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PREFACIO

Por mandato del Directorio, la Oficina de Supervision y Evaluacion (OVE) debe realizar
evaluaciones de los programas de pais que cumplen dos funciones: sefialar a la atencion
de la Administracion y el Directorio los problemas fundamentales de las actividades
anteriores que haya emprendido el Banco en el pais, rindiendo cuenta de los resultados de
sus intervenciones, ademas de brindar una oportunidad de reflexion y extracciéon de
lecciones para mejorar los programas futuros. Con ese fin, la evaluacion del programa de
pais se guia por cuatro criterios evaluativos basicos: la pertinencia del programa con
respecto a los problemas de desarrollo del pais; la coherencia entre la definicion del
enfoque programatico, la integracion de los instrumentos del Banco en respaldo de los
objetivos del programa y la coordinaciéon con otros actores; la eficiencia, medida en
funcion de sus costos administrativos y la oportunidad de la ejecucion; y la efectividad,
tanto en lo atinente a intervenciones individuales como en cuanto al programa en su
conjunto, con particular referencia al estudio de la sostenibilidad de los resultados y a la
contribucion del programa al desarrollo institucional del prestatario.

La exactitud de los resultados de la evaluacion del programa de pais depende
fundamentalmente de la colaboracion de los actores pertinentes del Banco y el pais. La
colaboracion disminuye la probabilidad de que haya errores facticos, omisiones o
tergiversaciones. Esta evaluacion del programa de pais es el producto de una excepcional
cooperacion entre OVE, la Administracion y el pais. OVE aprecia la ayuda que le
brindaron los entrevistados para este informe.

Esta evaluacion, que se atiene a las directrices del protocolo para la realizacion de las
evaluaciones de programas de pais (documento RE-271), complementa la anterior
Evaluacion del Programa de Pais de Guyana 1989-2001 (documento RE-266).



RESUMEN EJECUTIVO

En este informe se presenta una evaluacion del programa del Banco Interamericano de
Desarrollo de operaciones con Guyana durante el periodo 2002-2006, que abarca desde la
intencion que expresd el Banco principalmente en la Estrategia de Pais con Guyana
(documento GN-2228) y otros documentos institucionales hasta la ejecucion concreta del
programa.

A. Antecedentes

Guyana ha atravesado un periodo de estancamiento econdmico en los ultimos afios, con
tasas de crecimiento medias de 0,2%, producto de una combinacién de factores entre los
que se incluyen las crisis internas y externas, la inestabilidad politica y el fin del impulso
inicial que dio la ronda de reformas de primera generacion durante la década de 1990.
Como consecuencia, durante los ultimos 20 afios los ingresos per capita de los guyaneses
se han ubicado en segundo lugar entre los mas bajos de América Latina y el Caribe,
precedidos unicamente por los de Haiti.

Durante el periodo que se examina, las autoridades de Guyana han mantenido la
estabilidad macroecondémica y una tasa de inflacion relativamente baja, a pesar de la
crisis de la oferta en la forma de alzas de los precios del petrdleo, grandes inundaciones y
el alza repentina de los precios de los alimentos por efecto del clima. El riesgo de
sobreendeudamiento sigue siendo considerable, incluso a pesar de la significativa mejora
de los indicadores de deuda respecto de las dos décadas anteriores, ya que la relacion
sector publico/PIB, que quintuplica el promedio de los paises de América Latina y el
Caribe, no ha disminuido mucho en los Gltimos siete afios.

Histdéricamente la economia guyanesa se ha concentrado en torno a la produccion de unos
pocos productos primarios: azucar, bauxita, arroz, madera y oro, entre otros. De resultas
de ello, la economia ha pasado a ser vulnerable a las fluctuaciones de los mercados
internacionales de exportacion. La pérdida gradual de preferencias comerciales en el
sector del azucar, que representa el 15% del PIB y el 25% de las exportaciones, es el
principal problema a corto plazo de Guyana.

El establecimiento de prioridades en el gasto publico y el aumento de su eficiencia y
eficacia plantean desafios importantes para Guyana. El gasto publico se ha ampliado a un
ritmo constante, a pesar de las recientes iniciativas de privatizacion en gran escala
destinadas a reducir la intervencion del sector publico en la economia.

Guyana goza de una tasa favorable de ahorro en comparacién con paises que tienen una
poblacion y un nivel de desarrollo similares. Sin embargo, la relacion crédito
privado/depdsitos es baja comparada con la de la CARICOM Yy otras economias basadas
en productos basicos.

El principal problema econémico a que se enfrentan Guyana y sus asociados para el
desarrollo es la busqueda de una nueva fuerza sostenible que pueda efectivamente
generar crecimiento. Otro problema se deriva del efecto negativo que ha tenido la
percepcion de un entorno empresarial adverso sobre las corrientes de inversion nacional y
extranjera durante el periodo. Por otra parte, las dificultades de gobernanza y
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adquisiciones probablemente hayan mermado la capacidad de Guyana de usar
eficazmente el amplio volumen de recursos que se canalizaron hacia el pais.

Seglin la version mas reciente del informe sobre avances hacia la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, no cabe esperar que Guyana alcance la mayoria de
sus Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2015. Tal es el caso de los indicadores de
pobreza y pobreza extrema, las tasas de mortalidad maternoinfantil, la prevalencia del
VIH, el paludismo y otras enfermedades, las mejoras de los vecindarios en peligro y de
bajos ingresos, asi como los indicadores para crear una alianza mundial para el
desarrollo. Ademas, el informe sefiala que hay poca capacidad estadistica de observar los
indicadores de seguimiento y evaluacidn, asi como una baja incorporacion del analisis a
la formulacion de politicas y la asignacion de recursos en el pais.

Una emigracion elevada y selectiva ha agotado el capital humano de Guyana y socavado
su capacidad institucional, en perjuicio de los sectores publico y privado.

B. ElProgramay su ejecucion
1.  Pertinencia del BID como asociado para el desarrollo de Guyana

La relevancia del Banco como asociado para el desarrollo a Guyana es evidente, pues fue
el mayor donante, el mayor acreedor y la fuente principal de asistencia técnica para el
pais durante el periodo que se examina. Financio sistematicamente entre el 35% y el 49%
de la asistencia oficial neta para el desarrollo. La deuda total de Guyana con el BID
representaba el 59% del PIB del pais en 2005. Ademas, el Banco cancel6 en libros la
suma nominal de US$203,5 millones de deuda al amparo de las dos ultimas iniciativas
para los PPME y, en fecha mas reciente, un monto de US$467 millones. Ademas, la
cartera activa fue considerable en proporcion a la economia del pais: las aprobaciones de
préstamos para cada ciclo del FOE equivalieron en promedio al 12% del PIB de Guyana;
por otra parte, los desembolsos medios del Banco representaron el 35,7% del total del
gasto de capital del Gobierno de Guyana, el 13% de sus ingresos totales o el 22,4% de
sus rentas tributarias.

El Fondo para Operaciones Especiales (FOE) determina la mayoria de los préstamos
del Banco a Guyana. La introduccion de nuevos parametros de asignacion basados en el
desempefio, en julio de 2002, tuvo el efecto imprevisto de aumentar enormemente la
disponibilidad de recursos en comparacion con lo que el pais hubiera recibido conforme a
los anteriores parametros de asignacion, lo que correspondi® a un aumento de
aproximadamente 6,8% a 10% en el ingreso anual per cépita. Para el ciclo 2004-2005 del
FOE, la asignacion per capita de Guyana fue casi ocho veces la asignacion de Haiti y
aproximadamente siete veces la de Bolivia.

La magnitud del aumento de los recursos disponibles para Guyana, conjugada con la
fecha limite de asignacion de los recursos del FOE, cre6 incentivos negativos que obraron
en perjuicio de la programacion, el dimensionamiento y la coordinacion con otros
donantes. Las decisiones recientes de alivio de la deuda multilateral (BID-07) han llevado
a la Administracion a solicitar que se introduzcan ajustes en la asignacion de los gastos
administrativos entre los recursos ordinarios de capital y los recursos del FOE (CF-147,
de 15 de mayo de 2007). Si el Directorio Ejecutivo lo aprueba, en los proximos afios se
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reduciria el total de recursos disponibles del FOE. Es posible que esa reduccion incentive
al Banco a priorizar las proximas operaciones.

2.  El programa del Banco

En esta seccion se analiza el programa del Banco segun figura en la Estrategia de Pais y
otros documentos pertinentes.

El diagnoéstico de la Estrategia de Pais fue adecuado y compatible con la Estrategia
Nacional de Desarrollo. A pesar de que no se han priorizado las medidas segin las
estimaciones de los efectos directos de desarrollo, lo que dio lugar a un programa que
carecid de concentracion y de impulso estratégico, las operaciones planificadas se
condijeron con los problemas identificados.

El objetivo principal de la Estrategia era “colaborar con el pais a fin de reducir su nivel
de pobreza a mediano plazo, haciendo frente simultineamente a problemas cronicos
institucionales y de recursos humanos que hay que reducir a fin de que el pais logre un
crecimiento sostenible y equitativo a largo plazo”. Para la consecucion de este objetivo se
escogieron tres areas claramente identificadas: (i) el logro de un crecimiento econdomico
sostenible, (ii) la mejora de la gobernanza y de la eficiencia del sector publico y (iii) el
fortalecimiento de los programas sociales, mediante un programa propuesto de
14 operaciones por valor de US$244,3 millones. Se hizo hincapié en programas
“orientados hacia el crecimiento” (60,9% de los recursos), tales como tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, un mecanismo financiero para comercio € inversion,
agricultura, puertos, proyectos viales y un préstamo para medio ambiente. Los programas
sociales representaban el 23,2% de los recursos planificados y se propuso un 15,9% para
mejorar la gobernanza y el desempeio del sector publico. Se planificaron operaciones de
cooperacion técnica para apoyar la elaboracion de proyectos, el desarrollo institucional y
la creacion de capacidad, asi como la formacidon de un entorno propicio para el desarrollo
del sector privado. Se hizo hincapié en el apoyo a las operaciones “en dmbitos en que el
Banco ya ha adquirido experiencia”, con un 55,5% del total de recursos.

De acuerdo con la recomendaciéon de la anterior Evaluacion del Programa de Pais:
Guyana 1989-2001 (RE-266) y las Directrices para el documento de pais (documento
GN-2020-6), la Estrategia de Pais prevido la evaluacion de programas mediante la
inclusion de 46 indicadores no clasificados para efectuar el seguimiento del progreso en
las diversas dimensiones de desarrollo identificadas. Muchos de los indicadores
correspondian a indicadores de productos (63%), de los cuales la mayoria no
proporcionaba un valor de referencia y solo el 66% tenia metas cuantificables. Los
indicadores de efectos directos presentaban datos de referencia en la mayoria de los
casos, incluidas metas claras y cuantificables. No hubo puntos de referencia para ninguno
de los indicadores de los sectores del transporte y la electricidad; tampoco los hubo para
la mayoria de los indicadores de los sectores de la salud, el medio ambiente y las
telecomunicaciones.

La Estrategia condicioné especificamente la aprobacion de los grandes proyectos de
infraestructura a “que se lograra un avance anual satisfactorio en los indicadores de
desempefio. Por ejemplo, el Banco procuraria aprobar el primer proyecto de crecimiento
solamente después que se hubieran completado las medidas acordadas para 2002 y
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2003, en tanto que los programas publicos y sociales continuarian avanzando ‘“de
manera de proporcionar a las autoridades los instrumentos de asistencia técnica y
financiamiento que se necesitan para hacer frente a los problemas criticos en el sector
publico en cuanto a la reduccion de la pobreza”. Se necesitaria un progreso satisfactorio
en el programa de reforma para mantener la hipdtesis béasica de crédito de
US$244,3 millones; en su defecto, se pasaria gradualmente a la hipotesis baja de crédito
de US$111,3 millones.

En la Estrategia de Pais no hubo una descripcion explicita del proceso de seleccion de
esos proyectos de infraestructura especificos ni de por qué se habia planteado la
necesidad de condicionar su aprobaciéon. De hecho, en el Informe de la Mision de
Programacion de 2002 (documento CP-2402-1) se dice que el Presidente de Guyana
“..solicito una aclaracion adicional de la relacion entre la metodologia EPIN y las
hipotesis de crédito la nueva Estrategia de Pais”, seguida por una explicacion de la
necesidad de esos parametros de referencia y su finalidad. Es evidente que la
Administracion los consideré un mecanismo util para efectuar el seguimiento de las
medidas del programa propuesto de politica del sector publico. En otros documentos se
mencionan las iniciativas de colaboracion entre el Gobierno de Guyana y el Banco para
alcanzar los parametros de referencia.

3. Ejecucion

En la presente seccion se describe y evalua la ejecucion del programa del Banco, desde la
adecuacion de la Estrategia de Pais como instrumento eficaz de planificacion, hasta la
determinacion de si los productos a los que el Banco se comprometi6 se implementaron
de manera oportuna y eficaz.

A pesar de que se mantuvieron los objetivos generales identificados en la Estrategia de
Pais, la Estrategia no se implementd en la forma prevista. El porcentaje de medidas
propuestas que no se ejecutaron fue superior al de las que se proyectaron y ejecutaron, lo
que se traduce en una baja tasa de prediccion.

Seguidamente se indican los resultados de la ejecucion de las operaciones identificadas
en la Estrategia para lograr su principal objetivo. Primero, los programas “orientados
hacia el crecimiento” s6lo se ejecutaron parcialmente: no se ejecutaron el mecanismo
financiero para comercio e inversion, la diversificacion agricola, las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, un programa portuario para navios de gran calado o el
apoyo ambiental. Se llevaron a cabo actividades relacionadas con caminos, puentes,
seguridad del transporte aéreo, infraestructura urbana bésica, electrificacion de zonas con
servicio insuficiente y saneamiento (estas tltimas después de grandes demoras). Segundo,
se ejecutd la mayor parte de las medidas previsibles para consolidar los programas
sociales, aunque muchas se retrasaron, reestructuraron o redimensionaron. Tercero, la
Estrategia hizo hincapié¢ en mejorar la gobernanza y la eficiencia del sector publico: se
ejecutaron dos préstamos de facilidades sectoriales, dos préstamos hibridos y seis
operaciones de cooperacion técnica, en algunos casos con demoras, reestructuraciones y
redimensionamientos. Ademas, se proporciond asistencia de emergencia después de las
grandes inundaciones de 2005.



La Estrategia dice que en el programa anterior “se registraron demoras en razon de la
necesidad de redisefiar diversos proyectos” que, por consiguiente, se iban a resolver en
este periodo. Sin embargo, en la presente evaluacion se comprobd que se trata de un
problema que atn no se ha resuelto, lo que indica que el Banco no ha podido todavia
encontrar la forma de superar esta situacion. Aunque aparentemente algunas demoras se
han debido a las iniciativas para mejorar la calidad de los proyectos, el hecho es que las
operaciones no se ejecutaron conforme el cronograma proyectado. Las demoras en la fase
que va de la preparacion a la aprobacion de muchas operaciones proyectadas constituyen
un costo de oportunidad irrecuperable para Guyana si se acepta que los tiempos, segiin la
Estrategia de Pais, eran los mas adecuados y se tiene en cuenta la importancia del BID
como asociado para el desarrollo.

Si el analisis enunciado en la Estrategia de Pais es correcto, las operaciones que se
identificaron pero que no se ejecutaron dentro del ambito de la Estrategia representan
indudablemente una oportunidad perdida: el programa portuario para navios de gran
calado (PRI/CII), las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (cooperacion
técnica del FOMIN), la cooperacién técnica sobre remesas (FOMIN), el establecimiento
de un marco para el desarrollo del ecoturismo (cooperacion técnica del FOMIN), la
cooperacion técnica para la creacion de una central de riesgos y el proyecto cancelado de

incremento del rendimiento utilizable neto en el sector de pesca (cooperacion técnica del
FOMIN).

Como cabia esperar dadas las condiciones y problemas del sector privado nacional, las
ventanillas del sector privado del Banco tuvieron dificultad para identificar asociados
apropiados en el sector privado de Guyana, si bien la situaciéon mejord levemente en
comparacion con el periodo de programacion anterior, en el que no hubo operaciones de
préstamos para el sector privado. Durante el periodo que se examina, hubo pocas
operaciones del sector privado, y muchas tropezaron con dificultades y demoras,
principalmente de naturaleza juridica.

Hasta ahora, el Banco ha respondido a las dificultades de implementacion y ejecucion
creando unidades de ejecucion paralelas a los principales ministerios competentes (al
momento de realizarse este estudio, 26 unidades de ejecucion gestionaban operaciones
financiadas con recursos del BID) y celebrando reuniones mensuales de revision de
cartera para promover el didlogo con el gobierno. Si bien aparentemente ha reducido las
demoras de ejecucion, esta medida no propicia la sostenibilidad a largo plazo ni la
creacion de capacidad en Guyana, segin lo acordado por el Banco y el pais cuando
suscribieron la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo, con
arreglo a la cual los donantes deben evitar, de la manera mas amplia posible, la creacion
de estructuras que se encarguen de la administracion cotidiana y de la puesta en
practica de los proyectos y programas financiados por la ayuda”. Ademas, en la
Estrategia de Pais se reconocid que una “Una evaluacion hecha por el Banco... puso de
manifiesto que las unidades de ejecucion de proyectos funcionan en forma independiente
y con escasa supervision, de resultas de lo cual hay ineficiencias, duplicaciones y costos
elevados”.

Un modelo interesante de unidades de ejecucion de proyectos que se ha usado, y que bien
se podria tener en cuenta para operaciones futuras, es el del Proyecto de educacioén
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basica, acceso y apoyo administrativo (Proyecto BEAMS), en el que el ministerio
competente retiene gran parte de la responsabilidad por la ejecucion. Recientemente, el
Gobierno de Guyana informé al Banco de que ha empezado a estudiar opciones para
institucionalizar e integrar las actividades del Proyecto BEAMS en el marco de las
operaciones ordinarias del ministerio, para que las funciones se puedan continuar cuando
las actividades del Proyecto BEAMS lleguen a su fin.

El Banco tiene que estudiar la elaboracion de mecanismos innovadores de gestion del
riesgo destinados a crear incentivos razonables para que las empresas inviertan en
Guyana. Cuando corresponda, habria que elaborar nuevos regimenes de adquisiciones
para que las empresas nacionales y extranjeras tuvieran mas interés en participar.

En la transicion del BID hacia un enfoque centrado y basado en el pais, la Representacion
tendra que asumir nuevas funciones, ademas de las funciones tradicionales. Tendra que
fortalecer sus capacidades analiticas para brindar asesoramiento normativo a nivel
estratégico a solicitud del Gobierno de Guyana. El Banco debiera propiciar el
establecimiento de un régimen de incentivos con miras a que los funcionarios mas
competentes puedan trasladarse temporalmente al pais, reforzando asi la Representacion
con un cuadro de profesionales, dedicados exclusivamente a los resultados de desarrollo,
que supervisen la aplicacion empirica de los trabajos econémicos y sectoriales realizados
por el Banco y otros donantes en el cuadro dindmico general de Guyana.

C. Determinacion del impacto de desarrollo de la estrategia del BID con Guyana

De la informacion disponible, se podria concluir que las actividades del Banco fueron
ineficaces en los tres pilares principales de la Estrategia, pues la situacion de Guyana se
deteriord durante el periodo en casi todos los indicadores seguidos y el BID fue el
principal asociado para el desarrollo durante el periodo.

El Banco no reunié informacion apropiada sobre sus operaciones individuales y, por lo
tanto, no se puede hacer un analisis detallado de las razones por las cuales sus actividades
fueron aparentemente ineficaces. Es imperativo que el Banco prepare la proxima
estrategia con esta prioridad en mente. Segun el informe sobre avances hacia la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (2003), el mayor desafio para
Guyana y sus asociados para el desarrollo son “la deficiente capacidad de recopilacion
de datos, la falta de capacidad para el seguimiento estadistico, la reducida capacidad
para incorporar el andlisis a la planificacion de politicas y la asignacion de recursos y
las deficiencias de los mecanismos de seguimiento y evaluacion”.

La cuestion de la oportunidad antes mencionada tuvo una gran incidencia en la falta de
impacto de desarrollo observada, pues no todos los programas identificados se
ejecutaron, y los que si se ejecutaron en algunos casos se demoraron. La pérdida de
tiempo se refleja en los bajos resultados que se registraron hasta ahora y se reconoce en la
siguiente cita de los comentarios consolidados de la Region respecto del presente
documento: “El informe concluye que el programa de pais para Guyana 2002-2005 no
produjo impactos ni resultados de desarrollo. (...) Muchas de las operaciones de
préstamos no se ejecutaron y ni siquiera se desembolsaron, incluido el préstamo para
estadisticas sociales destinado a generar datos para cuantificar los resultados.”
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Segtin el desglose del indicador de la EPIN para Guyana, hay una clara disminucion en la
mayoria de los ambitos. Si bien el subcomponente de gestion e instituciones publicas
mejoro, los subcomponentes de inclusion/justicia social, politicas estructurales y gestion
economica disminuyeron hacia el fin del periodo. Los indicadores del control de la
corrupcion y los delitos violentos se han mantenido relativamente estables; sin embargo,
este ultimo acusa variaciones de afio en afio. Los demas indicadores de gobernanza
sufrieron una cabal disminucion durante el periodo: representacion y rendicion de
cuentas, estabilidad politica, calidad regulatoria e imperio de la ley. Por lo tanto, el
Banco debiera incorporar estos factores en futuras interacciones con Guyana e
intensificar sus esfuerzos actuales mediante una colaboracion directa con el Parlamento a
fin de hacer participar a todos los actores politicos interesados en las mejoras de la
inclusion social, la representacion y la rendicion de cuentas.

D. Observaciones finales

La busqueda de una nueva fuerza sostenible capaz de generar un crecimiento efectivo es
el principal desafio econémico que afrontan Guyana y sus socios para el desarrollo. A
ello se suma el efecto negativo experimentado por las corrientes de inversion nacional y
extranjera directa durante el periodo a causa de la percepcion de un entorno empresarial
adverso. Por otra parte, las dificultades en materia de gobernanza y adquisiciones han
reducido presumiblemente la capacidad de Guyana para usar provechosamente el amplio
volumen de recursos que se canalizaron hacia el pais.

Los complejos contextos institucional y politico de Guyana, aunados a la persistencia de
un posible riesgo de agobio de la deuda pese a la significativa mejora de los indicadores
de deuda del pais, crean un entorno dificil para la asistencia del BID y la consecucion de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2015. Un pais como Guyana necesita que el
Banco encare estos desafios en forma innovadora, mas alld de los instrumentos y
enfoques tradicionales que puedan resultar utiles en otros entornos, a fin de que haya una
eficaz asociacion para el desarrollo.

El amplio alcance y el dimensionamiento de las actividades del Banco durante el periodo
analizado fueron en parte consecuencia del sensible incremento de los recursos asignados
al FOE, el cual se produjo a raiz de la introduccién en 2002 de nuevos criterios de
asignacion con base en el desempefio. La magnitud de dicho incremento, sumada a los
plazos de la asignacion del FOE, gener6 una estructura de incentivos negativa que tuvo
un efecto de distorsion sobre la programacion, el dimensionamiento, la efectividad en el
desarrollo y la coordinacion con otros donantes.

Las recientes medidas de alivio de la deuda multilateral (Alivio BID-07) han llevado a la
administracion a solicitar un ajuste de la asignacion de gastos administrativos entre el
Capital Ordinario y el FOE (documento CF-147 del 15 de mayo de 2007). En caso de que
el Directorio apruebe dicha solicitud, el total de los recursos disponibles del FOE se
reduciria en los proximos afios. La correspondiente reduccion ofreceria al Banco
incentivos para introducir prioridades en sus operaciones, contrariamente a lo ocurrido
durante el periodo estudiado.

En cuanto a los criterios evaluativos basicos para las Evaluaciones del Programa de Pais,
en el presente informe se llega a la conclusion de que la presencia del Banco en Guyana
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ha sido pertinente en relacion con los problemas de desarrollo del pais, pues el analisis
de programacién indica que el Banco identificé adecuadamente la necesidad de ejecutar
reformas estructurales para promover objetivos de desarrollo a largo plazo, apoyando
algunas operaciones en esa esfera. Sin embargo, no priorizo las intervenciones en funcioén
de los rendimientos de desarrollo proyectados, lo que dio lugar a un programa que
carecid de concentracion y e impulso estratégico.

Con respecto al segundo criterio evaluativo, el de la coherencia entre la definicion del
enfoque programatico, la integracion de los instrumentos del Banco en respaldo de los
objetivos del programa y la coordinacidon con otros actores, el andlisis que se expone
lleva a la conclusion de que, si bien el Banco utilizé la mayor parte de los instrumentos
de que disponia, con el sustento de operaciones de cooperacion técnica no reembolsable
y, en general, de operaciones de cooperacion técnica incorporadas en programas, todavia
existen problemas por resolver, pues tiene que concentrarse en un menor nimero ambitos
de intervencion en los que pueda forjar una asociacion mas efectiva con Guyana y
coordinar mas eficazmente.

Aunque en la Estrategia de Pais se reconoci6 la posicion preeminente del Banco como
principal asociado para el desarrollo de Guyana, no se previo una funcion de liderazgo
explicita desde un comienzo mediante la coordinacion ex ante, dejando que la
coordinaciéon de los donantes recayera principalmente en los grupos temadticos y las
gestiones de los equipos de proyecto. Por otra parte, el Banco no aprovecho6 su posicion
directora natural derivada del gran aumento de los recursos del FOE. Aunque se logro la
coordinacion basica de los donantes, la armonizacion entre ellos sigue siendo un
problema pendiente.

La eficiencia del programa, medida en funciéon de sus costos administrativos y la
oportunidad de la ejecucion, presenta un cuadro sin signo definido. La Estrategia dice que
en el programa anterior “se registraron demoras en razon de la necesidad de rediserniar
diversos proyectos” que, por consiguiente, se iban a resolver en este periodo. La presente
evaluacion comprob6 que el problema continda, lo que hace ver que el Banco no ha
podido superar definitivamente ese desafio. Sin embargo, hubo una mejora constante de
la tasa de desembolso de la cartera activa durante el periodo, que la aproximé a los
promedios del Banco y que supero las curvas de desembolso de los PPME. La préxima
Estrategia de Pais debe mejorar el andlisis para exponer la identificacion y mitigacion de
riesgos en cuanto a la factibilidad y oportunidad de las operaciones planificadas, con la
mira de ejecutarlas de manera eficaz y eficiente.

En cuanto a la efectividad del programa, globalmente y para intervenciones particulares,
la conclusion que se deriva de la informacion disponible es que las medidas del Banco no
fueron eficaces en los tres pilares principales de la Estrategia, pues la situacion de
Guyana se deteriord durante el periodo en casi todos los indicadores observados mientras
el Banco fue el principal asociado para el desarrollo. Aunque acaso sea prematuro abrir
juicio definitivo sobre la efectividad de las medidas, habida cuenta de las demoras
generales experimentadas en todo el programa, el deterioro es evidente y el tiempo
perdido, irrecuperable. Por otra parte, el Banco no estd recopilando informacion
apropiada sobre sus operaciones individuales que permita realizar un andlisis detallado de
las razones por las cuales las medidas aparentemente no han resultado eficaces. Es
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imperativo que el Banco prepare la proxima Estrategia con esta prioridad en mente, pues
es incompatible con un enfoque de desarrollo, obra en detrimento de la capacidad del
gobierno y del Banco para priorizar sectores y medidas en funcion de los que produzcan
mayor beneficio para la poblacion y hace dificil asi extraer lecciones de la experiencia.

La inclusion de 46 indicadores matriciales para seguir el progreso de la Estrategia de Pais
fue una medida positiva para determinar la efectividad en el desarrollo de las medidas;
sin embargo, en actividades futuras se deben corregir los problemas del elevado niimero
de indicadores y de la falta de clasificacion. Ademas, se debe subsanar la ausencia de
recopilacion de datos para que este instrumento sea plenamente operacional. Solo se
debieran incluir indicadores que puedan tener un valor de comparacion realista y que
sean susceptibles de seguimiento.

Los parametros de referencia introducidos en sustento de la hipdtesis alta de crédito, que
resultaron utiles para mantener actualizado el programa de politica publica, representan
un enfoque creativo y adaptado de la asistencia para Guyana. Este enfoque debe
mantenerse en la proxima Estrategia de Pais, conservando a la vez una perspectiva
general; asi, el Banco debe focalizarse en un nimero limitado de parametros de referencia
viables y de autoria local —en cuanto a alcance y plazos—, concentrandose en la
recopilacion de datos, la transparencia y la rendicion de cuentas a la poblacion guyanesa
respecto de la efectividad de las intervenciones en términos de desarrollo.

En Ia transicion del BID hacia un enfoque centrado y basado en el pais, la Representacion
tendra que asumir nuevas funciones, ademas de las funciones tradicionales. Tendra que
fortalecer sus capacidades analiticas para brindar asesoramiento normativo a nivel
estratégico a solicitud del Gobierno de Guyana. Por lo tanto, conviene evaluar
cuidadosamente el inventario y la demanda de competencias a fin de determinar el perfil
que la Representacion necesita para atender a ese cometido. El Banco debiera considerar
el establecimiento de un régimen de incentivos que permita a los funcionarios mas
competentes trasladarse temporalmente al pais, reforzando asi la Representacion con un
cuadro de profesionales dedicados exclusivamente a los resultados de desarrollo, que
supervisen la aplicacion empirica de los trabajos economicos y sectoriales realizados por
el Banco y otros donantes en el cuadro dindmico general de Guyana.

Guyana y el BID hicieron suya la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al
desarrollo al reconocer que los donantes debieran respaldar el esfuerzo que realizan los
paises asociados, reforzando su gobernanza y mejorando el desempefio del desarrollo.
Por consiguiente, el Banco debiera velar por brindar mayor autonomia a la ejecucion de
proyectos mediante unidades de ejecucion de proyectos, con objeto de fortalecer la
capacidad sostenible del pais por conducto de salvaguardias que sustenten —y no
socaven— las estructuras de gobierno. Debiera evaluar la mejor manera de apoyar a
Guyana a este respecto mediante la implementacion de nuevos modelos, en pequefia
escala inicialmente, aprender de la experiencia y, de esa manera, reducir al minimo la
exposicion de todas las partes intervinientes. La actual asistencia del Banco brinda
algunos ejemplos interesantes de las soluciones posibles.



1.1

1.2

I. ANTECEDENTES

Guyana es un pais pequefio, abierto, muy endeudado, de bajos ingresos y escasa
poblacion, cuyos ingresos per capita se han ubicado entre los mas bajos de la
Region durante los ultimos 20 afios, precedidos unicamente por los de Haiti'.
Enfrenta problemas considerables en el mediano y largo plazo. En general, esos
problemas son los mismos que se planteaban a comienzos del periodo que se
examina: falta de crecimiento econémico sostenido, reduccion de la pobreza,
gobernanza, grandes necesidades de infraestructura e inversion social,
deficiencias en el sector privado, todos ellos agravados por la necesidad de
superar la brecha social y étnica que caracteriza actualmente al pais’.

El principal problema econdémico a que se enfrenta el pais es la busqueda de una
nueva fuerza sostenible que pueda efectivamente generar crecimiento. A pesar de
la mejora significativa de los indicadores de deuda de Guyana en comparacion
con las dos décadas anteriores —en parte, producto de sucesivos acuerdos de
reestructuracion de la deuda— el riesgo de sobreendeudamiento sigue siendo
considerable, pues la relacion sector ptblico/PIB, que quintuplica el promedio de
los paises de América Latina y el Caribe, no ha disminuido mucho en los ultimos
siete afos.

Contexto econémico

El andlisis del contexto econdomico de Guyana presenta un desafio habida cuenta
de los problemas persistentes en el calculo de las cuentas nacionales, asi como la
presencia de actividades econdémicas informales. La siguiente cita refleja la
importancia de este problema: “Dada la cobertura incompleta y las inexactitudes
de la valoracion de la actividad economica, las estadisticas oficiales del ingreso
nacional de Guyana subestiman el verdadero tamario de la economia. (...) Por
ese motivo, las relaciones expresadas en porcentaje del PIB, pero también las
tasas de crecimiento en anos determinados, deben interpretarse con sumo
cuidado ™. No existe una estimacion oficial del sesgo. Sin embargo, Faal (2003)
sugiere que el PIB oficial quizd esté¢ subestimado de 30% a 90%". En el
Grafico 1.1 se ejemplifica la necesidad de volver a fijar la base del PIB oficial
teniendo en cuenta la alta correlacion entre el PIB y las exportaciones de arroz,
que representan, en promedio, el 10% de las exportaciones totales de Guyana. En
fecha reciente, el Gobierno de Guyana expres6 su intencion de volver a calcular la

Guyana tiene una superficie de 214.970 km® y una poblacion de 768.888 habitantes, concentrada
principalmente en tres zonas urbanas. Se calcula que el PIB per capita es de US$942, con la siguiente
concentracion: 37% en el sector agropecuario, 20,3% en la industria y 42,7% en los servicios.

Segun las cifras preliminares del Censo de 2002, el 43% de la poblacion se considera de ascendencia
indio-oriental, mientras que un 30% dice ser afroguyanesa. Por otra parte, el 17% de la poblacion dijo
tener procedencia mixta, y casi el 10%, amerindia.

Evaluacion ex post de la participacion en los programas de largo plazo, FMI (2006).

Faal, E. (2003) “Currency demand, the underground economy and tax evasion: The case of Guyana’.
FMI, documento de trabajo WP/03/7.
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base del PIB en el futuro inmediato. Ademas, aunque no se ha elaborado ningun
calculo oficial de la ponderacién de la economia informal en el PIB global de
Guyana, segiin una evaluacion basada en fuentes indirectas se estima que en las
décadas de 1970 y 1980 representd el 40% y el 71% de la economia oficial,
respectivamente, para luego reducirse a 47% en la década de 1990.

Riesgo de sostenibilidad de la deuda. El riesgo de sobreendeudamiento de
Guyana sigue siendo considerable, pues el valor neto actual de la relacion deuda
externa del sector publico/PIB, que quintuplica actualmente el promedio de los
paises de América Latina y el Caribe, no ha disminuido mucho en los tltimos
siete afios, a pesar de la admirable mejora de los indicadores de deuda de Guyana
respecto de las dos décadas anteriores, principalmente como resultado de
sucesivos acuerdos de reestructuracion de la deuda (Venecia, Toronto, Londres,
Napoles y Lyon), asi como de la iniciativa para los PPME y la iniciativa ampliada
para los PPME (Gréfico 1.8). El aumento de sostenibilidad que se logrd hasta el
momento podria verse perjudicado por politicas fiscales erroneas, brechas
externas persistentes o cambios adversos externos en las condiciones de favor de
los nuevos créditos. Los desafios por venir indican que la gestion prudente de la
deuda y la mejor calidad del gasto son elementos clave para el desarrollo del pais.

Crecimiento. Se pueden distinguir tres episodios diferenciados de crecimiento en
Guyana durante los ultimos 20 afios. Primero, un periodo de crecimiento
econdmico negativo (1977-1990) cuyas tasas promediaron -2,7%, caida que suele
asociarse a los efectos de una economia socialista de planificacion centralizada.
Segundo, un periodo de rapido crecimiento econdémico (1991-1997), con tasas de
crecimiento medias de 7,1%, durante el cual Guyana se convirti6 en una de las
economias que crecié con mas rapidez en todo el mundo, gracias a la adopcion de
medidas de estabilizacion, el alivio de la deuda, las reformas estructurales y unas
condiciones externas favorables. Por ultimo, un periodo de estancamiento (1998-
2005), en el que las tasas de crecimiento promediaron 0,2%, producto de una
combinacion de factores entre los que se incluyen las crisis internas y externas, la
inestabilidad politica y el fin del impulso inicial dimanado de la ronda de
reformas de primera generacion durante la década de 1990. En consecuencia, en
los ultimos 20 afios, el ingreso per capita de los guyaneses se ha ubicado en
segundo lugar entre los mas bajos de América Latina y el Caribe.

Volatilidad. Histoéricamente la economia guyanesa se ha concentrado en torno a
la produccién de unos pocos productos primarios: azicar, bauxita, arroz, madera y
oro, entre otros. De resultas de ello, la economia ha pasado a ser vulnerable a las



fluctuaciones de los mercados internacionales de exportacion’. La pérdida gradual
de preferencias comerciales en el sector del aztcar, que representa el 15% del PIB
y el 25% de las exportaciones, es el principal problema de Guyana en el corto
plazo (Grafico 1.2).

Grifico 1.1: Guyana: Dindmica del crecimiento y exportaciones de arroz Grifico 1.2: Cr ¥ o 2002; los paises de América Latina y el
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1.7 En el periodo que se examina, las autoridades de Guyana han mantenido la
estabilidad macroeconémica y una tasa de inflacion relativamente baja
(Grafico 1.3). A pesar de las crisis de la oferta, en la forma de alzas de los precios
del petréleo, grandes inundaciones y el alza repentina de los precios de los
alimentos por efecto del clima, la tasa de inflacion del CPI se mantuvo por debajo
del 8% durante todo el periodo. La estabilidad del tipo de cambio puede atribuirse
en parte a la abundancia relativa de entradas de remesas externas, ayuda
extranjera, inversion extranjera directa y una elevada demanda de divisas para
financiar importaciones destinadas principalmente a la construccion de la fabrica
de aztcar Skeldon y al gasto relacionado con las inundaciones (Gréfico 1.4). No
obstante, la tasa de inflacién sigue siendo elevada en relacion con los niveles
internacionales, con lo que el subproducto normativo de la iniciativa de
estabilizacion se ubica en una tendencia menor pero de apreciacion sostenida.
Esto podria representar un problema de competitividad para el sector productivo
de Guyana.

Primero, nos limitamos a estudiar la desviacion estandar de la tasa de cambio de las variables. Segundo,
estudiamos la desviacion estdndar de las variaciones residuales de los modelos de MCO autorregresivos
monovariables construidos AR(1) para todas las variables. La hip6tesis subyacente en esta técnica es
que toda innovacion imprevista se refleja en los valores residuales. Por ualtimo, eliminamos las
tendencias de todas las series con un filtro de Hodrick-Prescott y calculamos la desviacion estandar de
las crisis imprevistas, medida por la diferencia entre los componentes ciclicos (imprevistos) y de
tendencia (permanentes) de la serie cronologica. Estos enfoques metodologicos producen dos
mediciones distintas de la volatilidad: al usar la desviacion estandar de la tasa de cambio de la variable
podemos obtener una medicion de la volatilidad de base porcentual; la AR(1) y el filtro de Hodrick-
Prescott permiten analizar el sentido de la volatilidad en términos de unidades de medida de las
variables.

7,0
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Grifico 1.3: Tasa de inflacién del IPC y devaluacién anual del tipo de cambio nominal de Guyana
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Grifico 1.4: Remesas, flujos de ayuda externa como porcentaje del PIB y
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Productividad. Desde la perspectiva comun del analisis del crecimiento, la
dindmica de la productividad medida en funciéon de la productividad total de los
factores (PTF) parece estar firmemente asociada con las tasas medias de
crecimiento del PIB en diferentes periodos (Grafico 1.5)°. El analisis empirico de
OVE indica que el periodo de crecimiento robusto estuvo relacionado con el
aumento de productividad (mas en la reasignacion de los factores productivos tras
decenios de politicas de distorsion, que en el sentido de progreso tecnologico del
término), y que la desaceleracion econdmica posterior se relaciond con el
agotamiento de esos aumentos. Se calcula que la tasa media de crecimiento de la
PTF fue negativa antes de 1990, de aproximadamente 5% por afio en 1995-1999 y
de s6lo 0,5% en promedio por afio en 2000-2004’.

La correccion de algunas de las distorsiones de la economia de planificacion
centralizada de la década de 1980 aparentemente plasmd en un aumento de
productividad y se convirtié en el motor de crecimiento que impulso el auge de
principios de la década de 1990, sin descontar la importancia del crecimiento de
las exportaciones, el alivio de la deuda y la gran afluencia de ayuda e inversion
extranjera durante el periodo. Desde entonces, el aumento de productividad
parece haberse agotado. Es decir, la economia de Guyana, organizada
principalmente en torno de los mismos sectores tradicionales de productos

6

Realizamos un ejercicio de analisis del crecimiento para observar la contribuciéon ponderada de los
cambios en la acumulaciéon de los insumos de factores (trabajo y capital) y el residual de Solow, que
refleja el progreso tecnoldgico, denominado también PTF. Un desglose detallado de las fuentes
factoriales de crecimiento puede ser Util cuando no se cuenta con un analisis de otros factores
determinantes del crecimiento econémico, en el supuesto de un cierto grado de inminencia entre esos
factores determinantes y la dindmica tecnologica que refleja el residual de Solow. Con un enfoque
alternativo para evaluar la evolucion de nuestra medida de progreso técnico, tomamos datos del periodo
1965-2004 y construimos una regresion recursiva en una ventanilla de 10 afios para calcular la regresion
de las tasas de crecimiento del producto sobre las tasas de crecimiento de los factores. Los resultados de
ambas metodologias ratificaron la hipdtesis del aumento de productividad como factor que contribuye
al desempefio del crecimiento reciente en Guyana.

Las tasas de crecimiento negativo de la PTF quiza representen perturbaciones importantes en el proceso
productivo y una merma en la eficiencia de asignacion de los mercados como consecuencia de cambios
normativos u otros factores.



basicos, dada la ausencia de nuevas actividades o sectores dindmicos y
productivos, y con toda la fuerza de las reformas iniciales, parece rondar los
niveles de uso del capital humano y fisico anteriores a la década de 1980. Ello
explica, en parte, el reciente episodio de estancamiento.
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1.10  La evolucion del PIB por trabajador, como indicador de la productividad agregada
de la economia, aporta mas datos empiricos a esta hipodtesis. La produccion
observada por trabajador estd estrechamente relacionada con los episodios de
crecimiento diferenciado de la economia guyanesa. Como se ve en el Grafico 1.6,
el periodo de estancamiento actual estd en consonancia con un nivel de
produccion similar al del tltimo pico, registrado a mediados de la década de 1970.
En resumen, el problema econémico mas importante a que se enfrenta Guyana es
la busqueda de una nueva fuerza de crecimiento sostenible que pueda sacar a la
economia de este “bajo equilibrio”. Cabe reconocer que, recientemente, ha habido
cierta diversificacion hacia productos agricolas no tradicionales como el camarén
y los diamantes.

1.11 Dinamica fiscal. Las deficiencias estructurales de la posicion fiscal, que
significan un riesgo para la capacidad de atender a las multiples necesidades de
desarrollo del pais, imponen una presion financiera adicional sobre la dinamica de
la deuda de la economia. En 2001-2005, el saldo fiscal del Gobierno de Guyana
sigui6 la tendencia descendente observada en el pasado reciente. Como se ve en el
Grafico 1.7, el resultado fiscal general del Gobierno de Guyana alcanzd un
promedio de -8,7% del PIB durante ese periodo, a pesar de los efectos positivos
del elevado nivel de la recaudacion tributaria (en promedio, 35,3% del PIB) y la
importante entrada de subvenciones financieras externas (en promedio, 7,2% del
PIB). Es probable que la introduccion del impuesto al valor agregado
—planificado originalmente durante los acuerdos de 1998-2001 con el FMI, que
se aplazaron hasta 2007— amplie la base imponible mediante la inclusion de la
mayoria de los servicios y la adicion de los sectores mayorista y minorista. Por
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otra parte, quiza dé margen para reformar los impuestos sobre la renta y los
aranceles aduaneros.

Gasto publico. El establecimiento de prioridades en el gasto publico y el aumento
de su eficiencia y eficacia plantean desafios importantes para Guyana®. El gasto
publico se ha ampliado a un ritmo constante que, en su nivel mas elevado, llegd a
representar el 56% del PIB en 2005, incluidas las grandes inversiones de capital
en el sector del azlcar, a pesar de las recientes iniciativas de privatizacion en gran
escala destinadas a reducir la intervencion del sector publico en la economia.
Muchas de las iniciativas de privatizacion se han demorado, o no han prosperado:
las empresas de mineria de bauxita siguen ejerciendo presion en el presupuesto
como resultado de una reestructuracion lenta, la privatizacion del banco estatal se
demord hasta 2003, la privatizacion de la empresa de electricidad fue infructuosa
y no redundd en las mejoras de infraestructura y costo previstas y el Estado
controla todavia el sector del azucar, que representa un cuarto del total de las
exportaciones’ '°.

Saldo exterior. Hasta ahora, Guyana no ha podido invertir la tendencia creciente
de su brecha externa, a pesar de las enormes entradas de transferencias
unilaterales internacionales y el desempefio relativamente satisfactorio de las
exportaciones''. Como se ve en el Grafico 1.7, aparentemente la cuenta corriente
de Guyana sigue una tendencia negativa a largo plazo, con un promedio de
-15,7% del PIB durante el periodo que se examina. Es importante sefialar que el
deterioro de la balanza externa coincide cronologicamente con una fase de
estancamiento relativo de la produccion; por consiguiente, la actividad econdémica
no ha ejercido mucha presion en las importaciones. La sostenibilidad de la brecha
externa de Guyana se ha alcanzado en parte gracias a las generosas entradas de
remesas y ayuda externa que el pais ha recibido durante el periodo. Segin
proyecciones del FMI, el déficit en cuenta corriente podria reducirse a 14% para
2009, a medida que se deje de importar capital relacionado con la construccion
del nuevo estadio de criquet y la fabrica de azucar Skeldon. No obstante, los
nuevos proyectos de infraestructura, las fluctuaciones en las entradas de recursos
financieros o la reanudacién de las importaciones derivadas de la actividad
econdmica podrian ejercer presion sobre el saldo exterior.

8

Los aumentos significativos del gasto ptblico han coincidido con un bajo crecimiento econdmico de

Guyana, lo que sugiere que quiza haya habido cierta falta de eficiencia y eficacia en el gasto ptblico.

® BERMINE cerrd en 2003, seguida por LINMINE en 2004. El sector publico sigue controlando
AROIMA, aunque tiene previsto privatizarla en el futuro inmediato.

Recientemente (2006), el FMI calculdé que la reduccion de los precios preferenciales del azucar de la

Union Europea redundara en enormes pérdidas de exportacion que podrian llegar al 6% del PIB.

Seglin las cifras de balanza de pagos, el total de exportaciones de bienes y servicios, asi como el de los

ingresos, pas6 de US$668 millones a US$696 millones en cifras corrientes entre 2000 y 2005.



Grifico 1.7: Déficit generales fiscal y de cuenta corriente como porcentaje del PIB
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Grifico 1.8: VNA de la relacion deuda externa del sector piblico/PIB y condonacién
de la deuda como porcentaje del PIB

80

20 4
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
25 - =1 Condonacién de la deuda GDF PIB (USS$) &= Deuda total/PIB
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 R p—
=y éficit en CC/PIB === Déficit fiscal general
Fuente: FMI-PEM, IDM
1.14  Sector financiero. Guyana goza de una tasa favorable de ahorro en comparacion

1.

con otros paises que tienen una poblacion y un nivel de desarrollo similares'. Sin
embargo, la relacion crédito privado/depositos es baja comparada con la de la
CARICOM vy otras economias basadas en productos basicos. Es decir, las
instituciones financieras no estan dispuestas a asumir el riesgo crediticio y
transformar asi la elevada tasa de ahorro en financiamiento para proyectos viables
que impulsen el crecimiento”. Aunque a primera vista, la consiguiente liquidez
excedentaria parece conferir estabilidad al sistema financiero, los balances
generales de los bancos muestran una alta concentracion en préstamos
improductivos de lenta recuperacion, que datan de la década de 1990". Por otra
parte, en los ultimos afios han aumentado su exposicion a la deuda soberana, lo
que realza los riesgos potenciales del sector'.

15 Algunos de los factores que han llevado a esta liquidez excedentaria son
inherentes a la economia guyanesa, cuyo tamafio es incompatible con las
economias de escala. No obstante, hay otros problemas que se prestan a solucion:
por ejemplo, la falta de informes financieros fiables y de publicidad de la
informacion financiera, esencial para evaluar el riesgo con eficiencia; una mayor
comunicacion entre las instituciones financieras; la elaboraciéon de normas para
supervisar la gestion de los riesgos bancarios; la automatizacion de los fondos de
pension y asistencia publica; la creacion de un tUnico registro de la propiedad
(fundamental para el otorgamiento de garantias); el refuerzo de los derechos de
los acreedores, que actualmente se consideran insuficientes, a pesar de la reciente
constitucion del Tribunal de Comercio; la atencion de la demanda de servicios de

La relacion entre los depdsitos del sistema bancario y el PIB es similar a la de otros paises de la
CARICOM. Hay mas de 100.000 depositarios en el sistema bancario, cifra alta si se tiene en cuenta la
poblacion de Guyana. El crédito estd muy concentrado: los tres prestatarios principales concentran el
20% de todos los préstamos del sistema bancario.

Refuerzan esta afirmacion el amplio diferencial de las tasas de interés y la elevada liquidez de las
instituciones financieras.

El Banco de Guyana usa letras del Tesoro para absorber la liquidez excedentaria del sistema bancario:
los activos financieros constituyen el 153% del PIB, representado principalmente por los bancos
comerciales.

Evaluacion del sector financiero, FMI-Banco Mundial (2006).

2004

2005



pagos y transferencias y el fortalecimiento de la capacidad de la Dependencia de
Analisis Financiero para velar por la integridad del régimen financiero guyanés'’.

1.16 Sector privado. La percepcion de un entorno empresarial adverso incidid

negativamente en las corrientes de inversion nacional y extranjera directa durante
el periodo. Las razones que se aducen con mas frecuencia son las siguientes: las
tensiones politicas y la falta de seguridad; la percepcion de la corrupcion'’ y la
falta de transparencia en las adquisiciones publicas, que se manifiestan en forma
de cohechos sustanciales pagados por las empresas para adjudicarse contratos
publicos'®; el favoritismo hacia ciertos grupos étnicos; los elevados impuestos
sobre las sociedades, sujetos a exenciones y discrecionalidades complicadas vy,
segiin muchos piensan, opacas, a pesar de las mejoras que trajo aparejadas la Ley
de reforma fiscal de 2003"; la percepcion de la injerencia politica en las
decisiones judiciales®; la falta de acceso a tierras adecuadas (el Estado posee o
arrienda el 90% del total de las tierras); la existencia de monopolios de facto
como consecuencia de la privatizacion, sin salvaguardias reglamentarias que
garanticen la competencia; la necesidad de obtener la aprobacion del Gabinete
para invertir en el exterior; el exiguo acceso a servicios como los de electricidad y
telecomunicaciones y la carencia de un cuadro de empresarios y profesionales a
causa de una elevada emigracion.

1.17 La mayor parte del sector privado de Guyana consiste en operaciones pequefias,

principalmente informales, que dejan exiguo margen para el crecimiento en
tamano y riqueza; por lo general, se trata de negocios minoristas y actividades
familiares. Mas del 80% de su financiamiento proviene de recursos propios,
debido a la falta de acceso a los servicios financieros. Un ntimero reducido de
empresas medianas ha concertado arreglos de suministro con empresas
exportadoras, a veces con la asistencia de GO-Invest, el IPED y SBDFT. Se
observa una alta concentracién de activos productivos en unos pocos grupos,
ubicados principalmente en la capital.

20

El mayor intermediario financiero de las remesas a Guyana es Western Union, que procesa entradas
mensuales de mas de G$10 millones; el resto de los pagos dentro del pais se suele hacer por correo.

El indice de percepcion de la corrupcion de Transparency International en 2005 fue de 2,5 para Guyana
[en una escala de 1 (peor) a 10 (mejor)], con lo cual el pais se ubico en el puesto 117 entre 159 paises.

Por término medio, se calcula que los cohechos denunciados ascienden al 15,3% del valor del contrato,
esto es, que figuran entre los mas altos de todo el mundo. Investment Climate Survey, Banco Mundial
(2002-2003).

Por ejemplo, el impuesto sobre las utilidades de las sociedades es de 45% para el comercio y los
servicios —el mas alto de los paises occidentales, con un promedio de 30% para América Latina— y de
35% para las manufacturas (también entre los mas altos).

“La Constitucion prevé un poder judicial independiente, pero los funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley y los abogados prominentes cuestionaron la independencia del poder judicial y acusaron
al gobierno de ingerirse en ciertas causas”, Investment Climate Statement, Departamento de Estado de
los Estados Unidos de América, 2005. El Foro Econémico Mundial, el Banco Mundial y la Heritage
Foundation se refieren a este tema en informes recientes.



Problemas sociales

1.18  Segln la version mas reciente del informe sobre los avances hacia la consecucion

de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, no cabe esperar que Guyana alcance
la mayoria de los Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2015*'. Tal es el caso
de los indicadores de pobreza y pobreza extrema, mortalidad maternoinfantil,
prevalencia del VIH, el paludismo y otras enfermedades, mejora de las
condiciones de vida en los tugurios y fomento de una alianza mundial para el
desarrollo®”. Ademas, el informe sefala que hay poca capacidad estadistica de
observar los indicadores de seguimiento y evaluacidon, asi como una baja
incorporacion del analisis a la formulacion de politicas y la asignacion de recursos
en el pais.

1.19 Pobreza. En 1999 se calcul6 que el porcentaje de la poblacion guyanesa que vive

en situacion de pobreza ascendia al 36%. Actualmente no se dispone de datos para
calcular la evolucion de la pobreza en los ultimos afios®. Sin embargo, es
improbable que la pobreza haya disminuido significativamente, a pesar del leve
aumento del gasto publico destinado a programas sociales, dado el estancamiento
econémico observado durante el periodo que se examina. La Estrategia de Pais
con Guyana cita un estudio realizado por Dollar (2002), en el que se calcul6 la
clasticidad entre ¢l crecimiento y la pobreza de Guyana en 1993 y 1999*. Aunque
no corresponde hacer una extrapolacion directa, si la elasticidad se hubiera
mantenido relativamente constante, la pobreza habria aumentado un 2,3% en el
periodo 2002-2005. Los estudios indican que la desigualdad en Guyana ha sido
relativamente estable desde la década de 1950 y que la pobreza mas critica es
predominantemente rural®.

1.20  Una emigracion elevada y selectiva ha agotado el capital humano de Guyana y

socavado su capacidad institucional®. La escasez de trabajadores calificados

perjudica tanto al sector publico como al privado, y esa carencia es mas aguda

21
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Naciones Unidas (2003).

Los indicadores de educacion primaria universal y acceso a mejores fuentes de agua estan al dia, y otros
indicadores —tales como los de igualdad de género, saneamiento y sostenibilidad ambiental—
muestran algunas mejoras a pesar de distar mucho de la meta.

Hace poco se realizaron una encuesta de ingresos de los hogares y una encuesta de gastos, cuyos
resultados todavia no se han dado a conocer.

Estrategia de Pais con Guyana, pagina 2 (2002).

“(...) para reducir la pobreza rapidamente en Guyana, el crecimiento econémico debe favorecer las
zonas rurales, tener una base amplia y absorber mano de obra; y el Estado no debe realizar actividades
que el sector privado puede hacer con mas eficiencia (...) El PIB per capita tiene que crecer como
minimo a una tasa anual de 3% durante un largo plazo (decenios) para reducir significativamente la
pobreza; las politicas de redistribucion no funcionarian en Guyana pues hay muy pocos habitantes
pudientes: la gran mayoria vive con menos de US$2 por dia.” Gafar, John (2004) Income Distribution,
Inequality, and Poverty during Economic Reforms in Guyana, Journal of Developing Areas. Vol. 38,
No.1. (otofio de 2004).

Se calcula que la tasa de migracion neta es de 7,49 migrantes/1.000 habitantes (calculo, 2006).
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entre trabajadores que han recibido formacion superior”’. Aunque las elevadas
tasas de migracion afectan a todos los paises del Caribe, Guyana tiene la tasa mas
alta del mundo, segin la clasificacion de fuga de talentos del informe de
competitividad mundial correspondiente a 2005-2006%.

1.21 El aumento del indice de delincuencia en Guyana ha sido elevado en

comparacion con el resto de los paises de América Latina y el Caribe. A pesar de
haberse estabilizado durante los ultimos aflos, el aumento de la delincuencia desde
la década de 1990 indudablemente ha afectado las percepciones de los
inversionistas internacionales y locales, que muchas fuentes clasifican entre los
cinco primeros condicionamientos para los negocios en el pais®. Una de las
causas mas citadas de este aumento es la aparente expansion de la delincuencia
organizada, que el gobierno atacd en junio de 2005 con la publicacion de una
estrategia quinquenal de lucha contra los estupefacientes™.

Problemas politicos e institucionales

1.22  Gobernanza. En las consultas participativas llevadas a cabo como parte de los

trabajos preparatorios para el DELP se observo que la gobernanza deficiente es
una de las limitaciones clave para la reduccion de la pobreza. Los cinco
problemas principales senalados fueron los siguientes: la gestion deficiente de los
consejos democraticos regionales y nacionales, la inseguridad y el acceso
inadecuado a la justicia, la corrupcion y la falta de rendiciéon de cuentas, la
discriminacién y la atencion insuficiente a la descentralizacion. El Foro
Econdmico Mundial clasifica a Guyana en el puesto 115, de un total de 117, en lo
que hace a la centralizacion de la formulacion de la politica economica’. Ademas,
el descontento social respecto de las dos elecciones anteriores, seguido de
controversias permanentes entre el gobierno y la oposicion, complicé la ejecucion
del acuerdo postelectoral para instaurar un proceso de didlogo y reforma

27
28
29

30

31

Banco Mundial, Guyana Investment Climate Assessment (2005), pagina 6.
Foro Econémico Mundial, (2006).

Guyana Investment Climate Assessment, Banco Mundial (2005); Departamento de Investigaciones
Criminales de Guyana; Boletin estadistico Direccion de Estadisticas de Guyana (2006); v Guyana
Business Outlook Survey (2006).

Seglin International Narcotics and Law Enforcement Strategy Report del Departamento de Estado de
los Estados Unidos, Oficina de Asuntos Internacionales de Estupefacientes y Aplicacion de la Ley
(2004), pagina 243. Entre 2002 y 2004, las mayores incautaciones de cocaina en los Estados Unidos, el
Reino Unido y otros paises abarcaron embarques de madera, pescado congelado, melaza, arroz y nueces
de coco de Guyana. “Cada producto basico que exporta Guyana se ha usado para despachar cocaina
fuera del pais.” Véase también Thomas, C. (2006): Guyana and the wider world: The rise of the
phantom economy and social decline. Instituto de Estudios de Desarrollo de la Universidad de Guyana.

Global Competitiveness Report 2005-2006, Foro Econémico Mundial.
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constitucional, a pesar de la creacion de comités parlamentarios de fiscalizacion y
comisiones independientes®.

1.23 A pesar de una participacion inferior al promedio y del temor a que ocurrieran

hechos violentos, la eleccion de 2006 ha sido, hasta ahora, el proceso electoral
mas pacifico y ordenado de la historia reciente de Guyana. El Partido Progresista
Popular (PPP/C) conservo el poder, lo que dio al presidente en ejercicio, Bharrat
Jagdeo, otro mandato quinquenal con una presencia mas fuerte en el parlamento,
pues los votos de la oposicion se dividieron entre un mayor nimero de partidos™.
El problema politico de mantener el didlogo entre los distintos partidos que ponga
al parlamento en condiciones de desempenar un papel dinamico en un régimen
democratico de contrapesos y salvaguardias es mas agudo que en afos anteriores:
“(...) en los dias venideros y en el futuro, habra que reconocer la frustracion y el
temor que existen en toda la sociedad y mitigarlos con las acciones de los lideres
politicos” (1 de septiembre de 2006, Centro Carter).

1.24 A pesar de las mejoras en las adquisiciones, debidas a la sancion de la Ley de

adquisiciones y licitaciones de 2003, destinada a reglamentar la adquisicion de
bienes y servicios y, al propio tiempo, alentar la competencia entre proveedores y
contratistas en un marco de equidad y transparencia, su aplicacion no resultd tan
agil como se habia previsto. La mayoria de los grupos de contratistas y
proveedores de servicios locales creen que en Guyana ain no estan dadas las
condiciones para la competencia, y mencionan el uso generalizado de las
concesiones tributarias discrecionales como uno de los principales obstaculos™.
Esto se ve agravado por la percepcion de que, para realzar la transparencia, la
Oficina del Auditor General debe ser verdaderamente independiente del gobierno,
asi como por la demora en la reglamentacion de la Ley de auditoria, sancionada
en 2004. El Indice de percepcion de la corrupcién (2006), compilado por
Transparency International, clasifica a Guyana en el puesto 121, de un total de

32
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El Partido Progresista Popular/Civico (PPP/C) —en el poder desde 1992— se ha asociado
tradicionalmente con la comunidad del ascendencia indio-oriental, mientras el Congreso Nacional
Popular (PNC) que gobern¢ el pais durante los 25 afios anteriores se identifica estrechamente con la
afroguyanesa.

El PPP/C se asegur6 36 escafios en la Asamblea Nacional —por primera vez, tendra al menos un escafio
en los 10 distritos electorales— y el principal partido de oposicion, el Congreso Nacional
Popular/Reforma (PNCR-1G) tendra 22. Los tres partidos restantes también estaran representados en el
Parlamento: la nueva la Alianza para el Cambio (CFA) ocupard seis escaios, la alianza del Partido de
Accion de Guyana y el partido Levantarse, Organizar y Reconstruir (GAP-ROAR) uno, y La Fuerza
Unida, otro.

En 1991 se instituyo un programa de reforma impositiva para simplificar la base tributaria y mejorar la
administracion tributaria. Le siguid la creacion de la Administracion de Rentas de Guyana (GRA) en
1996, que no funciond plenamente hasta 2000. El uso generalizado de concesiones tributarias
discrecionales continu6 hasta 2003, cuando la facultad para otorgarlas pasé de manos del Ministro de
Finanzas al Director de la GRA. Ahora, la mayoria de las concesiones se hacen publicas.
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168 paises, lo que ubica al pais en el cuarto lugar entre los peor clasificados de la
América latina y el Caribe™.

Coordinacion entre los donantes y el gobierno. En 2001 se instituyeron en
Guyana mecanismos oficiales para la coordinacion entre los donantes y los
ministerios sectoriales, con la creacion de grupos tematicos para la salud, la
educacion, el agua y la vivienda. Estos grupos tenian por objetivo principal
revisar los planes y desarrollar inventarios de proyectos con miras a minimizar la
duplicaciéon de esfuerzos. Aunque los grupos han ayudado a resolver las
limitaciones en materia de comunicacion, las entrevistas con las partes interesadas
revelan una percepcion general de que la mayoria de los grupos no ha funcionado
en consonancia con las previsiones. Aparentemente, el mayor obstaculo es la falta
de descentralizacion para la formulacion de politicas, que obstaculiza la capacidad
de los grupos de organizar y priorizar medidas y programas.

En conclusion, la combinacion actual de conflictos internos reflejados en los
problemas institucionales, la delincuencia y la elevada migracion crea un entorno
problematico para propiciar el crecimiento econdmico y la reduccion de la
pobreza.

II. EL DESEMPENO DEL BANCO: EL PROGRAMA Y SU EJECUCION

Este capitulo presenta la evaluacion del programa de asistencia del BID para el
desarrollo de Guyana, asi como su ejecucion efectiva durante el periodo 2002-
2006*. En la primera seccion se describe la accion del Banco en calidad de
principal asociado de Guyana para el desarrollo. En la segunda seccion se evaltian
los propdsitos del Banco, expresados principalmente en la Estrategia de Pais y
otros documentos del Banco en que se examinaron los productos del programa,
los objetivos de desarrollo y la coordinacidon con otros donantes externos. En la
tercera seccion se analiza la ejecucion del programa de acuerdo con los datos
derivados de los sistemas de presentacion de informes del Banco.

El andlisis de la programacion indica que el Banco identificé adecuadamente la
necesidad de ejecutar reformas estructurales para promover los objetivos de
desarrollo a largo plazo y que dio apoyo a algunas operaciones en esa esfera. Sin
embargo, no priorizd las intervenciones en funciéon de los rendimientos de
desarrollo proyectados, lo que dio lugar a un programa carente de concentracion e
impulso estratégico. La amplitud y el dimensionamiento de las actividades del
Banco fueron consecuencia del aumento de la asignacion de los recursos del FOE
durante el periodo.

35

Precedido por Haiti, Venezuela y Ecuador. Transparencia internacional (2006).

% La primera Evaluacion del Programa del Banco para Guyana se present al Directorio Ejecutivo en
2002 (documento RE-266). El presente estudio abarca las actividades realizadas entre 2002 y la
asignacion del FOE de 2006; en algunos casos se incluyd informacioén sobre operaciones aprobadas
previamente, pero que tuvieron una gran incidencia durante el periodo que se examina.
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Pertinencia del BID como asociado para el desarrollo para Guyana

La pertinencia del Banco como asociado para el desarrollo para Guyana es
evidente, pues fue el mayor donante, el mayor acreedor y la fuente principal de
asistencia técnica para el pais. Financi6 sistematicamente entre el 35% y el 49%
de la asistencia oficial para el desarrollo (Flujos netos, Grafico 2.1). La deuda
total de Guyana con el BID representaba el 59% del PIB del pais en 2005.
Ademas, el Banco cancel6 en libros la suma nominal de US$203,5 millones de
deuda al amparo de las dos ultimas iniciativas para los PPME y, en fecha mas
reciente, un monto de US$467 millones. Es mas, la cartera activa fue considerable
en proporcion a la economia del pais: las aprobaciones de préstamos para cada
ciclo del FOE equivalieron por término medio al 12% del PIB de Guyana’’; por
otra parte, los desembolsos medios del Banco representaron el 35,7% del total del
gasto de capital del Gobierno de Guyana, el 13% de sus ingresos totales o el
22,4% de sus rentas tributarias.

Grafico 2.1: Asistencia oficial para el desarrollo a Guyana (2000 y 2005)

Asistencia oficial para el desarrollo a Guyana. Flujos netos (2000) Asistencia oficial para el desarrollo a Guyana. Flujos netos (2005)
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Fuente: Base de datos de la OCDE/CAD Fuente: Base de datos de la OCDE/CAD

2.4

La mayoria de los préstamos del Banco a Guyana se determinaron mediante la
asignacion del Fondo para Operaciones Especiales (FOE). La introduccion de
nuevos parametros de asignacion basados en el desempeiio, en julio de 2002, tuvo
el efecto imprevisto de aumentar grandemente la disponibilidad de recursos para
Guyana (47% en 2002 y 58% en 2003), en comparacion con lo que el pais

37" Las aprobaciones con cargo a los recursos del FOE representaron el 9,3% del PIB en 2002-2003
(US$68,3 millones), el 15,2% del PIB en 2004-2005 (US$119,1 millones) y el 11,1% del PIB en 2006
(US$92 millones).
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hubiera recibido conforme a los anteriores parametros de asignacion® *°, lo que
correspondid a un aumento de aproximadamente 6,8% a 10% en el ingreso anual
per capita de Guyana®. Para el ciclo 2004-2005 del FOE, la asignacion per capita
de Guyana fue casi ocho veces la de Haiti y aproximadamente siete veces la de

Bolivia.

Cuadro 2.1: Aprobaciones para Guyana con cargo a los recursos del FOE: desembolsos y saldo
pendiente como porcentaje del PIB

Saldo sin Saldo como

(Millones de USS) Aprobaciones Desembolsos porcentaje del

desembolsar PIB
2002-2003 68,3 62,6 162,25 22,2%
2004-2005 119,1 96,0 181,85 23,2%
2006* 92,0 23,8 259,40 31,3%
* Hasta julio de 2006
2.5 No hay dificultad en inferir el efecto que el stbito aumento de los recursos

disponibles tuvo sobre el saldo no desembolsado observado en ciclos de
programacion anteriores, conforme se indicé en la evaluacién del programa de
pais anterior. A pesar de la constante mejora de la tasa de desembolso de la
cartera activa durante todo el periodo —que la ubico cerca de los promedios del
Banco y por encima de las curvas de desembolso de los PPME (Gréafico 2.2)— el
saldo no desembolsado se mantuvo por término medio en alrededor del 23% del
PIB de Guyana®. La proporcion de las aprobaciones en relacion con la economia
guyanesa y la circunstancia de que se produjeron en breves plazos —por ejemplo,
el Banco aprob¢ el equivalente de 15% del PIB de Guyana en un lapso de tres
meses en 2004— redujeron la probabilidad de que los recursos se pudieran usar
de manera compatible con la efectividad en el desarrollo. Actualmente, casi el

35% del saldo no desembolsado total de Guyana corresponde a la asistencia del
BID.

38

Propuesta para la distribucion de los recursos del FOE conforme al desempefio. Version revisada.

Documento GN-1856-31 (11 de junio de 2002).

39

Equivalente a US$176 per capita (en comparacion con US$119 en 2000-2001). Contrasté con una

asignacion per capita media de US$31 para los otros cuatro paises del FOE (una reduccion en
comparacion con el nivel de US$33 per capita de 2000-2002). En verdad, si el financiamiento del FOE
se hubiera asignado en régimen igualitario per capita, Guyana s6lo hubiera recibido US$27 millones en
2002-2003.

40

Notas de Supervision sobre los criterios de desempefio para la asignacion de recursos concesionales

(documento RE-279), pagina 9, Oficina de Evaluacion y Supervision (2003).

41

El saldo pendiente en porcentaje de PIB durante el periodo 2002-2003 fue de 22,3% y aument6 a 23,2%

en el periodo 2004-2005.
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Grafico 2.2: Curvas de eficiencia (2006)

Cartera activa de Guyana Bolivia, Guyana, Honduras y Nicaragua 2001-2006
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2.6 La magnitud del aumento de los recursos disponibles para Guyana, junto con la
fecha limite de asignacion de los recursos del FOE, cre6 incentivos negativos que
distorsionaron la programacion, el dimensionamiento, la efectividad en el
desarrollo y la coordinacion con otros donantes”. Las entrevistas con los
interesados dieron prueba de esas
complicaciones®.
2 . 7 LaS pmebas empiricas de eSta Grifico 2.3: Las aprobaciones del FOE presentan una alta

concentracién cerca de la fecha limite

situacion son que la preparacion de
proyectos se vio trabada por la
falta de progreso y resolucion,
seguida por un periodo de fuerte
actividad final, que produjo un
claro patron de presentacion de
proyectos para su aprobacion al
Directorio Ejecutivo justo antes del
vencimiento de las fechas limite
del FOE. La mayoria de las
aprobaciones de 2002 a 2006 se
hicieron de abril a junio cada dos

Fuente: BID

42

43

“Es posible que algunos de los proyectos sefialados como de aprobacion probable en el segundo afo del
ejercicio de reasignacion no se aprueben en el transcurso del resto del afio. En esos casos, los recursos
correspondientes permanecerian dentro de la suma asignada al pais en cuestion, a condicion de que se
los sometiese a la aprobacion del Directorio dentro del primer semestre del periodo de asignacion
siguiente. Los fondos no utilizados correspondientes a proyectos no aprobados durante el primer
semestre del ciclo se afiadirian a la ‘reserva’ del FOE.” Parametros de asignacion conforme a los
documentos GN-1856-31 y GN-1856-25.

Las opiniones o juicios evaluativos subjetivos de las personas relacionadas con el programa se
mencionaran cuando OVE los considere pertinentes. Documentos GN-2077 y RE-271-1.
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afios y vinieron seguidas de un redimensionamiento de los proyectos aprobados*
#. Si éste hubiera sido un fenomeno de ajuste temporal a los nuevos parametros
de asignacion basada en el desempeno, no se hubiera observado una creciente
tendencia a aprobar operaciones en torno de la fecha limite, como la que hubo
(Grafico 2.3). No se pudo dar efecto al reconocimiento en la Estrategia de Pais de
que “para el dimensionamiento de los proyectos hay que prestar atencion” dados
los incentivos que la asignacion proporcionaba. Este ha sido un problema
constante para el Banco en su asistencia a Guyana, que se debe tener en cuenta en
la proxima estrategia.

Otros paises del FOE no presentaron este patron de concentracion de las
aprobaciones alrededor del segundo trimestre. Solo en el caso de Bolivia se puede
observar que la presentacion de operaciones al Directorio Ejecutivo en el segundo
trimestre aumentd en los tres tltimos ciclos.

Grafico 2.4: Aprobaciones para otros paises del FOE

Nicaragua: Aprobaciones de fondos del Honduras: Aprobaciones de fondos del
FOE por trimestre FOE por trimestre

Bolivia: Aprobaciones de fondos del

FOE por trimestre

Fuente: BID, FOE, FIN DATAMART Fuente: BID, FOE, FIN DATAMART Fuente: BID, FOE, FIN DATAMART

Haiti: Aprobaciones de fondos del
FOE por trimestre

Fuente: BID, FOE, FIN DATAMART

Cuando el Directorio Ejecutivo pidio a la Administraciéon que elaborara nuevos
criterios de desempeno para la asignacion de los recursos del FOE, su instruccion

* La excepcion a este patron se observo en el ultimo trimestre de 2003, cuando se cumplieron 12 de los

14 puntos de referencia indicados en la Estrategia de Pais para demorar los proyectos de infraestructura.

La aprobacion de la “terminacion sustancial” por el Directorio dio lugar a que en los meses siguientes
se presentaran cinco operaciones.

45

Por ejemplo, en 2003 se reformuld y se reestructurd el 91,7% de la cartera activa, mientras que en 2004

se reformuld y reestructurd mas del 42% de los proyectos activos.
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clave fue que los cambios deberian asignar los limitados recursos concesionales
“en _forma de suscitar el maximo efecto posible en el desarrollo” en consonancia
con el nuevo marco de financiamiento. Sin embargo, los criterios de asignacion
generaron un sesgo involuntario que favorecid a Guyana de una manera que era
dificil de conciliar con un enfoque de desarrollo. Ese sesgo se mencion6 en las
Notas de Supervision sobre los criterios de desempernio para la asignacion de
recursos concesionales de 2003 (documento RE-279): “en igualdad de las
restantes circunstancias, el método elegido tiene un sesgo involuntario contra los
paises con ingresos (relativamente) menores y/o mds poblados”. Ademas, aunque
el tema inmediato de esta deliberacion seria la “capacidad de absorcion™, la
ausencia de una cuantificacion del impacto de desarrollo y un orden de
prioridades de accion es importante también cuando se quiere analizar la
asignacion basada en el desempeio para Guyana.

2.10 Las decisiones recientes sobre el alivio multilateral de la deuda (Alivio BID-07)

B.

han llevado a la Administraciéon a solicitar que se introduzcan ajustes en la
asignacion de los gastos administrativos entre los recursos ordinarios de capital y
los recursos del FOE (CF-147, de 15 de mayo de 2007). Si el Directorio Ejecutivo
lo aprueba, en los afios siguientes se reduciria el total de recursos disponibles del
FOE. La reduccion correspondiente tal vez lleve al Banco a priorizar las proximas
operaciones con el Gobierno de Guyana.

El programa del Banco

2.11 El diagnéstico de la actual Estrategia de Pais estd en consonancia con los

objetivos principales de la Estrategia de Desarrollo Nacional del Gobierno de
Guyana*’. El Banco, ademas, convino con las autoridades guyanesas en armonizar
su propio programa con el DELP, beneficiandose asi de las consultas y fuentes de
informacion disponibles durante el periodo de preparacion del DELP*,

46

47

48

En la Estrategia de Pais se hablo de que “para el dimensionamiento de los proyectos hay que prestar
atencion” y de que habia una falta de “capacidad de absorcion”, reconociendo que el Banco habia
seguido aprobando grandes cuantias de recursos, con nuevos redimensionamientos y redisefios en la
mayoria de los proyectos.

La Estrategia de Desarrollo Nacional fue la primera tentativa oficial de Guyana de priorizar la estrategia
sectorial y normativa en funcion del desarrollo. Redactada inicialmente por el Gobierno de Guyana en
1996, la estrategia fue luego revisada y actualizada hasta su aprobacion final por el Parlamento en 2001.
Sus objetivos principales son: (i) lograr tasas de crecimiento sostenibles, (ii) reducir la pobreza,
(iii) lograr la unidad geografica, (iv) asegurar la distribucion geografica equitativa de la actividad
econdmica y (v) diversificar la economia. Sin embargo, no contiene un plan de accion para su ejecucion
ni indica las necesidades de recursos financieros.

Los paises miembros preparan los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP)
mediante un proceso participativo en que intervienen los interesados directos nacionales y los asociados
para el desarrollo externos, incluidos el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.
Actualizados cada tres afios, con informes anuales de progreso, los DELP describen las politicas y
programas macroeconomicos, estructurales y sociales del pais con un horizonte de tres afios 0 mas para
promover un crecimiento de base amplia y reducir pobreza; también describen las correlativas
necesidades de financiamiento externo.
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El objetivo principal de la Estrategia era “colaborar con el pais a fin de reducir
su nivel de pobreza a mediano plazo, haciendo frente simultineamente a
problemas cronicos institucionales y de recursos humanos que hay que reducir a
fin de que el pais logre un crecimiento sostenible y equitativo a largo plazo”.
Para la consecucién de este objetivo se escogieron tres areas claramente
identificadas: (i) el logro de un crecimiento econémico sostenible, (ii) la mejora
de la gobernanza y la eficiencia del sector publico y (iii) el fortalecimiento de los
programas sociales, mediante un programa propuesto de 14 operaciones por valor
de US$244,3 millones. Se hizo hincapié en programas “orientados hacia el
crecimiento” (60,9% de los recursos), tales como tecnologias de la informacion y
la comunicacion, un mecanismo financiero para comercio e inversion, agricultura,
puertos, proyectos viales y un préstamo para medio ambiente. Los programas
sociales representaban el 23,2% de los recursos planificados y se propuso un
15,9% para mejorar la gobernanza y el desempefio del sector publico. Se
planificaron operaciones de cooperacion técnica para apoyar la elaboracion de
proyectos, el desarrollo institucional y la creacion de capacidad, asi como la
formacion de un entorno propicio para el desarrollo del sector privado. Se hizo
hincapié en el apoyo a las operaciones ‘“en dmbitos en que el Banco ya ha
adquirido experiencia... ” con el 55,5% del total de recursos®.

De acuerdo con la recomendacion de la anterior Evaluacion del Programa de Pais
(CPE): Guyana, 1989-2001 (documento RE-266) y las Directrices para el
documento de pais (documento GN-2020-6), la Estrategia de Pais previd la
evaluacion de programas mediante la inclusion de 46 indicadores para efectuar el
seguimiento del progreso en las diversas dimensiones de desarrollo
identificadas™. Aunque no se asigno clasificacion o prioridad a un gran niimero de
indicadores, en el documento se atribuy6 particular importancia al seguimiento de
las clasificaciones de la Evaluacion de Politicas e Instituciones Nacionales
(EPIN), a algunos de los indicadores de la Iniciativa de los PPME y a un
subconjunto de indicadores de los DELP en relacion con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Los indicadores comunes con otros donantes resultaron
utiles para la coordinacion.

Muchos de los 46 indicadores correspondian a indicadores de productos (63%),
de los cuales la mayoria no proporcionaba un valor de referencia —solo el 41%
incluia datos de referencia— y Unicamente el 66% tenia metas cuantificables. Los
indicadores de efectos directos presentaban datos de referencia en la mayoria de
los casos, incluidas metas claras y cuantificables. No hubo puntos de referencia
para ninguno de los indicadores de los sectores del transporte y la electricidad;
tampoco los hubo para la mayoria de los indicadores de los sectores de la salud, el
medio ambiente y las telecomunicaciones.

* Estrategia de Pais con Guyana 2002, pagina 40, parrafo 4.45.
%% Ibid., Anexo 1.
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Partiendo de la base de que la Estrategia de Pais reconocid que “los
conocimientos necesarios en cada proyecto y cada sector dan a entender que los
equipos de proyectos o la Representacion tienen ventajas comparativas a los
efectos del seguimiento de los progresos”, cabria esperar que la observacion del
indice de integridad de la evaluabilidad de proyectos individuales —que
determina si los objetivos y componentes tienen indicadores métricos con puntos
de referencia, hitos y metas claros— produciria mejores resultados que los
reflejados en el documento de estrategia. No obstante, el indice de evaluabilidad
medio es de 50,9% para los objetivos y de 52,3% para los componentes, lo que
indica una escasez de indicadores numéricos con arreglo a los cuales se puedan
evaluar el progreso y la efectividad en el desarrollo de los proyectos.

La Estrategia condicion6 especificamente la aprobacion de los grandes proyectos
de infraestructura a “que se lograra un avance anual satisfactorio en los
indicadores de desemperio. Por ejemplo, el Banco procuraria aprobar el primer
proyecto de crecimiento solamente después que se hubieran completado las
medidas acordadas para 2002 y 2003”, en tanto que “los programas publicos y
sociales continuarian avanzando de manera de proporcionar a las autoridades
los instrumentos de asistencia técnica y financiamiento que se necesitan para
hacer frente a los problemas criticos en el sector publico en cuanto a la
reduccion de la pobreza”. Se necesitaria un progreso satisfactorio en el programa
de reforma para mantener la hipétesis basica de crédito de US$244,3 millones; en
su defecto, se pasaria gradualmente a la hipdtesis baja de crédito de
US$111,3 millones.

En esta esfera, el ciclo de asignacion de los recursos del FOE de 2002-2003
incluy6 14 parametros de referencia derivados del programa de politica del sector
publico. Se esperaba que dieran apoyo a la sostenibilidad fiscal, la mejora del
régimen de rendicion de cuentas del sector publico, el uso eficiente de los
recursos publicos y de la iniciativa de los PPME y la mejora de las condiciones
para el desarrollo del sector privado. Para el fin de 2003, se habia alcanzado la
mitad de los indicadores y otros cuatro se habian completado para mediados de
2004. En ese momento, el Banco sigui6 adelante con los proyectos de
infraestructura y asigno los indicadores pendientes a los seis proyectos adicionales
que se habian introducido para el ciclo 2004-2005. El Gobierno de Guyana pidi6
asistencia técnica para apoyar el cumplimiento de los indicadores en 2005 y
convino en celebrar reuniones mensuales para examinar su progreso.
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2.18 En la Estrategia de Pais no hubo una descripcion explicita del proceso de

seleccion de esos proyectos de infraestructura especificos™. En el Informe de la
Mision de Programacion de 2002 (documento CP-2402-1) se dice que el
Presidente de Guyana “...solicito una aclaracion adicional de la relacion entre la
metodologia EPIN y las hipotesis de crédito la nueva Estrategia de Pais”,
seguida por una explicacion de la necesidad de esos pardmetros de referencia y su
finalidad. Es evidente que la Administracion los considerd un mecanismo ttil para
efectuar el seguimiento de las medidas del programa propuesto de politica del
sector publico. En otros documentos se mencionan las iniciativas de colaboracion
entre el Gobierno de Guyana y el Banco para alcanzar los pardmetros de
referencia.

2.19 Aunque en la Estrategia de Pais se reconoci6 la posicion preeminente del Banco

como principal asociado para el desarrollo de Guyana, no se previd una funcion
de liderazgo mediante la coordinacion ex ante, dejando librada la coordinacién de
los donantes principalmente a los grupos tematicos creados en 2001 y a las
gestiones de los equipos de proyecto™.

2.20 La Estrategia de Pais incluye integralmente supuestos implicitos acerca de las

concatenaciones entre algunas intervenciones y efectos directos previstos que no
eran necesariamente consecuencias directas, con lo que se dejé un margen para
apartarse de la ejecucion originalmente prevista. Asi sucede con las
intervenciones sociales que producen mejoras de bienestar a corto plazo y que, sin
embargo, se esperaba que redujeran directamente la pobreza y desigualdad. En
otros casos, se esperaba que la prestacion de servicios redujera la pobreza, sin un
analisis de la sostenibilidad de esos servicios: “En apoyo de la reduccion de la
pobreza y de mejores condiciones de vida, la estrategia apunta a integrar a las
zonas rurales... dando a las comunidades locales... un acceso mas barato a los
centros economicos y sociales.” Otro ejemplo es la propuesta de usar la “reforma
educacional” como medio de “combatir los efectos nocivos de decenios de
emigracion”, cuando los guyaneses tienen mayores probabilidades de emigrar a

51

52

“Es verdad que en el documento de Estrategia de Pais no se examinaron explicitamente las razones por
las cuales se habia considerado necesario condicionar la aprobacién de los proyectos de infraestructura,
aunque esas razones podian deducirse bastante facilmente de las deliberaciones sobre la desaceleracion
del proceso de reforma (parrafos 2.5 y 2.7), la necesidad de una reforma integral del sector publico en la
seccion de gobernanza y modernizacion del sector publico (parrafos 2.14 y 2.15) y los retrasos en la
ejecucion del anterior programa del Banco para el fortalecimiento del sector publico (parrafo 3.2)”,
pagina 7, Comentarios consolidados de la Region 3 sobre la evaluacion de OVE respecto del programa
de pais con Guyana 2002-2006 (24 de abril de 2007).

“...ha desempefiado un papel fundamental en la prestacion de asistencia a las autoridades a los efectos
de la coordinacion con los donantes en cuestiones de politica y proyectos”; “En materia de proyectos, el
Banco, siendo el principal donante, recibe sistematicamente consultas de otros donantes en cuanto a las
actividades que se han planificado para Guyana”. La Estrategia de Pais con Guyana (2002) menciona
especificamente algunos casos anteriores de colaboracion y coordinacion directas con el Banco
Mundial, el FMI y el DFID. No se hace ninguna mencion explicita de una colaboracion directa anterior
con otros donantes, ni tampoco de planes para colaborar durante el periodo abarcado por la Estrategia.
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medida que elevan su nivel de instruccion. Por ultimo, se estimé que la
diversificacion econdmica era el subproducto de una intensificacion del didlogo
sobre reformas institucionales y normativas para realzar el desarrollo del sector
privado, la agricultura y el desarrollo rural. En verdad, se partié de la hipotesis de
que el aumento de la productividad y de las exportaciones tenia que depender de
los productos basicos que ya se producian —como el azucar y el arroz— y de
productos no tradicionales: frutas y verduras, artes y artesanias— sin justificar esa
hipotesis.

La Estrategia de Pais reconocid que “el sector privado en Guyana es pequerio y
fragil, ademas de encontrarse en medio de un estancamiento”. Las medidas
propuestas se orientaron hacia las reformas normativas para “reducir el costo de
transaccion, promover el comercio, la inversion y las posibilidades de
competencia y fomentar la participacion, las oportunidades y la diversificacion”.
Después de una Conferencia sobre el Sector Privado (abril de 2002), en la que se
presentaron los instrumentos de que disponia el Banco para brindar apoyo a las
inversiones privadas, el Gobierno de Guyana solicitd un préstamo para el servicio
comercial de rapida aprobacién y un programa complementario del FOMIN para
fortalecer el comercio, la inversion y el entorno empresarial. Se planificaron dos
operaciones de cooperacion técnica a fin de apoyar los esfuerzos del Gobierno de
Guyana para subsanar deficiencias en el ordenamiento juridico, a saber: una
cooperacion técnica para constituir un tribunal de comercio, destinado a
sustanciar y resolver prontamente los litigios mercantiles, y una cooperacion
técnica para crear una central de riesgos.

En resumen, el diagnostico de la Estrategia de Pais fue adecuado y compatible
con la Estrategia Nacional de Desarrollo. Pese a la falta de un orden de
prioridades de accion basado en la medida de los efectos de desarrollo, para
obtener los mejores resultados globales posibles, las operaciones planificadas
estuvieron en consonancia con los problemas identificados. La inclusion de
indicadores para seguir el progreso de la Estrategia de Pais fue una medida
positiva para determinar la efectividad en el desarrollo de las medidas; sin
embargo, en actividades futuras se deben corregir los problemas del elevado
numero de indicadores y de la falta de clasificacion. Solo se debieran incluir
indicadores que puedan tener un valor de comparacidon realista y que sean
susceptibles de seguimiento. Los parametros de referencia introducidos en
sustento de la hipdtesis alta de crédito, que resultaron ttiles para mantener
actualizado el programa de politica publica, representan un enfoque creativo y
adaptado de la asistencia para Guyana.

Ejecucion
En la presente seccion se describe y evalua la ejecucion del programa del Banco,
desde la adecuaciéon de la Estrategia de Pais como instrumento eficaz de

planificacion, hasta la determinacion de si los resultados a los que el Banco se
comprometidé se implementaron de manera oportuna y eficiente.
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A pesar de que se
mantuvieron los Obj etivos Grifico 2.5: Error de prediccion de la Estrategia de Pais
generales identificados en la del BID con Guyana (2002-2005) a junio de 2006

Estrategia de Pais, los Estrategia de Pais con Guyana (2002-2005)

datOS examinados muestran Estado de ejecucién del Programa de préstamos a junio de 2006
que la Estrategia no se
implementé en la forma
prevista. El Grafico 2.5
muestra que el porcentaje
de operaciones planificadas
que no se ejecutaron fue
Superior al de la:s que ¢ Cumplimiento cabal: Medida ejecutada segin la Estrategia

proyectaron y ejecutaron, Erra tpo : M omads per g o o i n s Pt

10 que I'esulta en una baja Traspaso: La medida viene de la Estrategia anterior

tasa de prediccion. Si por cumplimiento cabal se entiende la ejecucion —con o sin
modificaciones— de las medidas proyectadas, observamos que solo 29% de las
medidas se clasifican dentro de esa categoria y que la mayoria de las operaciones
sufrieron grandes modificaciones. El 71% restante se divide como sigue: las
actividades previstas en la Estrategia de Pais que no se ejecutaron ascienden a
42%; en cambio, las actividades ejecutadas que no se habian planificado como
parte de la Estrategia constituyen el 5%; las operaciones traspasadas de la
Estrategia anterior representan el 24%.

Cumplimiento cabal

Traspaso
24%

Error tipo II
5%

Aunque de nimero reducido, las actividades que se implementaron pero que no se
habian previsto en la Estrategia (Error tipo II, Grafico 2.5) representan un margen
de flexibilidad en la reevaluacion de las actividades del Banco que se debi6 al
marcado deterioro de la inversion privada. Originalmente la Estrategia habia
propuesto que se apoyara al sector privado mediante el fomento de la
transparencia en el gasto y las adquisiciones del sector publico, sin realizar
operaciones directas para promover el desarrollo del sector privado. Consciente
de la necesidad de reforzar los esfuerzos directos, el Banco prepar6 el programa
de apoyo a la competitividad. Esta reorientacion de mitad de periodo fue una
respuesta proactiva ante la evolucion de las inversiones privadas en la primera
mitad del periodo de aplicacion de la Estrategia.

Seguidamente se indican los resultados de la ejecucion de las operaciones
identificadas en la Estrategia para lograr su principal objetivo. Primero, se hizo
hincapi¢ en lo que la Estrategia consideraba programas “orientados hacia el
crecimiento”, que s6lo se ejecutaron parcialmente: no se ejecutaron el mecanismo
financiero para comercio e inversion, la diversificacion agricola, las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones, un programa portuario para navios de
gran calado o el apoyo ambiental. Se llevaron a cabo actividades relacionadas con
caminos, puentes, seguridad del transporte aéreo, infraestructura urbana bésica,
electrificacion de zonas con servicio insuficiente y saneamiento (estas ultimas
después de grandes demoras). Segundo, se ejecutd la mayor parte de las medidas
previsibles para consolidar los programas sociales, aunque muchas se retrasaron,
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reestructuraron o redimensionaron. Tercero, la Estrategia hizo hincapié¢ en
mejorar la gobernanza y la eficiencia del sector publico: se ejecutaron dos
préstamos de facilidades sectoriales, dos préstamos hibridos y seis operaciones de
cooperacion técnica, en algunos casos con demoras, reestructuraciones Yy
redimensionamientos. Ademads, se proporciond asistencia de emergencia después
de las grandes inundaciones de 2005.

La composicion de la
cartera efectiva del Banco Grifico 2.6: Composicion de Ia cartera (2001-2005)
(Grafico 2.6) refleja en
gran medida la funcién del
BID en el apoyo a la

OlInfraestructura

infraestructura de Guyana.
El porcentaje de la cartera
destinado a programas de

ODesarrollo del Sector Privado
@ Sectores sectoriales
DO Modernizacion del Estado

caracter social se ha
mantenido relativamente
constante; con todo, es o0t 2002 2003 2004 2005

importante observar que la Afio

mayoria de ese gasto se destina a finalidades infraestructurales; en cambio, las
actividades destinadas al desarrollo del sector privado se redujeron durante el
periodo que se evalua (antes de 2001, esas actividades se habian financiado con
recursos de préstamos en apoyo de reformas de politica). Es positivo —y
coherente con el analisis presentado— observar que se ha introducido la
modernizacion del Estado, debido, principalmente, a la materializacion de las
iniciativas contenidas en las dos estrategias anteriores con la aprobacion del
Programa de Gestion Fiscal y Financiera y el Programa de Modernizacion de la
Gestion Publica en 2004. La reforma del sector publico y las reformas agricolas se
traspasaron de la Estrategia de Pais anterior.

Durante el periodo se aprobd un gran ntimero de operaciones de cooperacion
técnica no reembolsable (27) por un valor total de US$6,72 millones. Esas
operaciones se orientaron en gran parte al fortalecimiento institucional y las
reformas normativas, asi como a la preparacion y el disefio de préstamos. Menos
del 30% de la cartera aprobada de cooperacion técnica se financié con recursos
del FOMIN vy se orientd al fortalecimiento de las entidades de sector publico con
la mira de mejorar las condiciones para el desarrollo del sector privado™. La
Representacion administrd asimismo una cartera de cooperacion técnica regional
ejecutada por la Secretaria de la CARICOM en Georgetown.

Las ventanillas del sector privado del Banco tuvieron dificultad para identificar
asociados apropiados en el sector privado de Guyana, si bien la situaciéon mejoro
levemente en comparacion con el periodo de programacion anterior, en el que no
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Entre esas mejoras cabe mencionar los regimenes reglamentarios de la electricidad y las

telecomunicaciones, los derechos de propiedad y la seguridad en aeropuertos.
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hubo operaciones de préstamo para el sector privado™. Durante el periodo que se
examina hubo pocas operaciones del sector privado, y muchas tropezaron con
dificultades y demoras. En 2004, el Directorio Ejecutivo de la CII aprob6 una
inversion en acciones de capital social por valor de US$200.000 para brindar
financiamiento y servicios de desarrollo empresarial a fin de crear y mantener
empresas pequefias y medianas y microempresas exitosas en Guyana y Suriname.
Los recursos de esta inversion tenian por objeto contribuir al desarrollo y la
expansion como minimo de 60 PYME y 2.500 microempresas. Esa operacion no
se menciond en la Estrategia de Pais. Por otra parte, hacia el fin del periodo, PRI
tratd de financiar un proyecto por valor de US$18 millones en apoyo de las
telecomunicaciones moéviles privadas que, sin embargo, no prospero,
principalmente debido a consideraciones juridicas y a una decision judicial que se
aplazo6 una y otra vez.

La Estrategia dice que en el programa anterior “se registraron demoras en razon
de la necesidad de rediseniar diversos proyectos” que, por consiguiente, se iban a
resolver en este periodo. Sin embargo, en la presente evaluacion se comprob6 que
se trata de un problema que atin no se ha resuelto, lo que indica que el Banco no
ha podido todavia encontrar la forma de superar esta situacion.

Aunque aparentemente algunas demoras se han debido a las iniciativas para
mejorar la calidad de los proyectos, el hecho es que las operaciones no se
ejecutaron conforme al cronograma proyectado™. Las demoras en la fase que va
de la preparacion a la aprobacion de muchas operaciones proyectadas constituyen
un costo de oportunidad irrecuperable para Guyana si se acepta que los tiempos,
segun la Estrategia de Pais, eran los mas adecuados y se tiene en cuenta la
importancia del BID como asociado para el desarrollo; en todo caso, esas demoras
refuerzan el argumento de que la estrategia de pais es inadecuada como
instrumento de planificacion, pues algunas operaciones se han aprobado so6lo
recientemente fuera del &mbito de la Estrategia. Asi ocurre con la Ginica operacion
en la categoria de desarrollo del sector privado: el préstamo propuesto
originalmente con cargo a un mecanismo de comercio, que no prospero; tres
operaciones para mejorar la gobernanza y la eficiencia del sector publico (el
Programa de seguridad civica; el Programa del sistema de la administracion de
justicia y la operacion de cooperacion técnica para el fortalecimiento del sistema
de pensiones), una operacién de cooperacion técnica con destino a los servicios
para las exportaciones agricolas, a fin de apoyar la preparacion de un préstamo de
diversificacion de agricola, y el Programa de gestion de desechos sélidos de
Georgetown, este ultimo atribuible a la demora en los programas de
infraestructura por inobservancia de dos de los 14 pardmetros del programa de

> E1 FOMIN financi6 unicamente un par de operaciones de cooperacion técnica.
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El plazo mediano desde el principio de un proyecto hasta su aprobacion es de 13 meses (el promedio es

de 18,5 meses), pero la desviacion estandar es muy elevada: 19,8 meses.
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politica del sector publico, acordados en el contexto del marco del FOE para
2002-2003.

Si el andlisis incluido en la Estrategia de Pais es correcto, cabria sin lugar a duda
calificar como una oportunidad sacrificada las operaciones que se identificaron,
pero que no se ejecutaron dentro del dmbito de la Estrategia: el programa de
puerto de gran calado (PRI/CII), las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones (cooperacion técnica del FOMIN), la cooperacion técnica de
remesas (FOMIN), la elaboracién de un marco para el desarrollo del ecoturismo
(cooperacion técnica del FOMIN), la operacion de cooperacion técnica para el
establecimiento de una central de riesgos y el proyecto cancelado de aumento de
los rendimientos utilizables netos en el sector de la pesca (cooperacion técnica del
FOMIN).

De acuerdo con el sistema de supervision del Banco, durante el periodo que se
examina ha habido mejoras en la ejecucion de la cartera. El porcentaje de
proyectos para los que se consignaron (en los informes de seguimiento del
desempefio del proyecto, ISDP) problemas de capacidad institucional, de
compromiso y relacionados con el Banco en 2002 fue superior al 50% y declin6
luego al 24,7% en 2003, el 20,6% en 2004 y el 15,8% en 2005. En 2002, el 70%
de los proyectos activos inform6o de problemas en el progreso de la
implementacion. Para 2005 esa cifra se habia reducido a 23,5%, aunque el nlimero
de proyectos activos casi se habia duplicado. Esto puede parecer incongruente con
el hecho de que un porcentaje mayor (64,7%) de los proyectos activos durante el
periodo 2002-2005 estuvieron en alerta en el Sistema de Identificacion de
Proyectos en Situacion de Alerta (PAIS) en algin momento, pues muchas de estas
alertas correspondieron a bajos desembolsos, prorrogas de desembolsos y
demoras de elegibilidad. Por 1o menos el 35% de los proyectos activos durante el
periodo demoraron la presentacion de un estado financiero auditado: esta cifra
llegd a su maximo nivel en 2002, con 50% de los proyectos, y desde entonces
disminuy6 a 35,3% en 2004 y 2005. Los estados financieros auditados que se
demoraron correspondieron principalmente a un plazo breve (maximo de 90 dias),
el 1,6% estuvo atrasado mas de 180 dias y el 3,2% nunca se presento.

Hasta ahora, el Banco ha respondido a las dificultades de implementacion y
ejecucion mediante el establecimiento de unidades de ejecucion paralelas a los
principales ministerios competentes (al tiempo de este estudio funcionaban
26 unidades de ejecucion que gestionaban operaciones financiadas con recursos
del BID) y la institucion de reuniones mensuales de revision de cartera para
mejorar el didlogo con el gobierno. Si bien aparentemente ha reducido las
demoras de ejecuciéon —si nos atenemos al plazo de ejecucion de los proyectos y
a la reduccion del numero de proyectos con alertas del sistema PAIS— esta

6 Otros programas de infraestructura demorados fueron el Programa de transporte rural, la Carretera
Georgetown-Diamond y el Programa de rehabilitacion de puentes II (aunque este programa no se habia
incluido originalmente en la Estrategia de Pais que se evalua).



2.35

2.36

2.37

-26-

medida no propicia la sostenibilidad a largo plazo y el aumento de la capacidad en
Guyana, segun lo acordado por el Banco y el pais cuando suscribieron la
Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo, con arreglo a la
cual los donantes deben “Evitar, de la manera mads amplia posible, la creacion de
estructuras que se encarguen de la administracion cotidiana y de la puesta en
prdctica de los proyectos y programas financiados por la ayuda”. Ademads, en la
Estrategia de Pais se reconocid que una “Una evaluacion hecha por el Banco...
puso de manifiesto que las unidades de ejecucion de proyectos funcionan en
forma independiente y con escasa supervision, de resultas de lo cual hay
ineficiencias, duplicaciones y costos elevados”.

Un modelo de UEP interesante que se ha usado, y que bien se podria tener en
cuenta para operaciones futuras, es el del Proyecto de educacion basica, acceso y
apoyo administrativo (Proyecto BEAMS), en el que un grado considerable de
responsabilidad por la ejecucion se mantiene dentro del ministerio competente.
Recientemente, el Gobierno de Guyana informo al Banco de que ha empezado a
estudiar opciones para institucionalizar e integrar las actividades del Proyecto
BEAMS en el marco de las operaciones ordinarias del Ministerio, para que las
funciones se puedan continuar cuando las actividades el proyecto llegue a su fin.
Otros ejemplos que cabe analizar son los de las unidades ejecutoras de los
proyectos de Grupo de Servicios de Obras (WSG) y de salud de multiples
donantes.

Otros problemas de ejecucion que el Banco tiene que abordar son los que plasman
en las opiniones expresadas en entrevistas con diferentes interesados que
intervienen en la ejecucion de programas financiados con recursos del Banco,
opiniones que revelan la percepcion de que los procedimientos de adquisiciones
del Banco son complicados y poco claros, aparte de la incertidumbre en términos
de tiempo cuando se procesan cambios debido a la reestructuracion de los
proyectos y cuando se emiten dictamenes juridicos”. Ademas, el Banco tiene que
explorar la elaboracion de mecanismos innovadores de gestion de riesgos
destinados a crear incentivos razonables para que las empresas hagan inversiones
en Guyana. Cuando corresponda, habria que elaborar nuevos regimenes de
adquisiciones para que las empresas nacionales y extranjeras tuvieran mas interés
en participar.

Entre las medidas positivas hacia la consecucion de los compromisos asumidos en
Declaracion de Paris cabe mencionar las iniciativas para armonizar las actividades
de puesta en marcha de los proyectos con el proceso presupuestario anual, a fin de
velar por la disponibilidad oportuna y adecuada de fondos de contrapartida, que se
canalizaron mediante una operacion de cooperacion técnica financiada en el
marco del Plan de Accion para los paises de los Grupos C y D. No obstante, se

7 Las opiniones o juicios evaluativos subjetivos de las personas relacionadas con el programa se
mencionaran cuando OVE los considere pertinentes. Documentos GN-2077 y RE-271-1.
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necesitan trabajos adicionales antes de que todos los proyectos estén
efectivamente armonizados con el proceso presupuestario anual.

En la transicion del BID hacia un enfoque centrado y basado en el pais, la
Representacion tendrd que asumir nuevas funciones, ademés de las funciones
tradicionales que, en general, habian sido la supervision de las operaciones en
curso de ejecucion y las tareas fiduciarias, como medio de velar por el uso
legitimo de los recursos del BID. Contribuir al desarrollo de Guyana mediante la
adicion de esta crucial funcion a otras tareas, que crean un margen mayor de
proteccion en relacion con partidas presupuestarias o sectores enteros, y no sélo
en relacion con los recursos del BID, impondrd grandes desafios a la
Representacion, que se tendra que reestructurar para atenderlos™.

La Representacion tendra que fortalecer sus capacidades analiticas para brindar
asesoramiento normativo a nivel estratégico a solicitud del Gobierno de Guyana,
con la perspectiva de “dedicar menos tiempo a tareas administrativas y
participar mas en el didlogo sobre la programacion, la preparacion de proyectos
v la solucion de problemas de fondo en la ejecucion de proyectos”. Por lo tanto,
conviene evaluar cuidadosamente el inventario y la demanda de competencias a
fin de determinar el perfil que la Representacion necesita para atender a ese
cometido. Por otra parte, el Banco debiera propiciar el establecimiento de un
régimen de incentivos con miras a que los funcionarios mas competentes puedan
trasladarse temporalmente al pais, reforzando asi a la Representacién con un
cuadro de profesionales, exclusivamente focalizados en los resultados de
desarrollo, que supervisen la aplicaciéon empirica de los trabajos econdmicos y
sectoriales realizados por el Banco y otros donantes en el cuadro dinamico general
de Guyana.

En conclusion, en su asistencia para Guyana durante el periodo que se examina el
Banco us6 la mayoria de sus instrumentos crediticios disponibles, apoyados con
operaciones de cooperacion técnica no reembolsable e incorporadas en
programas. Durante este periodo se estaban preparando, o se ejecutaron o
terminaron, proyectos en todos los sectores. En la proxima Estrategia de Pais debe
mejorarse el analisis concerniente a la identificacién y mitigacion de riesgos en
cuanto a la factibilidad y oportunidad de las operaciones planificadas, con la mira
de ejecutarlas de manera eficaz y eficiente.
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“Por ejemplo, debido al mayor énfasis en el enfoque de pais y los sistemas de pais implicitos en la

adopcion del nuevo marco de financiamiento del Banco, las Representaciones deben agilizar sus
procedimientos internos a fin de prestar mas atencion a la gestion de riesgos y el desarrollo de la
capacidad del pais.” Informe Anual del BID, 2005.

5 Ibid.
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III. RESULTADOS DEL PROGRAMA

En la presente seccion se analizard la efectividad en el desarrollo de las
actividades financiadas con recursos del Banco en Guyana durante el periodo
mediante una estimacion del impacto de los proyectos individualmente y de la
Estrategia en su conjunto. El andlisis total del disefio, el efecto y las
caracteristicas operacionales de las intervenciones que produjeron mas beneficio
debiera ser util cuando Guyana planifique y negocie la asistencia futura con el
Banco. Lamentablemente, no es posible hacer una evaluacion por falta de datos
amplios y actualizados sobre las operaciones financiadas con recursos del BID.
Toda vez que sea posible, se presentara un panorama de los resultados a nivel de
los proyectos. Sin embargo, en su mayor parte, el examen que se expone se basa
en datos agregados sobre el pais. Por ultimo, en esta seccidon examinaremos
también la funcion del Banco en la promocion de una reforma significativa y su
capacidad para elevar al maximo su ventaja comparativa a fin de promover la
gobernanza en el pais.

Determinacion del impacto de desarrollo de la estrategia del BID con
Guyana

La Estrategia de Pais menciona un conjunto de efectos directos y productos que
debian seguirse durante el periodo 2002-2005. El Grafico 3.1 presenta el
subconjunto de indicadores para los que se dispone de informacion. Los valores
de referencia corresponden al afio en que se present6 la estrategia; por otra parte,
el valor de los indicadores con el punto de datos mas reciente disponible muestra
la evolucion de los indicadores durante el periodo. Todos los indicadores
seleccionados se expresan en numeros indice; por consiguiente, los indicadores
que tienden hacia el centro del grafico se han deteriorado durante el periodo que
se examina.

El grafico se divide conforme a los tres “ambitos fundamentales” identificados en
la Estrategia: (a)la primera seccién corresponde a las actividades que se
planificaron para mejorar y fortalecer los programas sociales; (b)la segunda
seccion del grafico representa los productos y efectos directos correspondientes a
actividades destinadas a lograr un crecimiento econdmico sostenible; y (c) la
tercera seccion corresponde a los indicadores elegidos para seguir las actividades
destinadas a mejorar la gobernanza y la eficiencia del sector publico®.

60 Estrategia de pais con Guyana 2002-2005, pagina 20. Banco Interamericano de Desarrollo (2002).
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Grifico 3.1: Guyana 2002-2006: Seguimiento de resultados/metas de la Estrategia de Pais

Guyana 2002-2006: Seguimiento de los resultados/metas clave de la Estrategia de Pais relacionados ¢ on los problemas de desarrollo

PIB per capita

Maestros primarios capacitados (%)

Q!?o

Q

Gasto sector salud (% PIB)

Gasto sector educacion (% PIB)

o]

Terrenos distribuidos para vivienda

Delitos violentos

General EPIN

Otﬁ&g_

Politicas para la inclusion/justicia social EPIN

Gestion e instituciones publicas EPIN

Total gasto social (% PIB) Nivel del PIB
. Tasa finalizacion educ. primaria Inversion privada (%PIB) Logro de un
Fortalecimiento de los dari tados (% b crecimiento econémico
programas sociales Maestros secundarios capacitados (%) 1ED (%PIB) sostenible

Crédito interno al sector privado (%PIB)
Exportaciones (%PIB)
O VNA deuda/ingresos

Déficit del sector publico (%PIB)

Representacion y rendicion de cuentas

Estabilidad politica

Eficacia del sector pablico

Calidad regulatoria

Politicas estructurales EPIN

Imperio de la ley
Gestion economica EPIN 0

Control de'la corrupcion

Mejoramiento de la
gobernanza/eficiencia
del sector piiblico

=O= Guyana 2001-2002 O=Guyana 2004-2005
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Kraay y Mastruzzi; EPIN: Evaluaciones de politicas e instituciones nacionales del BID; programas sociales:
BID, informe de avance DELP, PSIP-DELP, Guyana Statistical Bulletin.

34  De la informacion disponible en el Grafico 3.1 se podria concluir que las
actividades del Banco fueron ineficaces en los tres pilares principales de la
Estrategia, pues la situacion de Guyana se deteriord durante el periodo en casi
todas las variables comunicadas publicamente, y en ese lapso el Banco fue el
principal socio para el desarrollo. El Banco no ha reunido informacion apropiada
sobre sus operaciones individuales y, por lo tanto, no se puede hacer un analisis
mas detallado de las razones por las cuales sus actividades fueron aparentemente
ineficaces. Es imperativo que el Banco prepare la proxima estrategia con esta
prioridad en mente. Segun el informe sobre avances hacia la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (2003), el mayor desafio para Guyana y sus
asociados para el desarrollo son “la deficiente capacidad de recopilacion de
datos, la falta de capacidad para el seguimiento estadistico, la reducida
capacidad para incorporar el andlisis a la planificacion de politicas y la
asignacion de recursos y las deficiencias de los mecanismos de seguimiento y
evaluacion™'.

1. Fortalecimiento de los programas sociales

3.5 En Guyana hay un gran nimero de programas sociales financiados principalmente

por los donantes para el desarrollo, siendo el BID el unico donante que ha

1" Naciones Unidas, 2003
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financiado operaciones en todos los sectores sociales durante el periodo. Segun
puede observarse en el Grafico 3.1, en su mayoria los indicadores de la categoria
de sectores sociales registraron un descenso durante el periodo que se evalua.
Sélo mejor6 el porcentaje de docentes formados que han completado la escuela
primaria y se puede observar un aumento leve del gasto en el sector de la salud en
porcentaje del PIB. Es sumamente improbable que las intervenciones hayan
tenido un impacto de desarrollo positivo cuando los indicadores basicos de
productos se han deteriorado en el tiempo.

Aunque el Gobierno de Guyana y sus asociados para el desarrollo han hecho
esfuerzos por mejorar la recopilacion de datos y su integracion en la
presupuestacion, actualmente es imposible evaluar plenamente el impacto de las
iniciativas de alivio de la deuda en el apalancamiento adicional del gasto social.
No se dispone de mucha informacidn ni sobre los beneficiarios de los programas
sociales ni sobre la escala de resultados de las intervenciones en términos de
desarrollo. Ademas, resulta dificil hacer un analisis detallado de los recursos
destinados a la mitigacion de la pobreza a causa del limitado acceso a datos de
gastos y de algunas incongruencias en la informacién disponible®. La
identificacion se complica porque no se puede hacer un seguimiento geografico
de la mayor parte de los gastos y porque no siempre se indica con claridad la
separacion entre gastos de inversion y gastos corrientes. Al observar los datos del
Programa de Inversiones del Sector Publico (PSIP) preparados con destino al
examen del DELP de 2005, se advierte que un incremento en el gasto social
definido en forma “amplia” (de 5,4% en 2000 a 7,5% del PIB en 2005) llevaria a
la conclusién de que en verdad ha aumentado el gasto “en favor de los pobres™.
Sin embargo, cuando se examinan los gastos sociales “basicos” (educacion, salud
y otras partidas relacionadas con la pobreza), se constata que el gasto se mantuvo
constante durante el periodo: los gastos en 2005 (3,9% del PIB) registraron
aproximadamente el mismo nivel de 2000 (3,6% del PIB), después de recuperarse
de una notable caida en 2002-2003, aunque debido a las iniciativas de alivio de la
deuda (Grafico 3.2).

62 Se cotejaron las siguientes fuentes: Statistical Bulletin of the Bank of Guyana (2006), 2005 PRSP
Progress Report, 2005 Public Sector Investment Programme Review (PSIP), informes anuales de la
Auditoria General y Priority Poverty Expenditure Tracking Report (preparado por la Dependencia de

Seguimiento y Evaluacion de la Presidencia, 2006).
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Grifico 3.2: Evolucion del gasto social total/gasto social basico como porcentaje del
PIB (gasto de inversion)

Guyana: Evolucion del gasto social t({t'al como Guyana: Evolucion del gasto social basico
porcentaje del PIB (gasto de inversion) como porcentaje del PIB (gasto de inversion)
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3.7  La Estrategia de Pais con Guyana reconoce que la “carencia de informacion de
base dificulta la tarea de hacer estimaciones preliminares de los resultados
sociales”’; sin embargo, a pesar de las intervenciones durante el periodo —una
destinada especificamente a abordar este problema— la evidente carencia de
datos sigue siendo un problema a posteriori”. Por ejemplo, dado que la ultima
cifra oficial sobre la pobreza se remonta a 1999, informes como el titulado Risk
and Vulnerability Assessment del Ministerio de Trabajo en 2005, el Public
Expenditure Management Country Assessment and Action Plan (AAP), la
Estrategia de Pais del BID con Guyana 2002 y los informes de progreso del DELP
se basaron en datos de pobreza desactualizados. Por otra parte, la cifra de pobreza
nacional para 1999 no incorpor6 la medicion de las disparidades territoriales, de
manera que las iniciativas en el sector carecian de referencias en cuanto a las
metas a los que debian orientarse. Recientemente, el Banco Mundial —cuya
asistencia oficial para el desarrollo a Guyana represent6 por término medio menos
del 5% de la asistencia total durante el periodo— elaboré un mapa de la pobreza
con datos del Censo de 2002 financiado con recursos del BID. A pesar de la
operacion del Banco para fortalecer la capacidad de la Direccion de Estadistica,
ésta no tiene acceso actualmente a los datos desagregados del Censo de 2002.

6 Estrategia de Pais con Guyana 2002-2005, Banco Interamericano de Desarrollo (2002).
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En el marco de la presente evaluacion, la Oficina de Evaluacion y Supervision
(OVE) y RE3 realizaron una auditoria de calidad de los datos administrativos para
los indicadores de efectos directos de reduccion de la pobreza pertinentes® . Se
escogio y verificd una muestra de indicadores sobre el sector de la educacion en
varias regiones de Guyana®. Las conclusiones reflejan las opiniones recogidas en
entrevistas con diversos actores en Guyana y en el extranjero: aunque el
Ministerio de Educacion estd tratando de recopilar datos y generar estadisticas
con la colaboracion de la Direccion de Estadistica, esta actividad no esta todavia
cabalmente organizada en un sistema de informes que brinde datos oportunos y
exactos a los efectos de la rendicion de cuentas y la formulacioén de politicas. Es
mas, se observaron brechas regionales que no estan debidamente representadas en
el actual sistema de presentacion de informes; “no se captan coeficientes debido a
la falta de datos de poblacion, este estudio advirtio fluctuaciones muy grandes en
las cifras totales de matriculacion escolar y los coeficientes entre alumnos y
maestros”. Ademads, se sefiald que “la oficina regional no estd actualmente
siguiendo estos cambios, a pesar de que esos cambios en los datos implican
inexactitud de los datos presentados”.

Tratar de estimar la exactitud de la focalizacion de las operaciones del Banco para
el sector social es un proyecto ambicioso cuando se tiene en cuenta la carencia de
datos; sin embargo, es importante plantear la cuestion porque se dice que la
mayoria de las intervenciones estan “orientadas a la reduccion de la pobreza” y
porque el objetivo principal de la Estrategia de Pais con Guyana era “reducir su
nivel de pobreza a mediano plazo”. Por ejemplo, la meta del programa BEAMS
es “contribuir al desarrollo economico sostenible y a una reduccion equitativa de
la pobreza”. Consta de tres componentes principales, de los cuales el mayor esta
destinado a “ampliar el numero de escuelas en comunidades con mayores
necesidades desatendidas”; sin embargo, las siete escuelas que hasta ahora han
recibido apoyo para mejorar sus instalaciones por medio del programa BEAMS
estan localizadas en zonas urbanas, pues se estima que las escuelas secundarias no
son eficaces en funcidon de los costos en las zonas rurales. La tnica informacion
conocida es la ubicacidn fisica de las escuelas, no se reunen datos sobre las
caracteristicas de los beneficiarios y no se dispone de ninguna fuente publica

6 Originalmente formulado con destino a la Alianza Mundial para Vacunas e Inmunizacion (GAVI), el
método de la auditoria de calidad de datos comprende un enfoque multimétodo con entrevistas

estructuradas y reunion y analisis de datos secundarios, combinado muchas veces con trabajos de

campo cualitativos, en niveles multiples de agregacion geografica para permitir analisis de flujos de
datos y exactitud en toda la cadena de informacion para la generacion de datos.
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El objetivo principal del estudio fue proporcionar instrumentos y recomendaciones para mejorar la

medicion de los efectos directos y la capacidad institucional con miras a informar las fases posteriores
de la planificacion estratégica entre Guyana y la comunidad multilateral de desarrollo.
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Originalmente se iban a incluir en el estudio los sectores de la salud y el agua. Sin embargo, el consultor
encontrd resistencia cuando tratd de obtener acceso a estos sectores, pues se expresaron
“preocupaciones por la duplicacion de esfuerzos y la posible carga que se impondria a los

funcionarios que colaboraran en esta investigacion”.
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secundaria de informacién que pueda facilitar una evaluacién de la focalizacion.
Dada la ubicacion de las escuelas, es imposible discernir si atienden a las familias
mas pobres de la zona.

El Programa para el Alivio del Impacto Social (SIMAP) —el mas antiguo de los
programas sociales de Guyana— ha mejorado en cuanto a la recopilacion de datos
y a la exactitud de focalizacion en las tres fases que se han ejecutado en los
pasados 18 afos. La evaluacion de SIMAP I indicé que un porcentaje mas
elevado de inversiones se habia asignado a comunidades de ingresos mas
elevados. La segunda fase, por consiguiente, introdujo un mecanismo de
focalizacion elaborado por el Banco. Sin embargo, el impacto del programa sobre
los beneficiarios no se examind adecuadamente en las evaluaciones que se han
hecho hasta la fecha. Dado que tenia por objeto ser un programa de transicion
durante los afos de ajuste, es posible que el disefio y la ejecucion del SIMAP no
respondan cabalmente a los problemas sociales que encara Guyana en la
actualidad, razon por la cual que el Banco debiera explorar su participacion en el
programa en el contexto de otras intervenciones®’.

En aras de aumentar la eficiencia y obtener economias de escala en el sector
social y dada su pertinencia como principal asociado para el desarrollo de
Guyana, es imperativo que el BID adopte una funcién de liderazgo proactiva en
cuanto a la asistencia a las autoridades guyanesas para promover la asignacion de
prioridades y la coordinacion de las multiples intervenciones que actualmente se
estan haciendo en este sector. La urgente necesidad de informacion actualizada
sobre la incidencia, profundidad y distribucion geografica de la pobreza, asi como
de datos para precisar mejor los beneficiarios y los efectos de los programas
debieran tener maxima prioridad en la proxima Estrategia de Pais con Guyana. El
BID, sin embargo, debe tener presente que aparentemente no se trata de un
problema derivado de la falta de recursos o de asistencia técnica para el
fortalecimiento estadistico, pues hay una amplia disponibilidad de estos recursos
de diversas fuentes —incluido el BID— sino un problema de planificacion,
coordinacién, voluntad politica y definicion de prioridades para lograr una
transparencia oportuna en la publicacion y disponibilidad de la informacion.

2. Logro de un crecimiento economico sostenible

En la Estrategia del Pais se dice que “acelerar el crecimiento economico para
llegar a niveles sostenibles es el elemento central de la estrategia del Banco para

% El SIMAP actualmente se concentra en proyectos de infraestructura en comunidades que no han
recibido apoyo previamente y tiene un Sistema de Informacion para la Gestion (SIG) bien organizado
que registra detalles del proyecto, principalmente productos, aunque no recopila ninguna informacion
sobre la sostenibilidad de la infraestructura financiada. No se hace un analisis de si los proyectos
elegidos son en verdad los que producen el rendimiento mas elevado para las comunidades, a pesar de
que el documento de préstamo dice que tiene por objetivo “mejorar los niveles de vida y oportunidades
economicas de los mds pobres y de las comunidades mas vulnerables de Guyana y aumentar la
capacidad de las comunidades pobres para identificar y atender a sus necesidades prioritarias”.



3.13

3.14

-34-

Guyana”, y la mayoria de los recursos se destinan a ese fin. Se reconocié ademas
que era el principal instrumento para la reduccion de la pobreza. A juzgar s6lo por
estas dos afirmaciones y la prominencia del Banco en Guyana, la Estrategia ha
fracasado, pues se puede observar que es el pilar que experimentd mayor
declinacion (Grafico 3.1). La economia no crecié durante el periodo, la inversion
privada y la inversion extranjera directa disminuyeron drasticamente y la deuda
del sector publico aumentdé en porcentaje del PIB. Solo mejord el valor neto
actualizado de la deuda con respecto a los ingresos, principalmente como
resultado directo de las iniciativas de alivio de la deuda. Es indudable que éste
sigue siendo el mayor problema para Guyana y para el BID, que es el mayor
donante del pais. La cuestion de la oportunidad antes mencionada repercutid en
este pilar, pues no todos los programas identificados se ejecutaron, y los que si se
ejecutaron en algunos casos se demoraron. La pérdida de tiempo se refleja en los
bajos resultados que se registraron.

El Banco debiera intensificar sus esfuerzos para analizar cuidadosamente el vasto
nimero de estudios que se han producido en afios recientes, con el objetivo de
traducir sus recomendaciones en medidas claramente descritas en el marco de la
Estrategia de Desarrollo Nacional. Dos dmbitos en los que esto no ha ocurrido
conforme a las previsiones son la diversificacion de la economia y la facilitacion
del desarrollo del sector privado. El propoésito de la estrategia de diversificar la
economia se ve socavado por la falta de prioridades entre las medidas del Banco y
las iniciativas abandonadas, como los trabajos que originalmente se debian
financiar con los recursos de una operacion de cooperacion técnica destinada a
elaborar un marco para el desarrollo del ecoturismo, que en un principio se
deberian haber llevado a cabo en 2002-2003. A pesar de la progresion en las
condiciones para mejorar el entorno para el desarrollo del sector privado con el
establecimiento —y reciente implementacion— de un tribunal de comercio y el
analisis de una central de riesgos —operaciones en que el BID fue un actor
clave— asi como la inclusiéon a mitad de periodo de la Estrategia de Apoyo al
Programa de Competitividad, los indicadores muestran una notable disminucion
en la participacion del sector privado en Guyana, lo que hace ver que existen
posibilidades de mejora.

3. Mejora de la gobernanza y de la eficiencia del sector publico

La gobernanza y los problemas relacionados con las adquisiciones probablemente
han reducido la capacidad de Guyana de usar eficazmente el amplio caudal de
recursos que se estan canalizando hacia el pais. Aunque los problemas mas
preocupantes se identificaron correctamente en el documento de Estrategia de
Pais y fueron compartidos por las autoridades guyanesas, la comprension ha sido
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lenta y ha sufrido modificaciones y reveses®. Por ejemplo, el Programa de
seguridad civica y justicia que originalmente se habia planificado para 2003 y que
en 2002 el Gobierno de Guyana habia considerado de méaxima prioridad, solo se
aprobo en abril de 2006; el Programa de modernizacion del sector publico,
planificado para 2003, se demoré mas de un afio y lo propio ocurri6 con el
Programa de gestion de las finanzas publicas.

El indicador general de la EPIN para Guyana se ha mantenido relativamente
constante: aunque ha experimentado una leve disminuciéon general, la
descomposicion de sus elementos describe una disminucion en la mayoria de los
ambitos (Grafico 3.1). Si bien el subcomponente de gestion del sector publico e
instituciones mejord, los de inclusion/justicia social, politicas estructurales y
gestion economica disminuyeron hacia el fin del periodo. Los indicadores del
control de la corrupcion y los delitos violentos se han mantenido relativamente
estables; sin embargo, este ultimo acusa variaciones de afio en afo. Los demas
indicadores de gobernanza sufrieron una cabal disminucion durante el periodo:
representacion y rendicion de cuentas, estabilidad politica, calidad regulatoria e
imperio de la ley. Por lo tanto, el Banco debiera incorporar estos factores en
futuras interacciones con Guyana e intensificar sus esfuerzos actuales mediante
una colaboracién directa con el Parlamento a fin de hacer participar a todos los
actores politicos interesados en las mejoras de la inclusion social, la
representacion y la rendicion de cuentas.

Observaciones generales

El BID debiera incluir medidas para determinar la efectividad en el desarrollo de
los recursos de cooperacion técnica para asegurarse de que esta ayuda se brinde
de la manera més apropiada para Guyana. Tradicionalmente, los donantes han
encarado los temas de la gobernanza y la eficiencia del sector publico con
recursos de cooperacion técnica, partiendo de la hipotesis de que promueve el
desarrollo de las capacidades, cosa que todavia esta por verse. Son exiguos los
analisis basados en datos sobre la efectividad de la cooperacion técnica como
instrumento de ayuda, ya sea en términos del analisis de costo-beneficio o de los
efectos sobre el crecimiento y el impacto fiscal. También hay comprobaciones
conflictivas —y escasas— sobre el impacto de las operaciones de cooperacion
técnica en los incentivos o la capacidad organizacional de los receptores. Ademas,
las comprobaciones empiricas no sustentan la percepcion comun de que las
operaciones de cooperacion técnica estén correlacionadas con el crecimiento, que
se deriva del hecho de que los receptores mas desarrollados tienden a recibir

68

Tres operaciones de préstamo y seis cooperaciones técnicas impulsaron las iniciativas de modernizacion

del Estado: un préstamo de facilidad sectorial para la Modernizacion de la gestion publica (2004), un
préstamo hibrido para la Gestion fiscal y financiera (2004) y un préstamo de facilidad sectorial para
Estadistica social y analisis normativo (2003). Las dos cooperaciones técnicas mas destacadas fueron la
relativa a la creacion del Tribunal de Comercio (2003) y la relativa al fortalecimiento de la Oficina del
Auditor General (2002).
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porcentajes mayores de ayuda mediante esta modalidad®. La reunion de 2005 del
Grupo de Trabajo del CAD sobre estadistica deliberd sobre la forma de mejorar
la recopilacion de datos y estadisticas sobre cooperacion técnica para atender a las
necesidades normativas de transparencia, contabilidad y efectividad, y
actualmente esta recopilando datos para evaluar la ayuda de cooperacion técnica’.
El BID debiera incorporar esos resultados y metodologias en futuras operaciones
de cooperacion técnica con Guyana para poder hacer su propia evaluacion de esta
asistencia.

7  El aumento de los flujos de ayuda es una fuente inestimable de recursos para el
desarrollo. No obstante, puede agobiar la capacidad administrativa de los paises
beneficiarios. La carga de los procedimientos administrativos, la fiscalizacion y
las reuniones con los donantes que impone esta modalidad practicamente pueden
apartar a los funcionarios de gobierno de su funcién principal en el sector
publico™. El Banco tiene la oportunidad —en su calidad de principal asociado
para el desarrollo— de acompanar al Gobierno de Guyana en la transformacién de
los principios enunciados en la Estrategia de Desarrollo Nacional (de autoria
nacional) en medidas organizadas que éste pueda negociar mejor con otros
donantes en cumplimiento de los compromisos asumidos en la Declaracion de
Paris™.

IV. OBSERVACIONES FINALES
El principal problema econdémico a que se enfrentan Guyana y sus asociados para

el desarrollo es la busqueda de una nueva fuerza sostenible que pueda
efectivamente generar crecimiento. Otro problema deriva del efecto negativo que
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América Latina recibe un 60% de su ayuda mediante operaciones de cooperacion técnica, Africa al sur
del Séhara recibe algo mas del 22% y el Oriente Medio y Africa del Norte reciben el 39%. Journal on
Development, vol. 7, No. 1 OECD DAC (2006); se puede consultar en esta direccion:
http://dx.doi.org/10.1787/264685877388.

The Challenge of Capacity Development: Working towards Good Practice, OCDE (de préxima
publicacion), y 2005 Development Co-operation Report, vol.7 No.1, OCDE (2006).

Roodman (2006) construye un modelo para simular la tensién entre mejorar la gobernanza a nivel de
proyectos (mediante el agobio impuesto a los paises beneficiarios) y la gobernanza a nivel del pais. En
el modelo, partiendo de la hipétesis de los costos fijos de seguimiento y supervision, se supone que los
grandes proyectos exigen proporcionalmente menos al receptor y elevan al maximo el desarrollo porque
no agobian la capacidad administrativa del receptor. El modelo muestra que las actividades con
donantes multiples (cuando los donantes se interesan mas en el éxito de sus propios proyectos) tienden
a caer en una proliferacion competitiva, en que cada donante subdivide su presupuesto de ayuda en
proyectos mas pequefios para aumentar la productividad marginal de los recursos del receptor en esos
proyectos y apartarlo de otros donantes. En consecuencia, los proyectos proliferan y el desarrollo
declina. Roodman, D. Competitive Proliferation of Aid Projects: A Model. Center for Global
Development Working Papers. (2006).

Un ejemplo satisfactorio se logré en el marco del Proyecto BEAMS. Los funcionarios del Banco
colaboraron con el Ministerio de Educacion en la determinacion de las medidas y su ordenamiento por
prioridades. La matriz resultante se examin6 luego con otros donantes.
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tiene la percepcion de un entorno empresarial adverso sobre las corrientes de
inversion nacional y extranjera durante el periodo. Por otra parte, las dificultades
de gobernanza y adquisiciones probablemente hayan mermado la capacidad de
Guyana de usar eficazmente el amplio volumen de recursos que se canalizaron
hacia el pais.

Los complejos contextos institucionales y politicos de Guyana, junto con el riesgo
de posibles problemas de deuda a pesar de la significativa mejora de los
indicadores de endeudamiento del pais, crean un entorno dificil para la asistencia
del BID y la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2015.
Un pais como Guyana necesita que el Banco encare los problemas en forma
heterodoxa, mas alld de los instrumentos y enfoques tradicionales que pueden
resultar utiles en otros entornos, a fin de que haya una eficaz asociacion para el
desarrollo.

La amplia gama y dimensionamiento de las actividades del Banco durante el
periodo que se examina fueron en parte el resultado del vasto aumento en la
asignacion de recursos del FOE, que se debio a la introduccion de nuevos criterios
de desempefio para la asignacion de esos recursos en 2002. La magnitud del
aumento, conjugada con la fecha limite de asignacion de los recursos del FOE,
cred incentivos negativos que ejercieron un efecto de distorsion sobre la
programacion, el dimensionamiento, la efectividad en el desarrollo y la
coordinacion con otros donantes.

Las decisiones recientes sobre el alivio multilateral de la deuda (Alivio BID-07)
han llevado a la Administraciéon a solicitar que se introduzcan ajustes en la
asignacion de los gastos administrativos entre los recursos ordinarios de capital y
los recursos del FOE (CF-147, de 15 de mayo de 2007). Si el Directorio Ejecutivo
lo aprueba, en los afos siguientes se reduciria el total de recursos disponibles del
FOE. La reduccidén correspondiente crearia incentivos para que el Banco
priorizara sus operaciones, en contraposicion a lo que sucedi6 durante el periodo
que se examina.

En cuanto a los criterios evaluativos basicos para las Evaluaciones del Programa
de Pais, en el presente informe se llega a la conclusion de que la presencia del
Banco en Guyana ha sido pertinente en relacion con los problemas de desarrollo
del pais, pues el andlisis de la programacion indica que el Banco identificd
adecuadamente la necesidad de ejecutar reformas estructurales para promover
objetivos de desarrollo a largo plazo, apoyando algunas operaciones en esa esfera.
Sin embargo, no priorizé las intervenciones en funcion de los rendimientos de
desarrollo proyectados, lo que dio lugar a un programa que carecid de
concentracion y € impulso estratégico.

Con respecto al segundo criterio evaluativo, el de la coherencia entre la
definicion del enfoque programatico, la integracion de los instrumentos del Banco
en respaldo de los objetivos del programa y la coordinacién con otros actores, el
analisis que se expone lleva a la conclusion de que, si bien el Banco utilizo la
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mayor parte de los instrumentos de que disponia, con el sustento de operaciones
de cooperacién técnica no reembolsable y, en general, de operaciones de
cooperacion técnica incorporadas en programas, todavia existen problemas por
resolver, pues tiene que concentrarse en un menor numero ambitos de
intervencion en los que pueda forjar una asociacion mas efectiva con Guyana y
coordinar mas eficazmente.

Aunque en la Estrategia de Pais se reconoci6 la posicion preeminente del Banco
como principal asociado para el desarrollo de Guyana, no se previd una funcion
de liderazgo explicita desde un comienzo mediante la coordinaciéon ex ante,
dejando que la coordinacién de los donantes recayera principalmente en los
grupos tematicos y las gestiones de los equipos de proyecto. Por otra parte, el
Banco no aproveché su posicion natural de liderazgo derivada del gran aumento
de los recursos del FOE. Aunque se logrd la coordinacion basica de los donantes,
la armonizacion entre ellos sigue siendo un problema pendiente.

La eficiencia del programa, medida en funcion de sus costos administrativos y la
oportunidad de la ejecucion, presenta un balance matizado. La Estrategia dice que
en el programa anterior “se registraron demoras en razon de la necesidad de
rediseriar diversos proyectos” que, por consiguiente, se iban a resolver en este
periodo. La presente evaluacién comprobd que el problema contintia, lo que hace
ver que el Banco no ha podido superar definitivamente ese desafio. Sin embargo,
hubo una mejora constante de la tasa de desembolso de la cartera activa durante el
periodo, que la aproximé a los promedios del Banco y que supero las curvas de
desembolso de los PPME. La proxima Estrategia de Pais debe mejorar el analisis
para exponer la identificacion y mitigacion de riesgos en cuanto a la factibilidad y
oportunidad de las operaciones planificadas, con la mira de ejecutarlas de manera
eficaz y eficiente.

En cuanto a la efectividad del programa en su totalidad y de las intervenciones
individuales, la conclusion que se deriva de la informacion disponible es que las
medidas del Banco no fueron eficaces en los tres pilares principales de la
Estrategia, pues la situacion de Guyana se deteriord durante el periodo en casi
todos los indicadores observados cuando el Banco era el principal asociado para
el desarrollo del pais. Aunque acaso sea prematuro abrir juicio definitivo sobre la
efectividad de las medidas, habida cuenta de las demoras generales
experimentadas en todo el programa, el deterioro es evidente y el tiempo perdido,
irrecuperable. Por otra parte, el Banco no esta recopilando informacién apropiada
sobre sus operaciones individuales que permita realizar un analisis detallado de
las razones por las cuales las medidas aparentemente no han resultado eficaces. Es
imperativo que el Banco prepare la proxima estrategia con esta prioridad en
mente, pues es incompatible con un enfoque de desarrollo, obra en detrimento de
la capacidad del gobierno y del Banco para priorizar sectores y medidas en
funcion de los que produzcan mayor beneficio para la poblacion y hace dificil asi
extraer lecciones de la experiencia.
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La inclusion de 46 indicadores matriciales para seguir el progreso de la Estrategia
de Pais fue una medida positiva para determinar la efectividad en el desarrollo de
las medidas; sin embargo, en actividades futuras se deben corregir los problemas
del elevado niimero de indicadores y de la falta de clasificacion. Ademas, se debe
subsanar la ausencia de recopilacion de datos para que este instrumento sea
plenamente operacional. Solo se debieran incluir indicadores que puedan tener un
valor de comparacion realista y que sean susceptibles de seguimiento.

Los parametros de referencia introducidos en sustento de la hipotesis alta de
crédito, que resultaron ttiles para mantener actualizado el programa de politica
publica, representan un enfoque creativo y adaptado de las operaciones con
Guyana. Este enfoque debe mantenerse en la proxima Estrategia de Pais,
conservando a la vez una perspectiva general; asi, el Banco debe focalizarse en un
numero limitado de parametros de referencia viables y de autoria local en cuanto
a su alcance y plazos, concentrandose en la recopilacion de datos, la transparencia
y la rendiciéon de cuentas a la poblacién guyanesa de la efectividad de las
intervenciones en términos de desarrollo.

En la transicion del BID hacia un enfoque centrado y basado en el pais, la
Representacion tendrd que asumir nuevas funciones, ademas de las funciones
tradicionales. Tendrd que fortalecer sus capacidades analiticas para brindar
asesoramiento normativo a nivel estratégico a solicitud del Gobierno de Guyana;
por lo tanto, conviene evaluar cuidadosamente el inventario y la demanda de
competencias a fin de determinar el perfil que la Representacion necesita para
atender a ese cometido. Por otra parte, el Banco debiera propiciar el
establecimiento de un régimen de incentivos con miras a que los funcionarios mas
competentes puedan trasladarse temporalmente al pais, reforzando asi a la
Representacion con un cuadro de profesionales, exclusivamente focalizados en los
resultados de desarrollo, que supervisen la aplicacion empirica de los trabajos
econdmicos y sectoriales realizados por el Banco y otros donantes en el cuadro
dindmico general de Guyana.

Guyana y el BID hicieron suya la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la
ayuda al desarrollo al reconocer que los donantes debieran respaldar el esfuerzo
que realizan los paises socios reforzando su gobernanza y mejorando el
desempefio del desarrollo. Por consiguiente, el Banco debiera velar por brindar
mayor autonomia a la ejecucion de proyectos mediante unidades de ejecucion de
proyectos, con objeto de fortalecer la capacidad sostenible del pais mediante
salvaguardias que sustenten —y no socaven— las estructuras de gobierno.
Debiera evaluar la mejor manera de apoyar a Guyana a este respecto mediante la
implementacion de nuevos modelos, en pequeia escala inicialmente, aprender de
la experiencia y, de esa manera, reducir al minimo la exposicion de todas las
partes intervinientes. La actual asistencia del Banco brinda algunos ejemplos
interesantes de las soluciones posibles.
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