula. Si bien el objetivo del programa era introducir reformas
pedagdgicas en la ensefianza preescolar hasta la secundaria bdsica, solo se logré producir resultadosen algunos de los grados.
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El Programa del
Banco - Finalidad

Estratégicae
Implementacion

A. PERTINENCIA DE LA ESTRATEGIA DE PAfs

Concebida en el contexto de la importante transicién del pais
y de las “favorables perspectivas econémicas”, la Estrategia
de Pais del BID con Suriname para el periodo 2011-2015
fue pertinente en la medida en que sus objetivos estratégicos
se enfocaron en los desafios para el desarrollo. La Estrategia
de Pais se propuso crear un programa de acciones centrado
en “apoyar la transicién a estructuras de gobernanza publica
modernas, la diversificacién de la economia y el aumento de los
beneficios sociales”. El Gobierno de Suriname estaba poniendo
en marcha un ambicioso programa de reformas estructurales e
inversién de capital y solicit6 el apoyo financiero y técnico del
Banco en diversas dreas!®. El disefio de la estrategia se bas6 en
una labor analitica y en un didlogo positivo con el pais.

La estrategia plante6 un programa amplio y ambicioso que definié siete “dreas
prioritarias de intervencién”, seis “dreas identificadas para un didlogo estratégico”
y dos “temas transversales” (Cuadro 2.1). La matriz de resultados de la estrategia
define objetivos especificos para cada una de las siete dreas prioritarias, los cuales
sirvieron de referencia para que OVE analizara la implementacién y la eficacia del
programa (Capitulo III). La Representacion del BID efectud un seguimiento activo
de los indicadores por medio de una Matriz de Seguimiento de la Estrategia de
Pais, actualizada cada seis meses e incluida en los Documentos de Programa de
Pais anuales; OVE considera que esta es una buena prictica que no se lleva a cabo
habitualmente en otros paises (Anexo 9. Matriz de seguimiento de resultados de la
Estrategia de Pais).
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CUADRO 2.1. AREAS DE LA ESTRATEGIA DE Pafs

Gestién para desastres

bl REESEICE R naturales y cambio climdtico
Energia Gestién de riesgos de desastres Sk aci:l:ladbinstit'l,lcional
y de absorcién
Educacién Administracién tributaria
Desarrollo del sector financiero Salud
Gestién de la inversién publica Desarrollo del sector privado

Recursos naturales y gestién

ambiental

Proteccién social

Transporte

Fuente: Estrategia de Pafs con Suriname 2011-2015.

Durante la elaboracién de la Estrategia de Pais, el Banco fortalecié su presencia en
el pais y promovié una mejor relacién y mayor didlogo entre el Banco y el pais, que
fue importante para la identificacién del gobierno con la Estrategia. En 2010-2011,
la designacién por el Banco de un nuevo Representante, un Jefe de Operaciones y
un Economista de Pais en la Representacién coincidié con el triunfo electoral de
la oposicién en Suriname. Esta combinacién brindé la oportunidad de reanudar el
didlogo entre el Banco y el Gobierno de Suriname, que habia sido algo tenso. Ademis,
como insumo para la Estrategia de Pais, los especialistas del Banco prepararon
un trabajo econémico y sectorial, que incluyé notas informativas sobre dieciocho
dreas, lo que le proporcioné al Banco un conocimiento importante y actualizado
sobre el pais. La profundidad, el alcance y la calidad de las notas variaron para los
distintos sectores; si bien la mayoria incluyé un diagnéstico de los desafios para el
desarrollo en el sector, algunas de ellas se limitaron a una justificacién de operaciones
especificas. Las limitaciones en los datos siguen siendo un importante obstdculo para
la formulacién de politicas basada en informacién empirica en Suriname, pero las
notas sectoriales elaboradas por el Banco incorporaron en gran medida los datos
disponibles. En muchos casos, el trabajo de diagndstico del Banco guié el proceso
de didlogo y sirvié de base para determinar las politicas sectoriales del gobierno, por
ejemplo, en los sectores de energia, financiero, gestién del gasto publico, agricultura
y agua y saneamiento (Capitulo III).

Sibien las reformas previstas eran robustas, la Estrategia de Pais no incluy6 un andlisis de
los riesgos relacionados con el uso de nuevos instrumentos de préstamo y la estructura
institucional en los 6rganos estatales?. En vista de que la escala del financiamiento
global previsto carece de precedentes —lo que estd relacionado directamente con la
introduccién de un uso significativo de préstamos en apoyo de reformas de politica
en Suriname (seis programas), el Banco subestimé los probables riesgos asociados
con el proceso legislativo prolongado, complejo y basado en el consenso, asi como la
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considerable coordinacién interministerial necesaria para aprobar e implementar las
reformas respaldadas por los préstamos en apoyo de reformas de politica. La Estrategia
de Pais senala que “los riesgos a los que estd expuesto el programa de reforma debido
a la existencia de grupos de intereses arraigados y escasa capacidad de ejecucidn serdn
mitigados por una fuerte identificacién del gobierno con el programa, el capital
politico que ha demostrado poseer el gobierno y la identificacién de éste con el
proceso de reforma. Esos riesgos se verdn atenuados ademds mediante productos de
conocimiento intensificados, consultas con interesados, fortalecimiento institucional
y sincronizacién cuidadosa de las intervenciones”. Aunque la fuerte identificacién
del gobierno con el programa fue y es importante, durante la etapa de preparacion
del préstamo el Banco no entablé un didlogo pleno con todas las contrapartes
importantes involucradas en el proceso legislativo en Suriname. Asimismo, si bien
la oportunidad de las intervenciones es importante, dado el escaso “tiempo efectivo”
para la implementacién dentro del ciclo politico de cuatro anos, diversos factores
externos dificultaron la sincronizacién de las intervenciones. En este sentido, los
Documentos de Programa de Pais, que se preparan anualmente, fueron algo mejores
en la prediccién de los riesgos.

B. IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

El programa implementado fue amplio e incluyé aprobaciones de préstamos en
as siete dreas previstas en la Estrategia de Pais mds dos dreas para un “continuo
1 t t la Estrategia de P d

didlogo”, la introduccién de préstamos programdticos en apoyo de reformas de
politica en seis sectores clave, la implementacién de ocho préstamos de inversién
en curso en seis sectores y una iniciativa para cerrar operaciones de cooperacion
técnica no vitales.

En la Estrategia de Pais se preveia un monto total de aprobaciones de financiamiento
con garantia soberana de US$300 millones durante el periodo 2011-2015,
equivalente al 6,8% del PIB del pais en 2011; sin embargo, las aprobaciones reales
ascendieron a un total de US$366,6 millones (Capital Ordinario) ademds de US$50
millones del Fondo Chino para Latinoamérica y el Caribe. No obstante ello, los
montos exactos fueron previstos en los documentos de programa de pais anuales. El
Banco aprobé un total de US$417,6 millones en 16 nuevas operaciones de préstamo
entre enero de 2011 y diciembre de 2015, monto que incluye US$50 millones en
cofinanciamiento adicional del Fondo Chino de Cofinanciamiento para América
Latina y el Caribe para el préstamo en apoyo de reformas de politica correspondiente
al Programa de Fortalecimiento del Sector Financiero II (SU-L1034). Un préstamo
de inversién de US$15 millones para el Programa de Apoyo a la Proteccién Social
(SU-L1013) fue aprobado y cancelado sin desembolsar. Este volumen elevado de
financiamiento representé una ampliacién significativa de la participacién del BID
en Suriname, y el Banco se convirti6 en el principal socio del gobierno en materia de
desarrollo, con un promedio del 88% del financiamiento multilateral y del 30% de
la deuda publica externa total por ano. El financiamiento del Banco se cuadruplicé
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GRraAFICO 2.1

Montos aprobados 1990-
2015 (millones de US$)

Fuente: OVE utilizando bases de
datos del BID.

GRAFICO 2.2

Ntmero de operaciones
aprobadas, por
instrumento, 1990-2015

Fuente: OVE utilizando bases de
datos del BID.

(US$75 millones a US$417,6 millones en las aprobaciones) y el flujo neto de
efectivo previsto (US$224,5 millones) se multiplicé por ocho respecto del periodo
de la estrategia anterior.

El apoyo del Banco a Suriname desde 1990 ha pasado por tres etapas. Entre 1990 y
1999, el Banco se centré en las operaciones de cooperacion técnica no reembolsables
y no concedié financiamiento al pafs, a excepcién de un préstamo en apoyo de
reformas de politica en 1998. Entre 2000 y 2010, continué con las operaciones de
cooperacién técnica pero, ademds, comenzé a otorgar préstamos, que incluyeron
préstamos de inversién relativamente pequefios, con un promedio de US$16,9
millones por ano, y un préstamo para transporte de gran envergadura en 2008. En
2011, al agotarse los recursos del Fondo Neerlandés de Desarrollo, el BID pasé a ser
una importante fuente de financiamiento externo, con la utilizacién a gran escala de
préstamos en apoyo de reformas de politica en Suriname (Gréficos 2.1y 2.2).
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El promedio anual de aprobaciones de préstamos en el periodo 2011-2015 ascendié
a US$81,8 millones (incluido financiamiento no reembolsable para inversidn,
préstamos de inversién, operaciones del FOMIN y préstamos en apoyo de reformas
de politica) y el monto total de las operaciones de cooperacién técnica ascendi6 a
US$7,45 millones para todo el periodo. Del financiamiento total, aproximadamente
el 62%?! fueron préstamos en apoyo de reformas de politica (US$255 millones OC
+ US$50 millones Fondo Chino), distribuidos en seis series programdticas. Las
primeras series de cada programa fueron aprobadas en los siguientes anos: gestién
del gasto publico de capital en 2011; fortalecimiento del sector financiero en 2011;
energia en 2012; politica y administracién de ingresos en 2013; agricultura en
2013; y clima de negocios e innovacién en 2014. El flujo neto total hacia el pais
fue positivo durante el periodo, dada la alta proporcién de préstamos de apoyo
presupuestario aprobados y desembolsados. Los desembolsos por préstamos en
apoyo de reformas de politica representaron el 76% de los desembolsos totales del
periodo. Las operaciones sin garantia soberana del Banco fueron en su mayoria
pequenas operaciones del FOMIN mds un préstamo importante de la CII, aprobado

al final de 2015.
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Ademds de los préstamos aprobados entre 2011 y 2015, la cartera sujeta a evaluacion
también incluye ocho préstamos de inversion heredados, que fueron aprobadas antes
de 2011 y que se terminaron o casi terminaron durante el periodo de evaluacién.
En diciembre de 2010, estos préstamos presentaban un saldo no desembolsado
de US$78,45 millones, del cual se desembolsé US$69 millones entre 2011-2015
(Grifico 2.3).

Desde 1990, el 70% del nimero total de operaciones aprobadas en Suriname han
sido cooperaciones técnicas. Sin embargo, en el periodo comprendido entre 2011 y
2015, aunque las cifras de préstamo se dispararon vertiginosamente en comparacién
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Desembolsos

Fuente: OVEDA
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con las de los afios anteriores, el nimero de operaciones de cooperacién técnica
aprobadas por ano fue menor que el del periodo entre 2000 y 2010 (Gréfico 2.1).
La Representacién hizo un gran esfuerzo para cerrar las operaciones de cooperacién
técnica no vitales y de desempeno deficiente, dado el alto costo de su implementacién
para una oficina pequena. Las operaciones de cooperacién técnica y el trabajo
analitico se utilizaron para definir opciones de politica y lineas de intervencién que
el gobierno empleé posteriormente para determinar su visién y su politica sectorial
en dreas como las de gestion del sector publico, energia y agricultura. Las operaciones
de cooperacién técnica financiaban actividades como encuestas (proteccién social),
sistemas de seguimiento y evaluacién (vivienda) y sistemas de informacién gerencial
(gestién del gasto publico), que son esenciales para asegurar el seguimiento de los
programas y la evaluacién de la eficacia de las intervenciones.

El Banco ha probado una serie de estrategias para ayudar al Gobierno de Suriname
a llevar a cabo reformas, pero los resultados a la fecha no han alcanzado los objetivos
sefalados. El Banco apoyd al gobierno principalmente por medio de operaciones de
cooperacion técnica a fines de la década de los ochenta y parte de la de los noventa.
En los anos posteriores, aprobé un nimero de proyectos de inversion con el objeto
de catalizar las reformas necesarias. Cuando esta estrategia fracasé en el intento de
estimular las ansiadas reformas, el gobierno y el Banco recurrieron a los programas
en apoyo de reformas de politica para proveer incentivos mds fuertes a las reformas,
pero su uso ha demostrado ser insuficiente hasta la fecha debido a factores politicos
e institucionales y a la insuficiente creacién de consenso (Capitulo III). Un volumen
significativo de recursos de cooperacién técnica y de apoyo técnico se destin a
fortalecer las instituciones fijadas como objetivo, pero esos recursos tampoco fueron
suficientes.

Las seis series programdticas de préstamos en apoyo de reformas de politica han
aprobado una primera operacién, pero a abril de 2016 solo se han aprobado
segundas operaciones para tres series (Cuadro 2.2). En general, el diseno técnico de
las reformas avanzé a un ritmo razonable; sin embargo, se presentaron obstdculos
en la etapa legislativa, en especial cuando las condiciones debian ser aprobadas por
el Consejo de Ministros e instancias ulteriores. El robusto programa de reforma se
estancé en todos los sectores, en parte debido también al final del mandato politico.
Tras las elecciones, el pais estd tratando de reanudar el programa de reforma en un
contexto de inestabilidad macroeconémica.

La mayoria de las condiciones de politica aprobadas en las primeras operaciones tenian
baja profundidad de las politicas (76%), mientras que un 7% tenian alta profundidad
(Gréficos 2.4 y 2.5). Las condiciones con baja profundidad de las politicas por si
mismas no producirfan un cambio importante, aunque generalmente representan
una plataforma para reformas significativas (por ejemplo, la realizacién de un trabajo
de diagnéstico y la elaboracién de legislacion). En las segundas operaciones de las
tres series programadticas en las que se aprobaron, OVE constaté que las condiciones
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aprobadas eran menos estrictas que las previstas inicialmente. Esta disminucién de
la profundidad en algunos casos se debe a los pasos adicionales requeridos por los
procesos burocréticos y legislativos en Suriname. En otros casos, el Banco postergé la
“plena implementacién de las reformas” a terceros programas y redujo los segundos
programas a una “puesta a prueba de la implementacién” (véase la metodologia
referida a la profundidad en el Anexo IV).

CUADRO 2.2. PRESTAMOS PROGRAMATICOS EN APOYO DE REFORMAS DE POLITICA —
COMPARACION ENTRE PRESTAMOS PREVISTOS Y APROBADOS A LA FECHA *

Sector Programa 1 Programa 2 Programa 3

SU-L1034 (2013)

Sector financiero SU-L1023 (2011) US$100 millones

3 programas planificados US$40 millones [S[SJ$S5$3 ?nlﬁll%lr?;esc}cl)ig)
Gasto publico SU-L1026 (2011) SU-L1028 (2012)

3 programas planificados US$20 millones US$20 millones
Energia SU-L1022 (2012) SU-L1035 (2013)

3 programas planificados US$15 millones US$70 millones

Politica de ingresos SU-L1037 (2013)
3 programas planificados US$20 millones

Agricultura SU-L1033 (2013)
3 programas planificados US$15 millones

Clima de negocios SU-L1043 (2014) K
2 programas planificados US$15 millones
Hibridos (préstamos
programdticos en apoyo
de reformas de politica)

Fuente: OVE.
Nota: * El espacio en verde indica un programa previsto pero atin no aprobado.

100% - GRAFICO 2.4
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]
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GRAFICO 2.5
Profundidad estructural de

los préstamos aprobados
en las series de préstamos
programdticos en apoyo
de reformas de politica —
Nimero de condiciones de
politica

Fuente: OVE.
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Uno delos factores principales que afectan el ritmo de las reformas hasido laincapacidad
del Gobierno de Suriname para emitir los reglamentos necesarios (por ejemplo, en
materia de presupuesto, impuestos, aduanas, descentralizacién, adquisiciones). El
andlisis de riesgos elaborado durante la etapa de diseno del proyecto en muchos
sectores no fue adecuado??. Para varias operaciones, se presentaron obstdculos en
la etapa legislativa, en especial cuando las condiciones debian ser aprobadas por el
Consejo de Ministros e instancias ulteriores.

Otro obstéculo fue la capacidad limitada del Gobierno de Suriname para implementar
y coordinar las reformas. El Gobierno de Suriname establecié un comité directivo
(Despacho Conjunto) y designé a un coordinador para cada uno de los programas de
reforma con el objeto de abordar los problemas de coordinacién resultantes de la gran
variedad de asuntos legales y técnicos en cada drea. Ademds, el Banco y otros donantes
financiaron capacitacién técnica para todo el personal afectado por las reformas. No
obstante, estos esfuerzos resultaron ser insuficientes. Los reglamentos organizacionales,
de procesos y del servicio civil dificultan la contratacién y renovacién de talentos y
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la organizacién y motivacién adecuada del personal, asi como la coordinacién de la
labor gubernamental. No hay una masa critica de funcionarios pablicos que cuenten
con los conocimientos técnicos que les permitan llevar a cabo el trabajo técnico y
analitico necesario para interactuar entre si y con los consultores externos de forma
significativa.

Los préstamos de inversién sufrieron demoras en la implementacién y sobrecostos,
pero los plazos de ejecucién han mejorado en general en comparacién con periodos
anteriores (Anexo IV, Gréficos IV.1 y IV.2). Las lecciones aprendidas de las primeras
fases favorecieron la ejecucién de los proyectos en las segundas fases, en el caso de
proyectos de “segunda generacién” en materia de vivienda, educacién y transporte.
Los componentes de infraestructura de los préstamos para energfa, transporte,
vivienda y educacién avanzaron con mayor rapidez, pese a los desafios en el rubro de
adquisiciones.

El uso por parte del Banco de productos sin garantia soberana en Suriname se
ha visto condicionado por el desfase entre los productos disponibles del Banco y
el perfil del sector privado del pais. Las dos empresas multinacionales del sector
minero de exportacion han logrado satisfacer sus necesidades de financiamiento con
sus fuentes de ingresos de exportacion. En el sector no minero, sélo un pequefio
grupo de empresas pueden cumplir los requisitos de la CII o del FOMIN para recibir
financiamiento. El Banco carece de financiamiento en moneda local y sus operaciones
tienen costos transaccionales muy elevados para los clientes de Suriname. El tamano
reducido de los proyectos, junto con la informalidad de las empresas y la ausencia de
estados financieros, también han restringido las operaciones del Banco en el pais?.

Sélo se han aprobado un préstamo sin garantia soberana (CII) y varios proyectos del
FOMIN.

El Banco no previé ningtin uso de los sistemas nacionales de adquisiciones de
Suriname durante el periodo, dado que el gobierno enfrenta muchos desafios en
este dmbito. Para 2015, se previé un didlogo con el gobierno sobre la realizacién
de un estudio para evaluar la calidad y la eficacia de los sistemas de adquisiciones
(Metodologia de la OCDE para la Evaluacién de los Sistemas de Adquisiciones),
pero laactividad se ha postergado a 2016. El uso de los sistemas de gestién financiera
publica se ha limitado al subsistema de tesoreria, con el establecimiento y el uso de
la cuenta tnica del tesoro para los proyectos financiados por donantes ( detalles
en el Anexo VII). En 2014, el Banco financié una revisién del Programa de Gasto
Puablico y Rendicién de Cuentas Financieras (PEFA) con recursos de cooperacién
técnica y estd a la espera de los comentarios y la aceptacién del informe final por
parte del gobierno.
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En abril de 2014 se determind la elegibilidad del préstamo de inversién para fortalecer las operaciones de la Estrategia del Banco con Suriname y mejorar la
infraestructura critica en las zonas rurales, entre otros. Durante el primer afio, la unidad ejecutora del proyecto se centrd en comenzar los procesos de adquisiciones para
la mayor parte de la infraestructura critica. Se ha mejorado la subestacién de Paranam y la subestacién de Powaka estd en construccién.
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Eficacia, Resultados

y Sostenibilidad
del Programa

Aunque hubo avances en algunas dreas del programa de pais, el
progreso general hacia la consecucién de las metas fue limitado.
Los programas de reforma en las seis dreas para los préstamos
en apoyo de reformas de politica fueron pertinentes para las
necesidades y prioridades del pais; sin embargo, los disefios
de todos los préstamos programiticos en apoyo de reformas
de politica fueron demasiado ambiciosos para el periodo de
implementacién previsto y, en las seis 4reas, las consideraciones
de economia politica y una limitada capacidad de absorcién
han demorado las reformas. Los sectores financiero y de
energia son los dos sectores en los que se han cumplido algunas
condiciones de politica con alta profundidad estructural.
Asimismo, en los préstamos de inversién solo se han logrado
resultados parciales (Anexo X).

A. REFORMA BASICA DEL SECTOR PUBLICO
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El Banco apoy¢ sus objetivos por medio de cuatro lineas de intervencion: gestién del
gasto publico, politica y administracién de ingresos, descentralizacién y estadisticas
econémicas y sociales. El Banco aprobé series programdticas de préstamos en apoyo
de reformas de politica en dos 4reas relacionadas para mejorar la calidad de la inversién
publica y la obtencién de ingresos en Suriname mediante reformas econémicas,
institucionales y juridicas en una variedad de temas: Gestién del Gasto Publico (tres
programas previstos, dos aprobados: 2666/OC-SU o SU-L1026 por US$20 millones,
aprobado en 2011, y 2862/OC-SU o SU-L1028 por US$20 millones, aprobado en
2012) y Politica y Administracién de Ingresos (tres programas previstos, uno aprobado:
3105/0C-SU o SU-L1037 por US$20 millones, aprobado en 2013). Ademds, en
2011 se aprobé un préstamo de inversién, Censo Nacional de Poblacién y Vivienda
y Encuesta sobre el Presupuesto de los Hogares, por un monto de US$5 millones,
con el objeto de acrecentar la produccion y el uso de estadisticas bésicas. El Banco
también apoyé la implementacién de un préstamo de inversién en curso que no se
incluy6 en la Estrategia de Pais, Programa de Descentralizacién y Fortalecimiento del
Gobierno Municipal II (2087/OC-SU o SU-L1011, aprobado en diciembre de 2008
por un monto de US$13,5 millones, completado en 2015) a efectos de mejorar el
gasto operativo y la eficiencia en las asignaciones de los gobiernos municipales.

1. Gestién del gasto piblico

Aunque se han logrado importantes avances en el trabajo de preparacion de las
reformas, la serie programdtica correspondiente a la gestién del gasto puablico ain no
se ha completado por la falta de avance en las reformas. Los objetivos del programa
hicieron especial hincapié en el gasto de capital, focalizindose en tres dmbitos:
(i) mayor credibilidad del presupuesto, (ii) fortalecimiento de la gestién de las
adquisiciones y (iii) mayor eficacia de la funcién de controles internos?*. Aunque
los dos préstamos aprobados cumplieron todas las condiciones de desembolso?, a
la fecha no se ha logrado ninguno de los doce resultados previstos del programa. De
los 31 indicadores PEFA, cinco han mejorado, cinco han empeorado y el resto no
ha variado (Anexo V). Si bien el gobierno ha implementado algunos reglamentos en
materia de adquisiciones publicas, asi como un portal para aumentar la transparencia,
la ley sobre adquisiciones no se ha sancionado. Asimismo, los exigentes desafios
identificados por la institucién suprema de auditoria (la Rekenkamer) en su plan
para el periodo 2012-2016 con respecto a su independencia y marco legal, gestiéon
de recursos humanos, tecnologia de la informacién, comunicaciones y seguimiento
y evaluacidon permanecen sin cambios a diciembre de 2015.

La mayoria de las condiciones de politica para los dos préstamos aprobados en la
drea del gasto publico tenfan baja profundidad de las politicas —las condiciones de
desembolso para impulsar una politica de “alta profundidad” y cambios institucionales
duraderos atn estén pendientes de ser aprobados en el tercer préstamo. Segtn la
calificacién de OVE, seis de las nueve condiciones del primer préstamo programdtico
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en apoyo de reformas de politica (SU-L1026) y doce de las quince condiciones
del segundo (SU-L1028) tenian baja profundidad. Ademds, cuatro de las quince
condiciones aprobadas para la segunda operacién (SU-L1028) fueron modificadas
debido al engorroso proceso legislativo (tres relacionadas con el componente de
adquisiciones y la restante, con el manual de procedimientos de inversién publica).
La aprobacién del proyecto de ley para un sistema de gestion financiera publica mds
moderno se dejo para la tercera fase que atin estd pendiente. Si bien tomar un enfoque
por fases es apropiado en un entorno de baja capacidad, dejar todas las condiciones de
“alta” profundidad para la tercera y tltima fase pone en riesgo el programa de reforma
en caso que la serie se trunque.

Dos operaciones de cooperacién técnica proporcionaron fondos considerables para
ayudar en la preparacion e implementacion de los préstamos programdticos en apoyo
de reformas de politica; sin embargo, para completar las reformas serd necesitard
mis que s6lo el financiamiento de trabajo técnico. La cooperacién técnica PRODEV
— Fortalecimiento de la Gestién por Resultados en Suriname (SU-T1046 por
US$1,5 millones, aprobada en 2010) se centr$ en la planificacién, elaboracién de
presupuestos y gestion publica financiera, la gestién basada en los resultados mejorada
mediante la provisién de nuevas metodologias y en capacitacién. También brindé
apoyo para la preparacién e implementacién de los préstamos programdticos en la
drea de gestion del gasto publico, incluido el financiamiento del diagnéstico PEFA.
La cooperacién técnica para el Fortalecimiento de las Compras Publicas en Suriname
(US$250.000, aprobada en 2010) asistié al gobierno en el cumplimiento de las
condiciones de politica relacionadas con las adquisiciones (emisién de reglamentos
operativos para adquisiciones, manual y documentos estdndar de licitacién). Aunque
estos documentos técnicos constituyen insumos valiosos para el proceso de reforma,
auin resta aprobar reformas institucionales y legislacién clave en materia de gestién
financiera y adquisiciones.

2. Administracién de ingresos

Aligual que los préstamos programadticos para la drea de gasto publico, algunos avances
se han logrado en trabajos preparatorios de la serie programdtica para la reforma de
la politica y la administracion de ingresos, aunque la serie atin no se ha completado
debido a la falta de avance en las reformas. El Banco apoyé el programa de préstamos
programdticos en apoyo de reformas de politica para el fortalecimiento de la posicién
fiscal del pais a mediano y largo plazo. Las tres operaciones del programa, de las
cuales solo se ha aprobado una (US$20 millones), tienen como objetivo respaldar
un conjunto global de intervenciones de politica en las dreas de politica tributaria,
administracién tributaria y administracién aduanera. Se espera que el programa
genere incentivos para desarrollar los proyectos reglamentarios y legislativos que
permitan sentar las bases para un sistema tributario moderno que amplie e incluso
distribuya la carga tributaria®.
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Aunque el primer préstamo programdtico en apoyo de reformas de politica cumplié
todas las condiciones de desembolso, solo uno de los nueve objetivos generales previstos
se ha cumplido: el impuesto sobre la renta como porcentaje del PIB ha superado la
meta del 35%. Si bien no se prevé lograr resultados completos hasta la implementacién
del tercer préstamo programadtico, el avance hasta el momento es muy limitado. Los
porcentajes de ingresos tributarios y de impuestos indirectos como proporcién del
PIB son inferiores a los valores de referencia y no parecen estar avanzando hacia las
metas del 20% y 10%, respectivamente. El informe Doing Business de 2016 pone de
manifiesto que desde 2013 no ha habido cambios en la facilidad para pagar impuestos,
ni en el tiempo invertido en ello (Doing Business, 2016). Ademds, la profundidad
institucional y de las politicas de la primera operacién es baja: 19 de las 21 condiciones
del primer préstamo programadtico tenian profundidad baja, y las dos restantes, media.
Una operacién de cooperacion técnica estd proporcionando fondos para ayudar en la
preparacién e implementacién de los préstamos programadticos; sin embargo, como
ocurre en la drea del gasto publico, para completar las reformas serd necesario algo mds
que el mero financiamiento de trabajo técnico. La cooperacion técnica Gestién del
Gasto y la Recaudacién Piablicos (US$450.000) tiene por objeto apoyar la preparaciéon
de los dos préstamos programdticos finales de la serie. Otra cooperacién técnica
(SU-X1001, US$180.000, aprobada durante la anterior Estrategia de Pais)*” financié
consultorias para revisar dmbitos clave del sistema de gobernanza de Suriname y
orientar la programacién de la asistencia futura.

Pese a los resultados incompletos hasta la fecha, la participacién del Banco
ha contribuido a establecer el programa de reforma y a mejorar las condiciones
para la reforma futura. Aunque ninguna de las series de préstamos programdticos
en apoyo de reformas de politica haya logrado hasta el momento los resultados
previstos, el didlogo entablado entre el Gobierno de Suriname y el Banco ayudé a
identificar obstdculos y definir un programa de reforma sélido. Con el préstamo para
descentralizacién (Programa de Descentralizacién y Fortalecimiento del Gobierno
Municipal II), el Banco contribuyé al despliegue de fuerzas importantes en apoyo
del autogobierno y la participacién comunitaria en el plano municipal, asi como a
la determinacién de un nuevo pardmetro y nuevas expectativas para la prestacién de
los servicios publicos a nivel municipal. Las reformas estin en marcha y el Gobierno
de Suriname ha mostrado intenciones de avanzar con ellas, especialmente a la luz del
inminente acuerdo de derecho de giro con el FMI.

3. Estadisticas econémicas y sociales

La exactitud, puntualidad, disponibilidad y seguridad?® de las estadisticas sociales
han sido desafios recurrentes en Suriname. Los objetivos estratégicos contemplados
en esta Estrategia de Pais no se cumplieron en su totalidad, a pesar de los esfuerzos
realizados para hacer frente a los desafios y mejorar la formulacién de politicas
basada en informacién empirica por medio de un préstamo de inversién por un
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monto de US$5 millones, que proporcioné financiamiento a la Oficina General
de Estadisticas para efectuar el censo nacional de poblacién de 2012 y la encuesta
sobre los gastos de los hogares en 2014. Si bien en ambas encuestas se procedié al
levantamiento de datos de campo y a su procesamiento, la aplicacién y el uso de
esos datos plantean dificultades dado que los resultados no se presentan desglosados
y no pueden utilizarse para un andlisis independiente (en parte debido a normas de
confidencialidad muy estrictas). No existe evidencia que indique que algin organismo
estd utilizando los datos para la formulacién de politicas. A pesar de haber recopilado
datos recientes a nivel nacional, Suriname adn no cuenta con una definicién
de pobreza basada en los ingresos o los gastos; por ende, no tiene estimaciones
nacionales de pobreza y los datos no se utilizan para la focalizacién en la pobreza de
los programas gubernamentales, segin lo previsto en la matriz de resultados de la
Estrategia de Pais. Si bien se han logrado algunos avances con respecto a los datos
financieros y econdmicos, sigue habiendo deficiencias significativas (informe sobre
la consulta del Articulo IV del FMI, 2013). La Administracién del Banco reconoce
que la disponibilidad y la difusién de los censos y otros datos estadisticos deben
constituir una condicién contractual para los desembolsos posteriores.

4. Descentralizacién

Los resultados del préstamo completado para descentralizacién (Programa de
Descentralizacién y Fortalecimiento del Gobierno Municipal II, aprobado durante
la anterior Estrategia de Pais) son diversos: los objetivos del programa se lograron
parcialmente. Diez nuevos distritos recibieron la certificacién de nivel mds alto, lo
que les permite administrar sus propios sistemas financiero y de presupuesto. El
programa también ayudd a aumentar la transparencia, la rendicién de cuentas y la
participacién ciudadana en los diez distritos en se intervino. El proyecto financié con
éxito 48 proyectos locales de inversion publica y contribuyé a (i) el establecimiento
de unidades técnicas y ambientales civiles en cada distrito y (ii) la capacitacién
de los distritos en cuanto a métodos para la seleccién de proyectos; preparaciéon
de documentos de licitacién; contratacién, preparacién de informes, control y
supervision de proyectos; y rehabilitacién y mantenimiento de los mercados publicos,
entre otras competencias. Por sobre todo, el proyecto fue crucial para convencer a los
responsables politicos y los ciudadanos por igual de que el gobierno local era posible
y deseable. No obstante lo anterior, el nuevo marco legal previsto no se aprobé. Mds
aun, el Parlamento todavia no ha aprobado las dos leyes marco elaboradas bajo el
Programa de Descentralizacién y Fortalecimiento del Gobierno Municipal I. Las
debilidades institucionales y consideraciones de economia politica, incluyenndo la
ambivalencia del gobierno y del Ministerio de Desarrollo Regional en particular,
impidieron que se aprobara la legislacién prevista. Segin la Administracién del
Banco, las demoras en la aprobacién de las reformas legislativas pendientes para el
Programa de Descentralizacién y Fortalecimiento del Gobierno Municipal II, de
prolongarse, podrian socavar seriamente el éxito del programa.
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B. DESARROLLO DEL SECTOR FINANCIERO Y DEL SECTOR PRIVADO

Mejor acceso al financiamiento

por el sector privado y los Mayor agceso de las empresas al
nanciamiento.
Desarrollo del sector hogares.
financiero
Mejoramiento de la situacion Situacién financiera y
financiera y el funcionamiento funcionamiento de los bancos
de los bancos publicos. publicos mejorados.
1. Desarrollo del sector financiero

El Banco, junto con el FMI (Centro Regional de Asistencia Técnica del Caribe - CARTAC)
y otras organizaciones, apoyaron una iniciativa impulsada por el gobierno a partir de 2010
para llevar adelante una reforma integral del sector financiero con el objeto de reducir la
vulnerabilidad del pais frente a choques macroeconémicos?. Esta colaboracién respaldé
la redaccién y aprobacién de una ley sobre la actividad bancaria para otorgarle al Banco
Central de Suriname (CBvS) la facultad legal de supervisar el sector bancario de acuerdo
con los Principios Bdsicos para una Supervisién Bancaria Efectiva de Basilea y una ley de
supervisién de seguros. Este proceso tuvo como consecuencia la preparacién y aprobacién
de las dos primeras operaciones de préstamos programdticos en apoyo de reformas de
politica, Fortalecimiento del Sector Financiero I (2011; SU-L1023) y I1 (2013; SU-L1034),
junto con una cooperacién técnica, Fortalecimiento Institucional del Banco Central de
Suriname (US$650.000; SU-T1058). El programa de préstamos programdticos en apoyo
de reformas de politica es ambicioso e integral, y tiene por objeto mejorar la eficacia de
los mercados financieros en la provisién de crédito y otros servicios financieros a empresas
y hogares, asi como reducir la vulnerabilidad del sector financiero frente a choques®. El
programa fue impulsado por un actor gubernamental clave y los diagndsticos de préstamo
fueron sélidos®!. Todas las condiciones del programa para la primera y segunda operaciones
se cumplieron sin modificaciones, incluso algunas con alta profundidad de las politicas.
Se logré un avance en el fortalecimiento institucional, especialmente con respecto a la
mejora de la estructura organizacional del CBvS vy el sistema de pagos electrénicos, que
estd funcionando. Se capacité al personal del CBvS en materia de reglamentaciones, se
fortalecié al departamento de investigacién econémica en la recopilacién y el andlisis de
datos y se estableci6 una oficina de auditoria interna y adquisiciones.

A pesar de este importante avance, la aprobacién de cierta legislacién ha sufrido demoras
y atn resta completar la implementacién de las reformas. EI CBvS tuvo dificultades
para cumplir los plazos del Banco debido a su capacidad limitada y a su dependencia
de factores ajenos a su control, incluida la sancién de cierta legislacion cuya aprobacién
parlamentaria estd llevando mds tiempo del previsto. En consecuencia, el programa
en su conjunto ha sufrido demoras. El desarrollo de los mercados interbancario y de
valores estd rezagado y el establecimiento de una oficina de crédito (factor activador

26 m Evaluacién del Programa de Pais: Suriname 2011-2015



de la tercera operacién) y la creacién de un registro de la propiedad para activos no
inmobiliarios, estdn estancados. Todavia estd pendiente una reforma de los bancos
publicos que fusionard el banco agricola con el banco de crédito. La segunda operacién
se planificé inicialmente en un valor de US$15 millones, pero el monto aprobado se
elevé a US$100 millones, de los cuales US$50 millones fueron cofinanciados por el
Fondo Chino. Estd prevista una tercera y tltima operacién.

2. Desarrollo del sector privado

En 2014, se aprob6 un programa hibrido de préstamos programdticos en respaldo del
Programa de Apoyo al Entorno de Negocios e Innovacién (SU L1043); el componente
de apoyo de reformas de politica de la primera operacion planificada (US$15 millones de
US$20 millones) fue desembolsado, pero la segunda operacién de préstamo programdtico
y el componente de inversién enfrentan demoras importantes en la implementacién.
Esta operacién fue producto de un didlogo con la Oficina de la Vicepresidencia del
Gobierno de Suriname y el Programa Compete Caribbean del BID, que dio lugar a la
creacion de la Unidad de Competitividad de Suriname en 2012 y a la generacién de un
importante trabajo de diagndstico financiado mediante una cooperacién técnica®?. Los
programas se estancaron por cambios relacionados con el ciclo electoral y la instauracién
de una nueva administracién en la Oficina de la Vicepresidencia. El préstamo hibrido
no ha desembolsado el componente de cooperaciéon técnica reembolsable de US$5
millones debido a que los activadores (modernizacién institucional y fortalecimiento de
la capacidad de las pequefias y medianas empresas) no se han producido. El Gobierno
de Suriname presentd cuatro textos legislativos al Consejo de Ministros y redacté
otros siete tras consultas con los actores interesados. Se ha progresado en los procesos
legislativos de 9 reformas y 5 planes de accién del sector®. La segunda operacién de
préstamo programdtico en apoyo de reformas de politica tiene activadores que estdn
demorados sin una fecha de aprobacién previsible: la sancién de al menos tres leyes y la
creacién de una comisién de propiedad intelectual, un centro de resolucién alternativa
de controversias, un tribunal de apelaciones y una direccién de competencia.

Dos operaciones heredadas, que fueron aprobadas en la Estrategia de Pais anterior —el
Programa de Apoyo al Sector del Comercio (SU-L1002) y una cooperacién técnica,
el Programa de Mejoramiento de la Competitividad (SU-T1031)— enfrentaron
importantes dificultades de implementacién, incluida una cancelacién parcial de los
fondos del préstamo y cambios en los componentes. Hubo rotacién en la direccion del
Ministerio de Comercio e Industria, asi como falta de identificacién con los proyectos
y capacidad limitada para la implementacién. El Ministerio de Agricultura también
fue desvinculado, por lo que solo hubo avances menores en las medidas sanitarias y
fitosanitarias apoyadas por el proyecto®.

Las operaciones del Banco para el desarrollo del sector financiero y del sector privado, pese
a ser pertinentes para hacer frente a los desafios del pais, carecieron de una estrategia mds
coherente e intersectorial. Aunque el Banco se ha coordinado internamente para hacer
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frente a los componentes de la reforma financiera, el didlogo para el desarrollo del sector
en su conjunto fue con dos érganos de gobierno diferentes, lo que hizo que se perdiera
sinergia. No obstante, cabe sehalar que el trabajo de diagnéstico realizado por el Banco
sembro el campo para futuras operaciones de bancos multilaterales de desarrollo en el pais.

C. ENERGiA

Aumento de la cobertura de electricidad.

Creacién de un sector Mayor sostenibilidad financiera del
de la energfa sostenible suministro de energfa para zonas del interior.
desde el punto de vista
Energia financiero para facilitar el Mejor entorno institucional y de
adecuado suministro de determinacion de politicas de energfa
energfa y mejorar el acceso en Suriname.

a la electricidad.
Mayor sostenibilidad financiera y mejor
gobernanza de EBS.

La cartera de energfa del Banco con Suriname incluye un préstamo programdtico en
apoyo de reformas de politica apoyado por una operacién de cooperacién técnica, dos
préstamos de inversién para complementar el préstamo programdtico y un proyecto
del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) con el objeto de promover la
energia renovable y la eficiencia energética e implementar programas piloto para la
electrificacién en el interior®®. En consonancia con los objetivos de la Estrategia de
Pais, el programa busca reformar el marco legal y reglamentario del sector, desarrollar
instituciones mds eficaces y eficientes para administrar el sector energético, mejorar
y ampliar la infraestructura de generacién y distribucién de electricidad y ampliar la
cobertura y el acceso a la electricidad para las comunidades rurales. El programa incluye
el objetivo estrechamente relacionado de aumentar la adopcién de tecnologias de bajo
consumo energético y de energfa renovable. Las dos primeras de las tres operaciones de
préstamo programdtico en apoyo de reformas de politica se aprobaron por un monto de
US$15 millones y US$10 millones, respectivamente®®. Entre los resultados se incluye
la puesta en marcha en octubre de 2015 de la primera fase de incrementos en las tarifas
de electricidad, con una segunda fase prevista para el primer semestre de 2016. Las
nuevas tarifas se basan en modelos de recuperacién de costos, que deberfan contribuir a
la sostenibilidad de las empresas estatales y reducir el gasto putblico. Los activadores de la
tercera operacion se encuentran en curso: el Parlamento aprobé recientemente el marco
de politicas, mientras que la ley de electricidad y la creacién de la Direccién de Energfa
fueron aprobadas por el Parlamento en marzo de 2016. El EBS estd registrando avances;
sin embargo, atin no se ha realizado el estudio de factibilidad.

En abril de 2014 se determiné la elegibilidad del préstamo de inversién para fortalecer

las operaciones de EBS y mejorar la infraestructura critica en las zonas rurales

(SU-L1009), mientras que SU-L1039 (US$33 millones) Apoyo para la ejecucién del
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plan de inversiones de EBS se firmé en febrero 2015. Durante el primer afo, la unidad
ejecutora del proyecto se centré en comenzar los procesos de adquisiciones para la
mayor parte de la infraestructura critica. Se ha mejorado la subestacién de Paranam
y la subestacién de Powaka estd en construccion. Temas asociados a las adquisiciones
estin afectando la implementacién de algunos sistemas. Como consecuencia de varios
problemas con los procesos de adquisicién durante los dos primeros afos de ejecucién
que dieron lugar a retrasos, el proyecto atin no halogrado sus metas de resultados previstas
en cuanto a la mayor confiabilidad y acceso a la electricidad en zonas rurales. SU- L1039
ha comenzado a desembolsar y apoyard el desarrollo de un plan de negocios para EBS,
la recoleccién de datos complementarios y software de tecnologfas de informacion, asi
como el mejoramiento de dos subestaciones eléctricas adicionales.

La implementacién de la cartera de energia enfrenté desafios similares a los de otros
sectores: coordinacién de las partes interesadas, problemas en las adquisiciones,
ciclos politicos, rotacién de personal en el organismo ejecutor y limitada capacidad
institucional. El desconocimiento de los procedimientos de adquisiciones del Banco que
adolece el personal con que cuentan los clientes ha generado demoras generalizadas. El
tercer préstamo en apoyo de reformas de politica estd demorado debido, en gran parte,
al extenso ciclo electoral y la inaccién relacionada. La profundidad de las politicas de
cuatro de las once condiciones de la segunda operacién de préstamo programdtico en
apoyo de reformas de politica se vio reducida respecto de los activadores propuestos
en la operacién SU-L1022. Estos cambios representaron en general una demora del
proceso de reforma —por ejemplo, la condicién que exige la adopcién de una nueva
politica tarifaria ahora solo exige una propuesta de reforma tarifaria, mientras que
la condicién que requiere la creacién de una nueva Direccién de Energfa ahora solo
requiere la asignacién de funciones y responsabilidades para el sector energético dentro
de la estructura gubernamental actual. Esto deja algunas de las medidas finales y de
mayor impacto para el tercer y tltimo préstamo programdtico de la serie, que ain no
ha sido aprobado. En general, los activadores de la serie de préstamos programdticos en
apoyo de reformas de politica®’, si se completan en la tercera operacién3®, poseen una
profundidad estructural y un impacto potencialmente altos en el sector, de acuerdo con
las caracteristicas de diseno particulares.

ElI BID prest6 apoyo y contribuyé a crear conciencia mediante el establecimiento de un
plan para impulsar el proceso de reforma en un contexto en el cual hay multiples actores y
asuntos politicamente sensibles (tarifas y liberalizacién del sector de la energia). El Banco
ha tomado la iniciativa en el sector frente a otros organismos multilaterales y también ha
apalancado recursos de otros donantes, como el FMAM, el Fondo Asidtico de Desarrollo
y la UE, para apoyar la estrategia de reforma general para el sector. Si bien se han logrado
avances sustanciales, la eficacia de las reformas de politica dependerd en Gltima instancia
de los detalles de la ley de electricidad definitiva; la fortaleza institucional, capacidad
técnica y recursos financieros del organismo de energfa que se establezca; y la calidad del
diseno del programa de energfa que se elabore. Pese a los importantes avances actuales,
el programa podria verse fortalecido por a una mayor atencién a la eficiencia energética
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en el uso final y el consumo energético por parte del sector de transporte, asi como a
salvaguardias sociales mds s6lidas para amortiguar los impactos de la disminucién de los
subsidios de energfa en las poblaciones rurales pobres.

D. AGRICULTURA

Aumento de la seguridad
Aumento y diversificacion de alimentaria a través del
la exportacién agricola. incremento de la productividad
entre los productores agricolas.

Agricultura

La agricultura es un sector clave para Suriname en términos de empleo y de posible
diversificacién de la actividad econémica y el comercio. El programa del Banco en la
drea de agricultura tuvo como objetivo incrementar la competitividad agricola haciendo
frente a los problemas de la concentracién de los mercados y la escasa productividad®.
En apoyo de este objetivo, el Banco establecié tres tipos de intervenciones: reforma de
las politicas sectoriales, modernizacién de los servicios publicos agricolas e inversiones
de capital en infraestructura en zonas rurales. Solo se utilizaron las dos primeras durante
el actual programa. En 2013, el Banco aprobé un préstamo programdtico en apoyo de
reformas de politica en tres fases, Programa de Modernizacién de los Servicios Publicos
Agricolas, del cual la primera operacién se ha completado, junto con una cooperacién
técnica complementaria en 2012, que aporta fundamentalmente financiamiento para
estudios. El préstamo programdtico en apoyo de reformas de politica tiene como objetivo
dar apoyo a la agricultura como sector estratégico para el desarrollo y comprende
actividades en cinco dmbitos clave del sector: estadisticas, innovacién, salud vegetal y
animal y seguridad alimentaria, riego y actividades del sector pesquero. Las reformas
propuestas incluyen la aprobacién de nueva legislacién, el fortalecimiento institucional
y la coordinacién interministerial o entre diversas partes interesadas. Otros dmbitos de
trabajo para el sector que son particularmente importantes en el contexto de Suriname,
pero que estdn ausentes del préstamo programdtico, son las actividades forestales
y el ordenamiento territorial. Ademds, en 2012 se aprobé una pequefia operacién
del FOMIN para apoyar una iniciativa de seguridad alimentaria y de ingresos entre
los pequefios agricultores. Siete estudios de cooperacién técnica fueron cruciales para
cubrir importantes de informacién en el sector, evaluar sus desafios principales y analizar
los efectos econémicos de las reformas propuestas. La cooperacién técnica fue muy
pertinente y necesaria para apoyar el disefio del préstamo programdtico. Ademds, apoy6
la preparacién del préstamo de inversién del Programa de Competitividad Agricola
(SU-L1020, atn en la cartera de proyectos), que ayudard a implementar algunas de
las reformas de politica planificadas a ser apoyadas por el préstamo programdtico. Los
resultados principales logrados en la primera operacién incluyen la publicacién del
informe sobre el censo, la aprobacién de un sistema de seguimiento y supervision de las
actividades del sector pesquero y el establecimiento de diferentes grupos de trabajo sobre
seguridad alimentaria, salud vegetal y animal, riego y drenaje, e innovacién.
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La segunda operacién, cuya aprobacién estaba planeada inicialmente para 2014, suftre
importantes demoras, en su mayor parte relacionadas con la aprobacién de las juntas de
recursos hidricos. Las condiciones que han resultado ser més dificiles de cumplir son las
referidas al componente de riego y drenaje: la organizacién y la definicién de la estructura
administrativa de las juntas de recursos hidricos de los usuarios han demostrado ser un
gran desafio, teniendo en cuenta la resistencia de los productores agricolas a organizarse
y formar nuevos grupos que impliquen el pago de aranceles por el uso del agua. La
segunda y tercera operaciones son programas muy ambiciosos con condiciones de alta
profundidad estructural, que podrian producir cambios sustanciales en la manera en que
funciona el Ministerio de Agricultura y los servicios que presta al publico por si solo y
junto a otros ministerios.

E. TRANSPORTE

Respaldo para la integracién Reduccién del tiempo de viajes
interna y regional a en la red primaria.
T través de la rehabilitaciéon
ransporte y el mejoramiento de
la sostenibilidad de la Mayor sostenibilidad de la
infraestructura de transporte. infraestructura de transporte.

El programa del Banco se centré en infraestructura vial sostenible para el comercio y la
integracion regional. La carretera entre Paramaribo y la Guyana Francesa es un corredor
importante en el pais para el transporte terrestre tanto local como internacional, y
representa cerca del 22% de los kilémetros-vehiculo recorridos. Con anterioridad al
proyecto, la condicién sumamente deficiente del corredor generaba elevados costos en
términos de tiempo de viaje y desgaste de los vehiculos que circulaban por la carretera. La
estrategia tuvo como objetivo reducir los tiempos de viaje entre Meerzorg (Paramaribo)
y Albina (frontera con la Guyana Francesa) de 4 a 2,5 horas y disminuir el porcentaje de
la red vial primaria en mantenimiento rutinario o periddico del 50% al 40%.

La cartera incluye un préstamo de inversién para financiamiento suplementario
destinado a completar el Proyecto de Rehabilitacién del Corredor de Integracién
Meerzorg—Albina (SU-L1021) y una operacién de cooperacién técnica (2013) para
apoyar la preparacion del programa de modernizacién del transporte aéreo. El programa
de rehabilitacion del corredor fue aprobado con una contribucién de contrapartida del
52% proveniente de acuerdos suscritos con la Comunidad Europea (CE) y la Agencia
Francesa de Desarrollo. El proyecto de rehabilitacion vial incurrié en varios retrasos y
sobrecostos sustanciales. El proyecto experimenté dificultades de coordinacién debido a
la participacién de mdltiples actores, incluidos cuatro ministerios distintos encabezados
por diferentes partidos politicos. Los cambios producidos en la unidad ejecutora del
proyecto y el desconocimiento del cliente respecto del proceso de adquisiciones del BID
también demoraron la ejecucién del proyecto. Los sobrecostos se debieron a cambios
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significativos en el disefio, la reubicacién imprevista de servicios publicos, tramos
adicionales de la carretera para reconstruccion en lugar de rehabilitacién y la disminucién
del valor del euro frente al délar estadounidense (los contratos del 80% de las obras estan
denominados en ddlares estadounidenses).

Pese a los retrasos y sobrecostos, la rehabilitacién de la carretera estd casi completada
y han reducido significativamente los tiempos de viaje, de 4-5 horas a 2 horas. Sigue
pendiente la construccién de un puente y de 10 km de carretera que iban a ser financiados
por la UE. Ademds, como consecuencia de los sobrecostos y retrasos se descuidaron
los componentes institucionales (incluyendo medidas importantes de seguridad vial,
fortalecimiento institucional y programas sociales y ambientales). Si bien han habido
logros significativos en términos de una mejor calidad vial y ahorros de tiempo de viaje,
la falta de atencién al ordenamiento territorial en las inmediaciones de la carretera pone
en riesgo su nivel de servicio en el futuro si el crecimiento descoordinado continda vy,
a su vez, genera una mayor demanda de viajes en el corredor. El mantenimiento de la
carretera a largo plazo es un tema de preocupacién en cuanto a la sostenibilidad: los
actuales niveles de financiamiento de la Direccién de Caminos son insuficientes para
cubrir las necesidades futuras de mantenimiento.

| EDUCACION

Mejor calidad de la educacion Mayor eficiencia y mejor
de nivel primario. desempeio del sistema educativo.
Educacién Aumento de la proporcién
Mejor calidad de los planes de de docentes capacitados que
estudios y de la ensefianza en el implementan el plan de estudios
nivel primario. revisado conforme a los nuevos

estdndares pedagdgicos.

El programa del Banco apoy6 la mejora de la educacién bdsica por medio de la aprobacién
de dos préstamos multifase de inversién (SU-L1019 por US$13,7 millones y SU-L1038
por US$20 millones) y la prolongacién de la operacién de educacién que estaba en curso,
que fue aprobada en 2003 y completada en 2012 (SU0023 por US$12,5 millones); sin
embargo, los resultados fueron incompletos. Las intervenciones de los tres préstamos
incluyeron una reforma del ciclo de educacién bdsica (el nuevo ciclo consiste de diez anos
de ensefanza —seis afos de primaria y cuatro afios de secundaria bisica— y extiende la
ensenanza obligatoria hasta los 14 anos) y la reforma de curricula. Los préstamos también
financiaron la renovacién y ampliacién de la infraestructura escolar a fin de mejorar la
eficiencia y el desempeno del sistema educativo, medido por la disminucién de las tasas
de repeticién y desercion escolar. Si bien el objetivo del programa era introducir reformas
pedagdgicas en la ensefanza preescolar hasta la secundaria bésica, solo se logré producir
resultadosen algunos de los grados. Por ejemplo, la Fase 1 (2012-2015) del programa
multifase fue concebida para mejorar los resultados del aprendizaje de los alumnos en
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los grados 4 a 8; sin embargo, el plan de estudios y los estdndares pedagégicos revisados
se introdujeron tGnicamente en los grados 3 a 6. La elaboracién del plan de estudios
restante (grados 7 a 8) se pospuso para la Fase 2, la cual fue aprobada en 2015 y se espera
empiece a desembolar en junio 2016.

En el momento de aprobacién del préstamo original, no se habia alcanzado un consenso
en el gobierno ni entre las partes interesadas acerca de los cambios propuestos. Por lo
tanto, a lo largo de la implementacién, el Gobierno de Suriname ajusté dos veces el
enfoque del programa. El disefio del préstamo original para el Programa de Educacién
Bésica estaba considerablemente sobredimensionado. Esta falla de disefio, combinada
con la sobrestimacién por el Banco de la capacidad técnica del ministerio para
implementar una reforma radical de los planes de estudios, y del respaldo politico para
hacerlo, paralizé la ejecucién del préstamo original. Como consecuencia , la reforma del
ciclo de educacién bdsica en Suriname, concebida inicialmente como un proyecto de
US$12,5 millones con un periodo de ejecucién de cinco afios, requirié una prérroga de
tres anos (hasta abril de 2012) y la aprobacién de dos préstamos adicionales (multifase
1y2,US$33,7 millones). Si el segundo préstamo multifase, que fue aprobado en 2015,
se completa en 2021 conforme a lo planeado, el tiempo y el costo totales del programa
de reforma se elevardn a 18 afos y US$46,2 millones, respectivamente. Esto no solo
pone en tela de juicio la relevancia y propiedad del programa de reforma original, sino
también la pertinencia del producto final, que en el mejor de los casos se entregard 18
afos después de la aprobacién inicial y, aun asi, distard del objetivo original de reformar
los planes de estudios de la ensefianza primaria y secundaria bésica. El redisefio del
curriculo para cada afio escolar sigue a un grupo de estudiantes. El disefio del programa
estimado que el redisenio del ciclo completo llevard 11 anos. El redisefio del plan de
estudios que se estd llevando a cabo sigue siendo pertinente dado que incorpora normas
de aprendizaje actualizadas.

G. PROTECCION SOCIAL

Aumentar la eficiencia del Mayor eficiencia y eficacia del
Proteccién social gasto social Eara proteger a las gasto social para reforzar el
personas pobres y vulnerables. capital humano.

El Banco aprobé un préstamo de inversién (US$15 millones) y una operacién de
cooperacién técnica para racionalizar el sector de proteccion social e introducir un
programa de transferencias condicionales de efectivo, que fue cancelado en 2012 antes
de comenzar la implementacién, debido a un disefio excesivamente ambicioso y a temas
importantes de economia politica en torno a las reformas. Los temas de capacidad y
técnicos se identificaron como riesgos altos de la implementacion; sin embargo, la matriz
de riesgos no identificé asuntos recurrentes en materia de gobernanza y entorno politico
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que se observaron durante la preparacién y que, finalmente, resultaron ser algunos de
problemas que provocaron la cancelacién de la operacién. No hay resultados para el
préstamo cancelado. El Ministerio de Asuntos Sociales sigue siendo una institucién muy
débil. El flujo de recursos ha disminuido recientemente, lo que ha obligado al ministerio
a reducir los pagos a algunos de sus beneficiarios.

El disenio del proyecto en la drea de proteccién social era débil. La operacién de proteccién
social tenfa todos los elementos de la vision técnica preferida del Banco en materia de
transferencias condicionales de efectivo en lugar de una visién practica sobre lo que
era posible en Suriname, en funcién de los temas de economia politica asociados a las

reformas dificiles y los de escala y capacidad institucional.

H. AGUA Y SANEAMIENTO

Una de las “dreas para un didlogo estratégico” incluidas en la Estrategia de Pais fue
la de agua y saneamiento; la participacién del Banco en el sector es reciente, dado el
apoyo significativo que en el pasado brindaron los Fondos del Tratado Neerlandés y
muchos otros actores. La contribucién del Banco al sector ha consistido bdsicamente
en el financiamiento de documentos de diagndstico y planificacién estratégica muy
pertinentes. En 2008, el Banco financié el Plan Maestro de Agua Potable para Suriname
(SU-T1045), un documento de diagndstico y planificacién importante que senté la base
informativa para la mayor parte de la labor en el sector. Esa operacién también financi6
un marco reglamentario e institucional para el sector del agua, incluida una politica
tarifaria. En 2010, el Banco financié dos importantes documentos de diagndstico y
planificacién: el Plan Estratégico para el Sector de Saneamiento para la Republica de
Suriname y Visién 2020 sobre los Desechos Sélidos: Plan Estratégico para la Gestion
de Desechos Sélidos en Suriname 2010-2020. Asimismo, el préstamo de inversién (SU-
L1018) financié una Estrategia de Reduccién del Agua No Facturada, que es sumamente
pertinente, dada la gran proporcién de agua que se pierde en el sistema o que los usuarios
no pagan. En su conjunto, esta operacién de inversién en el subsector de agua potable
es pequefa pero pertinente para el suministro de agua en la zona metropolitana de
Paramaribo. Por tltimo, la operacién SU-T1070 estd financiando actualmente una
evaluacién del potencial del acuifero y niveles de agua subterrinea de Suriname.

Los estudios realizados gracias al financiamiento del Banco son detallados, integrales
y técnicamente sélidos; sin embargo, no se han utilizado con fines de formulacién de
politicas. Los documentos elaborados para el sector del agua se usaron para los planes
de inversion de la empresa de suministro de agua. No obstante, las tarifas propuestas en
el Plan Maestro de Agua Potable de 2010 (SU-T1045) son mucho mis elevadas que las
que se aprobaron en octubre de 2015 y las que probablemente se aprueben en octubre
de 2016. Todavia es demasiado temprano para evaluar la eficacia de las operaciones SU-
L1018 y SU-T1070.
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I. VIVIENDA

El programa del BID en el sector de vivienda consta de una operacién completada
con resultados mixtos*’. El primer componente —subsidios para la vivienda— apoyd y
superd su meta de construccion de nuevas viviendas en el interior, y también superd su
meta de mejoras o ampliacion de la vivienda en las zonas costeras y urbanas. El niimero
de beneficiarios de nuevas viviendas en la zona urbana —118— fue muy inferior a la
meta de 1.000. El resultado planeado de asignar el 40% de las soluciones de vivienda
al primer y segundo decil de ingresos no alcanzé su meta. El segundo componente
—promocién de la oferta de vivienda— incluyé la colaboracién de tres promotores
inmobiliarios en el disefio de viviendas bdsicas y de dos instituciones financieras que
otorgan hipotecas a clientes de bajos ingresos. Sin embargo, la participacién del sector
privado en la provisién de viviendas para clientes de bajos ingresos sigue siendo un
desafio. Por otra parte, solo se aumenté la escala de uno de los dos proyectos piloto
planificados inicialmente (viviendas en el interior del pais). Con respecto al componente
3 (fortalecimiento institucional), se disefid, instald y realiz6 una auditoria del sistema
de informacién gerencial. Comparada con su predecesora, esta operacién presenta
algunas mejoras, como la implementacién del sistema de informacién gerencial, un
ingreso mdximo por hogar beneficiario (de aproximadamente US$400) y el uso de una
metodologia de valores sustitutivos para la comprobacién de los medios econémicos.
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El programa del BID en el sector de vivienda consta de una operacién completada con resultados mixtos. El primer componente —subsidios para la vivienda— apoyé y -
superé su meta de construccién de nuevas viviendas en el interior, y también superd su meta de mejoras o ampliacién de la vivienda en las zonas costeras y urbanas.
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La Estrategia de Pais fue elaborada durante el periodo en

que la asistencia para el desarrollo proveniente de los Paises
Bajos disminuia y, al mismo tiempo, el Gobierno de Suriname
emprendia un programa ambicioso de reformas estructurales
e inversion de capital, los que les llevé a solicitar el apoyo
financiero y técnico del Banco en muchas éreas. El periodo de
la Estrategia de Pais 2011-2015 marcé un cambio importante
en la relacién del Banco con Suriname por diversas razones
—una escala de apoyo mucho mayor en comparacién con
periodos anteriores, la introduccién de nuevos instrumentos
de financiamiento y un mayor conocimiento y didlogo con el
pais. A medida que Suriname se alejaba gradualmente de la
dependencia de los elevados flujos de asistencia provenientes
de los Paises Bajos, el BID amplié significativamente su
participacion en el pais, con un promedio del 88% del
financiamiento multilateral y del 30% de la deuda publica
externa total por afio. El financiamiento del Banco se elevé a
mis del quintuplo (de US$75 millones a US$417,6 millones en
las aprobaciones) y el flujo neto de efectivo previsto (US$224,5
millones) se multiplicé por ocho respecto del periodo de la
estrategia anterior, resultado directo del primer uso a gran
escala del instrumento de préstamo en apoyo de reformas de
politica en Suriname.
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El enfoque de la Estrategia de Pais fue pertinente, en la medida en que los
objetivos estratégicos que el Banco fij6 para si mismo abordaron desafios de
cardcter prioritario en materia de desarrollo y fueron congruentes con los
objetivos nacionales establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo de Suriname;
sin embargo, la Estrategia de Pais fue excesivamente ambiciosa dado el contexto
del pais. El programa implementado apoyé la introduccién de reformas
estructurales en seis dreas clave por medio de enfoques programdticos, con
una eleccién consciente del instrumento de préstamo en apoyo de reformas de
politica. Varios préstamos de inversién que se implementaron fueron segundas
fases (educacién, transporte y vivienda); si bien la mayoria sufrié demoras, los
préstamos reflejaron en alguna medida “lecciones aprendidas” y una ejecucién
mids rdpida que las primeras fases. Las ventanillas del sector privado del Grupo
del Banco tuvieron una participacién muy limitada en el programa.

El programa proporcioné una infusién sustancial de recursos financieros por
medio del uso de préstamos en apoyo de reformas de politica, con el objetivo
de dar una respuesta rdpida para financiar el déficit del pais. Ademds de la
funcién anticiclica que cumplieron los fondos, el Banco y el Gobierno de
Suriname emplearon la modalidad de préstamos programdticos en apoyo de
reformas de politica basados en la conviccién de que el instrumento crearia
los incentivos necesarios para impulsar programas importantes de reformas
estructurales a mediano plazo y apoyaria el desarrollo en Suriname. Sin
embargo, en retrospectiva, el uso del instrumento demostré ser insuficiente por
varias razones. Los incentivos en los préstamos programdticos no superaron los
factores de economia politica y las debilidades institucionales. Se destinaron
importantes recursos de cooperacién técnica asi como apoyo técnico para
fortalecer las instituciones fijadas como objetivo, pero esos recursos no fueron
suficientes. Si bien los programas de reforma fueron pertinentes para los
desafios en materia de desarrollo del pais, los disefios de los préstamos y los
cronogramas previstos para los procesos legislativos no fueron realistas en el
contexto de Suriname. La implementacién de las reformas que acompanaron
el respaldo presupuestario se demoré en las seis dreas, pero se lograron algunos
avances importantes.

Aunque hubo avances en algunos sectores, el progreso hacia la plena consecucién
de la mayoria de los objetivos estratégicos propuestos por el Banco fue limitado.
Ademds, en algunos dmbitos en los que hubo progreso en una etapa temprana,
las reformas no han avanzado —en gran medida debido a demoras en la
implementacién de las reformas que acompanaron el respaldo presupuestario, asi
como en la implementacién de los préstamos de inversién.
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Los préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica podrian ser mds
eficaces con un menor nimero de condiciones y la concentracién al inicio de
una mayor profundidad de las politicas. La debilidad (baja profundidad de las
politicas) de la mayoria de las condiciones asociadas a primeras operaciones de
préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica en todos los sectores,
a excepcion del financiero, fue la causa de la ineficacia de los programas
hasta la fecha. Aun cuando se cumplieron todas las condiciones, el cambio
observable y sostenible producido es limitado. En vista de que los recursos de
los préstamos programdticos se destinaron a apoyo presupuestario en general,
podria haber sido util disponer de mds fondos de inversién para fortalecer las
instituciones fijadas como objetivo y alinear los incentivos con las reformas. En
muchos casos, no se cuenta con suficiente competencia técnica dentro de los
ministerios para implementar las reformas y las demoras en la aprobacién de
legislaciéon respaldada por estos préstamos suponen riesgos importantes para la
sostenibilidad de las reformas.

De todas maneras, la participacién del Banco ha contribuido a identificar un
programa de reforma robusto y a mejorar las condiciones para las reformas futuras.
Aunque ninguna de las series de préstamos programdticos en apoyo de reformas
de politica haya logrado ain sus resultados previstos, el didlogo entre el Gobierno
de Suriname y el Banco ha permitido identificar obstdculos y definir programas
sélidos de reformas para el mediano plazo en muchas dreas importantes. El pais
acaba de concluir un acuerdo de derecho de giro con el FMI, del que gran parte
del contenido se basa en los programas financiados por el BID.

En funcién de las conclusiones de esta evaluacién, OVE tiene cuatro
recomendaciones generales (con subrecomendaciones especificas) para la
participacién continua del Banco en Suriname:

1.  Fortalecer el enfoque estratégico del apoyo del Banco.

a.  Invertir en menos sectores. Adoptar un enfoque mds limitado
y estratégico en algunos sectores en los que el Banco puede
verdaderamente agregar valor y en los que existe un consenso para
avanzar en el pais.

b.  Continuar centrando la atencién en las reformas bésicas del sector
publico y el fortalecimiento institucional. La gestién financiera publica
es un tema transversal que incidird en el avance en todo el sector publico
y al cual el Banco le estd prestando un apoyo de suma utilidad.
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c.  Ser mds realistas en la fijacién de los objetivos de los programas y menos
ambiciosos en el diseno de los proyectos, teniendo mds en cuenta las
restricciones politicas y de capacidad en el sector putblico. Un cuidadoso
andlisis institucional al inicio y un mayor y mejor andlisis de riesgos
pueden ayudar en este sentido. La programacién y el disefio deben tomar
en cuenta el proceso de toma de decisiones basado en el consenso en el
pais.

2. Adoptar una combinacién de instrumentos mds eficaz que conjugue las
reformas de politica con apoyo para la implementacién.

a.  Completar los programas basados en politica (PBP) que ya estdn
en progreso y, en adelante, hacer menos PBPs. Una vez que se
hayan completado los PBP actuales, limitar el nimero de préstamos
programiticos en apoyo de reformas de politica a dos, como mdximo,
en un momento determinado.

b.  Combinar préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica
con préstamos de inversién y operaciones de cooperacién técnica.
Esta combinacién de instrumentos ha sido exitosa, por ejemplo, en
el sector de energia, en el que los préstamos en apoyo de reformas de
politica proporcionaron un estimulo financiero para avanzar en las
reformas, mientras que los préstamos de inversién contribuyeron con
los recursos y el apoyo técnico necesarios.

c.  En los préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica,
incluir una menor cantidad de condiciones y un contenido de
politicas de mayor profundidad al inicio y desembolsar solo cuando
se logren reformas significativas. Si se centra la atencién en una menor
cantidad de condiciones criticas habrd una mayor probabilidad de
catalizar reformas.

3. Reforzar la supervisién fiduciaria de los préstamos de inversién, en
especial en las adquisiciones.

a.  Considerar trabajar junto con el Gobierno de Suriname para establecer
una unidad ejecutora de proyectos centralizada para los asuntos
fiduciarios, con una administracién centralizada de los aspectos
financieros y de adquisiciones para mdltiples proyectos. Este enfoque
permitirfa aprovechar mejor el escaso nimero de especialistas en
adquisiciones y gestién financiera en el pais y facilitar la capacitacién
y el fortalecimiento de las instituciones.
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b.  Asegurar que la Representacién tenga suficientes recursos en
materia fiduciaria, con especialistas internacionales disponibles en la
Representacion en Suriname o en una Representacién cercana.

Apoyar al Gobierno de Suriname en el fortalecimiento de los sistemas
estadisticos para generacién de informacién, la planificacién, evaluacién
y seguimiento de las politicas y determinar que la disponibilidad y la
difusién de los censos y otros datos estadisticos sean una condicién
contractual para los desembolsos de préstamos.
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El PIB per cdpita estimado aumenté de US$8.224 en 2010 a US$9.429 en 2014 (Perspectivas
de la economia mundial, FMI, octubre de 2015). Véase el Cuadro 1 en el Anexo 1.

Oficina General de Estadisticas de Suriname, 2014.

Banco Interamericano de Desarrollo/Programa Compete Caribbean, Evaluacién del sector
privado de Suriname, 2014.

En el marco de las negociaciones por la independencia, los Paises Bajos donaron a Suriname
3.500 millones de florines neerlandeses (los denominados Fondos del Tratado) con un periodo
de desembolso de diez afos. La aprobacion de la Ley de Amnistia en 2012, que determiné la
nulidad de un juicio por el asesinato de 15 miembros de la oposicién en diciembre de 1982,
indujo al gobierno neerlandés a suspender el desembolso de los US$20 millones restantes en
los Fondos del Tratado.

Las remesas a América Latina y el Caribe superan su mdximo valor histérico en 2014,

Maldonado R., FOMIN, 2016.

Estrategia de alianza de pais del Banco Mundial para Suriname para el periodo 2015-2019,
abril de 2015.

Los escasos intentos realizados para recopilar datos sobre los ingresos y gastos de los hogares
mediante encuestas y censos se han visto afectados por indices bajos de respuesta y, con
frecuencia, por el reconocimiento de menos ingresos de los que realmente se tienen, ademds
de por problemas de muestreo. Si desea conocer los avances hacia los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, consulte el Informe de avance ODM 2014 o el siguiente enlace: http://interwp.

cepal.org/perfil ODM/perfil pais.asp?pais=SUR&id idioma=2
Encuesta de Indicadores Multiples por Conglomerados, Suriname, UNICEE 2006.

Segtin dicho organismo, en el pais viven 179.236 inmigrantes surinameses de primera
generacién y 169.426 de segunda generacion. Otras estimaciones sitian la didspora en las
500.000 personas.

Dulam, Tina y Ph. H. B. E Franses, 2015. Emigration, Wage Differentials and Brain Drain:
The Case of Suriname, Applied Economics 41(23). “La UE 15 es la principal fuente de fuga
de capital humano desde Suriname, Mozambique, Angola, Santo Tomé y Principe, Republica
del Congo, Guinea-Bissau, Togo o Comoros”, de Docquier, Frédéric, 2006. Brain Drain and
Inequality across Nations, IZA Discussion Papers No. 2440.

La mayor parte de la poblacién de Suriname desciende de esclavos africanos y trabajadores
con contratos de cumplimiento forzoso procedentes de India e Indonesia, que llegaron al pais
en calidad de trabajadores agricolas. En el Censo de 2012 se da cuenta de diez grupos: indio,
maroon, creole, javanés, mixto, indigena, chino, otro, afrosurinamés, caucésico.

Kamau (2014).
Perspectivas de la economia mundial, FMI, octubre de 2015.
Cifras extraidas de las Perspectivas de la economia mundial, FMI, octubre de 2015.

Véase el cuadro Calificacién del PEFA sobre eficacia de la recaudacién tributaria (D+) y sobre
la claridad e integridad del sistema tributario (C).

Los subsidios a la electricidad, por si solos, representaron cerca del 5% del PIB en 2014
(Caribbean Regional Bulletin, Vol. 4, Edicién 3, octubre de 2015).

El gasto es altamente discrecional; el presupuesto no es creible, integral ni transparente.

No hay una autoridad central que coordine, oriente y supervise el proceso de inversidn publica
ni criterios objetivos y metodologfas estandarizadas de priorizacién de las decisiones de
inversion publica ni sistemas de seguimiento y evaluacién de los proyectos de inversién. Existe
un Despacho Conjunto (Joint Desk), sin embargo, que apoya la ejecucién y administracion

de la cartera de los BMD.
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El Plan Nacional de Desarrollo de Suriname para 2012-2016, aprobado por el Parlamento
en diciembre de 2011, incluye los siguientes objetivos principales: (i) buena gobernanza,
fortalecimiento institucional y marcos reglamentarios; (ii) crecimiento y diversificacion
econdmicos, empleo, mejoras en el clima de negocios y alianzas pablico-privadas, reformas
en los sistemas tributario y bancario y seguridad alimentaria; (iii) fortalecimiento del
Ministerio de Educacién, profesionalizacion de los docentes, mejora de la calidad educativa;
(iv) desarrollo social —pobreza, acceso a servicios publicos, atencién de salud y seguridad
social; (v) seguridad y politica internacional; y (vi) planificacién urbana y recursos naturales y
medio ambiente. Ademds, incluye tareas especificas para cada esfera prioritaria, asf como para
los sectores de infraestructura, energfa, minerfa, agricultura y turismo. Véase en el Anexo 3 el
cuadro que presenta la alineacién entre el Plan Nacional de Desarrollo y las esferas estratégicas

del BID.

La Estrategia de Pais menciona estos riesgos: “Tanto el gobierno como la oposicién estdn formados
por complejas coaliciones y se ven obligados a crear consenso, por lo cual pricticamente todas las
decisiones politicas requieren prolongadas negociaciones entre diversos grupos. En consecuencia,
la entrega de esta Estrategia de Pais, en que se prevén importantes reformas estructurales e
inversiones estratégicas, puede demorarse y su eficacia puede verse afectada”.

Este monto incluye US$50 millones del Fondo Chino de Cofinanciamiento. En 2015, el préstamo
de desarrollo del sector privado (SU-L1043) comprendié un componente en apoyo de reformas
de politica por US$15 millones y uno de cooperacion técnica reembolsable por US$5 millones.

Por ejemplo, en la gestién del gasto publico, el documento de proyecto reconoce la necesidad
de apoyo politico como clave para el éxito del programa y sostiene que los riesgos potenciales se
interiorizaron debidamente porque el programa fue disefiado en torno al programa de reforma
del Gobierno de Suriname e incluyé soluciones realistas aplicables a la realidad del pais (IDB,
2011b, p. 14). Los documentos de programa de pais de 2012, 2013 y 2014 postularon que la
existencia del Despacho Conjunto era la mejor herramienta para asegurar la entrega del programa
(BID 2012, 2013b y 2014b). Sin embargo, en retrospectiva, es evidente que la probabilidad de
ocurrencia del riesgo fue més alta que la esperada y los factores de mitigacién fueron insuficientes.

El Banco aprobé un préstamo para el sector privado en diciembre de 2015: la CII aprobd un
préstamo a largo plazo por un monto de hasta US$10 millones a Fernandes Bakkerij N. V. (FGV),
que posee una participacién de mercado del 60% en el sector de panadero del pais, con el objeto
de aumentar su capacidad de produccién y modernizar sus lineas de productos. El proyecto tiene
como objetivo modernizar y ampliar las instalaciones de la empresa y como meta final, ayudarla a
exportar a otros paises del Caribe. Esta operacion estuvo precedida de otra operacién de la CII por
un monto de US$1 millén destinada a Cooperatieve Spaar en Kredietbank Godo G.A. (GODO),
la cooperativa de crédito mds importante de Suriname, con el objeto de apoyar sus actividades de
otorgamiento de préstamos (SU33300A-01, aprobada en 2008).

En particular, se esperaba que el programa permitiera (i) asegurar que se evaluaran todos los
proyectos de inversion publica antes de su aprobacidn; (ii) aumentar la tasa de ejecucién de los
gastos de capital de 55% a 70%; (iii) publicar el 100% de los informes de implementacién; (iv)
aumentar la transparencia y la globalidad de las adquisiciones publicas (desde un puntaje D a C
en el indicador PEFA N° 19 (i)); (v) mejorar la competencia en las adquisiciones publicas (desde
un puntaje D a C en el indicador PEFA Ne 19 (ii)); (vi) asegurar que los 17 ministerios usen
documentos estdndar de adquisiciones; (vii) reducir la varianza en la composicién del gasto (desde
un puntaje D a C en el indicador PEFA N° 2); (viii) mejorar el acceso publico a informacién
fiscal clave (desde un puntaje D a C en el indicador PEFA Ne 10); y (ix) asegurar que todas las
instituciones publicas realicen un seguimiento de las recomendaciones de auditoria (desde un
puntaje D a D+ en el indicador PEFA Ne 26 (iii)). El programa también tenfa como objetivo
lograr la sancién de legislacién nueva y moderna en materia de presupuestacion y adquisiciones,
asi como la modernizacién de las funciones de auditoria interna y externa.

Memorandos PO-SU-L1026 del 19 de diciembre de 2011 y PO-SU-L1028 del 7 de diciembre
de 2012.
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Los objetivos especificos fueron los siguientes: (i) aumentar los ingresos tributarios en 1,1%
del PIB y la proporcién del impuesto sobre la renta como porcentaje de los ingresos totales en
8 puntos porcentuales; (ii) mejorar el puntaje global de la facilidad para pagar impuestos de
49 a 45 (en la encuesta Doing Business); (iii) reducir las horas dedicadas al cumplimiento de
las obligaciones tributarias (utilizando la calificacién de la encuesta Doing Business de 199 a
155); (iv) mejorar la transparencia de las obligaciones de los contribuyentes (desde un puntaje
C a C+ en el indicador PEFA N° 13); (v) aumentar la eficacia del registro de contribuyentes
y la determinacién de impuestos (desde un puntaje C a C+ en el indicador PEFA Ne 14); y
(vi) aumentar la eficacia de la recaudacion tributaria (desde un puntaje D+ a C en el indicador

PEFA N 15).

Esta operacién fue financiada por el Gobierno de los Paises Bajos mediante un procedimiento
de financiamiento COFAB.

Los datos del censo de 2003 se perdieron en un incendio provocado. Una enmienda contractual
al préstamo del BID de 2002 permitié la repeticion del censo en 2004.

La Estrategia de Pais tuvo como objetivo abordar las deficiencias del sector financiero mediante
(i) el establecimiento e implementacién de un marco legal y reglamentario actualizado
y mdés eficaz para el funcionamiento y la supervisién de todas las instituciones financieras
reguladas, inclusive en materia de lucha contra el lavado de dinero y contra el financiamiento
del terrorismo; (ii) el fortalecimiento de las capacidades de supervision del CBvS;
(iii) el mejoramiento de las politicas y los procedimientos del CBvS en materia de recursos
humanos y operaciones de negocios, incluidos sistemas interbancarios de pagos, gestién de
datos y difusién; (iv) la implementacién de reformas en los bancos publicos, para que cuenten
con claras metas de politica social y econémica, utilicen mecanismos de financiamiento que
permitan hacer frente a fallas del mercado e incluyan estrategias de gobernanza empresarial y
de negocios que garanticen la sostenibilidad financiera; (v) la incorporacién de medidas que
aceleren el desarrollo de los mercados interbancario y de valores; y (vi) el establecimiento de
una oficina de crédito y un registro de la propiedad para activos no inmobiliarios.

Los objetivos especificos son reforzar el entorno propicio para los mercados y las instituciones
financieras, tanto publicas como privadas, asi como fortalecer las capacidades del CBvS para
llevar adelante sus responsabilidades fundamentales. Este es el primero de una serie de tres
préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica por un valor estimado de US$70
millones. El programa incluird medidas de politica en siete esferas: (i) el marco de politica
macroeconémica; (ii) el marco legal y reglamentario; (iii) el refuerzo de la supervisién del
sector financiero; (iv) el fortalecimiento institucional del CBvS; (v) el desarrollo de los
mercados interbancario y de valores; (vi) instituciones complementarias para lograr mayor
acceso al financiamiento; y (vii) bancos publicos. La legislacién era anticuada, la supervision
limitada, Suriname no tenfa un sistema de pagos electrénicos y el CBvS tenia capacidades
técnicas limitadas.

El ordenamiento secuencial de las operaciones tuvo una légica clara: la primera operacion
ayudd en la elaboracion del marco reglamentario y de politicas bdsico, mientras que la segunda
incluyé condiciones para la implementacién. Se proporciond asistencia técnica en todos los
componentes del programa. Si bien la Ley de supervision del sistema de crédito bancario
fue aprobada antes de que el préstamo ingresara al lista de proyectos en tramitacién (esa fue
una de las condiciones para la primera operacién), posteriormente el CBvS elaboré todas las
reglamentaciones.

Una operacién de cooperacion técnica regional (SU-CC2020) apoy6 la creacién de la Unidad
de Competitividad de Suriname en 2012 y elaboré otros diagnésticos pertinentes. Una
cooperacién técnica respalda el préstamo programdtico en apoyo de reformas de politica SU-
T1076, Fortalecimiento Institucional para la Implementacion de Reformas en el Entorno de
Negocios. Ademds, en 2010 se aprobaron tres operaciones de cooperacién técnica regionales
que apoyan el desarrollo del sector privado, incluido el de Suriname (RG-X1074, RG-1075
y RG-X1044).
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Estos borradores legislativos y planes de accién estén bien diseniados y son consistentes con
los desafios del pais. El programa tiene el potencial para complementar otras reformas en
el pais a través de la creacién de un registro seguro de las transacciones (que es parte de la
condicionalidades de una tercera operacién ain no aprobada del Programa de Fortalecimiento
del Sector Financiero) y mediante la promocién de una mayor transparencia en micro-compras
con la Ley de e-Transactions (que es una de las condicionalidades de la tercera operacién atn
no es aprobada del Programa para la Gestién del Gasto Publico.

BID, L1002, Informe de Terminacién de Proyecto del Programa de Apoyo al Sector del
Comercio, 2013.

Los dos préstamos de inversién complementarios ascienden a un monto total de US$63
millones, ademds de dos operaciones de cooperacién técnica de apoyo (SU-T1055 por
US$700.000; SU-T1077 por US$410.000), y el apoyo GEF por US$4,4 millones.

Los objetivos del programa fueron los siguientes: (i) aumentar el porcentaje de la poblacién
con acceso a la electricidad del 85% (en 2010) al 90%, (ii) incrementar la recuperacién de
costos para el suministro en zonas del interior de 0 a 40% (actualmente la electricidad es
gratuita en el interior), (iii) establecer una Direccién de Energia independiente, encargada
de la regulacién del sector, (iv) disminuir los costos operacionales de EBS en un 45% y (v)
aumentar el {ndice de recuperacién de efectivo (IRE) de EBS de 75 a 85.

Los activadores incluyen la aprobacién de una politica para el sector de energia, la sancién de
una Ley de Electricidad, la creacién de una Direccién de Energia y la implementacién de una
nueva estructura tarifaria.

La tercera operacion (SU-L1036) estd programada para ir al Directorio en junio de 2016.
Estrategia de Pafs, pdrrafo 3.4.

Un préstamo de inversién (SU-L1015: Segundo Programa de Viviendas para Familias de Bajos
Ingresos) aprobado en 2009 por un monto de US$15 millones y una operacién técnica de
apoyo (SU T1049: Apoyo al Segundo Programa de Viviendas para Familias de Bajos Ingresos)
aprobada en 2008 (US$200.000).
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