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RESUMEN EJECUTIVO

La primera evaluacion del programa de pais con Jamaica (documento RE-310) realizada por
la Oficina de Evaluacién y Supervisiéon (OVE) abarcé el periodo 1990-2002. Por tanto, la
presente evaluacion abarca el periodo subsiguiente: de 2003 a 2008. La eleccion de
diciembre de 2008 como fecha de corte estuvo motivada por el hecho de que originalmente
se habia previsto una nueva estrategia de pais para 2009 y, si bien la formulacién de la
misma se postergd, la actualizacién de la estrategia de pais presentada al Directorio en
noviembre de 2008 supuso un cambio de rumbo importante en las actividades de
programacién y aprobacién del Banco. En concreto, como resultado de sucesivas
conmociones econdmicas y la decision del nuevo Gobierno de Jamaica de volver a entablar
el contacto con organismos multilaterales, el Banco propuso un nuevo monto global de
financiamiento de US$400 millones para 2009-2010. En el contexto del acuerdo suscrito por
Jamaica con el FMI a principios de 2010, este monto se incrementd posteriormente a
US$600 millones que se aprobarian a lo largo de los 12 meses subsiguientes. Es demasiado
pronto para evaluar este nuevo ciclo de programacion, en especial debido a que muchos de
los préstamos aprobados han sido préstamos programaticos y no se espera que las reformas
llevadas a cabo den resultados hasta que se ejecuten en su conjunto.

A fin de llevar a cabo esta evaluacion del programa de pais hay que remitirse al documento
de pais de 1998 (documento GN-2025), ya que permanecié en vigor durante mds de la mitad
del periodo abarcado por la evaluacién. La presentacion de una nueva estrategia,
programada inicialmente para 2002, fue postergada hasta 2003 y suspendida después hasta
que el Banco pudiera determinar, en consulta con el gobierno, el momento mas oportuno
para la adopcion de la estrategia siguiente con Jamaica. Al no existir una estrategia nueva, la
presentacion de la evaluacion anterior del programa de pais se postergd hasta noviembre de
2005. La nueva estrategia de pais fue aprobada finalmente en agosto de 2006 (documento
GN-2422-1). Entretanto, entre 2002 y 2005, el Banco reiter6 anualmente la continuidad de
la vigencia del documento de pais de 1998. Asimismo, como no se otorgd ningln préstamo
con garantia soberana a Jamaica entre 2005 y 2007, la mayoria de los proyectos que estaban
en ejecucion durante el periodo y que fueron examinados como parte de esta evaluacion se
aprobaron en el contexto del documento de pais de 1998.

El periodo comprendido en la evaluacion (2003-2008) estuvo marcado por las
consecuencias de la crisis financiera que se produjo en Jamaica en 1995. Durante esa crisis,
el Banco sigui6 siendo el principal socio multilateral con operaciones en el pais. Sin
embargo, la institucién subestimé la repercusion de la crisis, que dejé un legado de
sobreendeudamiento que continda condicionando y restringiendo el desempefio del pais. En
concreto, el Banco se percat6 con bastante retraso de que se necesitaban fuertes medidas de
ajuste a fin de continuar pagando la deuda, lo cual socavé el programa de inversiones
publicas.

El documento de pais de 1998, que se aprobé durante la crisis financiera de Jamaica, no
contenia un diagndstico del lento crecimiento del pais ni criterios para priorizar las
intervenciones del Banco. Por lo tanto, las operaciones aprobadas abarcaban varios sectores,
todos ellos considerados congruentes con el objetivo de promover el desarrollo del sector
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privado. Durante ese periodo, la principal preocupacién del Banco parecia ser la contraccion
de la cartera, a medida que varios proyectos aprobados en el periodo anterior llegaban a su
fin. En consecuencia, a pesar de que habia sefialado la falta de fondos de contrapartida como
riesgo, el BID sigui6 agregando proyectos nuevos al inventario y aprobando préstamos
nuevos hasta el final de 2002, momento en que debia presentarse una nueva estrategia.
Posteriormente, el Banco admiti6 que el programa estaba sobredimensionado.

Para 2002, el Banco tenia una cartera amplia y diversificada, afectada en medida creciente
por restricciones fiscales, ya que los pagos de la deuda llegaron a absorber gran parte del
presupuesto. Al mismo tiempo, el Gobierno de Jamaica opté por el financiamiento de
fuentes privadas para cumplir sus obligaciones financieras, ya que estos recursos no estaban
vinculados a inversiones nuevas ni supeditados a condicionalidades de politicas. En este
contexto, el Banco postergé repetidamente la preparacion de una nueva estrategia. En vez de
considerar una nueva estrategia como instrumento para orientar el didlogo con las
autoridades del pais, la consideraba simplemente como una guia para las operaciones
crediticias y, puesto que Jamaica no podia recibir préstamos, la preparacion de la estrategia
se postergd. En consecuencia, el Banco no tuvo una estrategia durante mds de la mitad del
periodo comprendido en la evaluacion.

El periodo se inicié con largas negociaciones sobre la racionalizacién de una cartera cada
vez mas problemadtica. El acuerdo al que se llegd finalmente de cancelar una parte
importante de la cartera, que afectd practicamente a todos los proyectos en ejecucion a fines
de 2004, oblig6 a realizar cambios considerables en muchos de los préstamos, lo que llevé a
demoras en la ejecucidén y puso en riesgo la consecucion de los objetivos de desarrollo.
Debido al tamafio y la amplitud de la cartera, era dificil efectuar reducciones selectivas, en
vista del gran ndmero de ministerios encargados y organismos ejecutores involucrados.
Asimismo, la capacidad del Banco para priorizar las reducciones se vio socavada por la
inexistencia hasta entonces de un enfoque estratégico y la falta de una estrategia aprobada
que guiara sus acciones.

Las limitaciones presupuestarias y las cancelaciones parciales fueron en gran medida los
motivos de la ejecucion insatisfactoria de proyectos en curso. Sin embargo, los problemas en
el disefio de proyectos y la escasa labor de seguimiento y supervision efectuada por el Banco
contribuyeron al desempefio deficiente de la cartera.

En términos de resultados, aunque los proyectos del Banco respondian a importantes
desafios de desarrollo como el otorgamiento de titulos de propiedad de la tierra y la
seguridad ciudadana, es dificil validar los resultados de los préstamos debido a la baja
evaluabilidad ex ante de los proyectos, las considerables modificaciones de los marcos de
resultados en razén del redimensionamiento y la inexistencia de sistemas adecuados de
seguimiento y evaluacién de proyectos. Unicamente un programa ha sido objeto de una
rigurosa evaluacion ex-post.

En 2006 se aprobd una nueva estrategia, centrada en la concesion de préstamos en apoyo de
reformas de politica no supeditados a restricciones fiscales. La eleccion de instrumentos
reflejaba una evaluacion franca de las condiciones econdmicas de Jamaica. Aunque el
Banco siguié concentrandose en el desarrollo del sector privado mediante una propuesta de
préstamo en apoyo de reformas de politica que permitiera llevar a cabo reformas tributarias
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y mejorar el clima de negocios, se afiadieron dos pilares adicionales, a saber: el uso 6ptimo
de los recursos y la reduccion de la vulnerabilidad ante desastres naturales. El pilar de uso
optimo de los recursos consistia en préstamos en apoyo de reformas de politica para llevar a
cabo reformas educativas y mejorar la administracion financiera del sector publico, con el
objetivo en ambos casos de aumentar la eficiencia en el sector ptblico. En el caso de los
desastres, el apoyo propuesto por el Banco se limitaba a una operaciéon de cooperacion
técnica.

Tras un paréntesis de tres afios, el Banco reanud6 la concesion de préstamos a Jamaica en
2008, afno en que aprobé financiamiento por valor de US$205 millones, monto muy superior
a la hipdtesis alta de préstamos prevista en la estrategia para todo el periodo 2006-2009.
Entre los préstamos aprobados se encontraban tres operaciones en apoyo de reformas de
politica propuestas en la estrategia, cada una de las cuales formaba parte de una serie de tres
préstamos programaticos. Ninguna incluia proyecciones de sus repercusiones fiscales.
Tampoco incluian un célculo de los posibles ahorros en el flujo de efectivo que podrian
usarse para reducir la deuda o la pobreza con mayor rapidez, de acuerdo con el compromiso
asumido en la actualizacién de la estrategia de 2008.

Entre las operaciones aprobadas en 2008 se encontraban también cuatro préstamos de
inversion, a pesar de que no estaban previstos en la estrategia original. No hay ninguna
garantia de que las restricciones fiscales que afectaron anteriormente a la ejecucién de
préstamos no vayan a repetirse pero el Banco no ha considerado este factor como un riesgo
en ninguno de los préstamos de inversion aprobados y, por lo tanto, no ha formulado planes
de mitigacion. El inventario de proyectos de inversion propuesto en el marco de la
actualizacion de la estrategia de 2008 abarca varios sectores, lo que plantea el riesgo de que
se repita la falta de enfoque estratégico imperante entre 1998 y 2002.

En vista de la persistencia de un alto nivel de deuda publica y vulnerabilidades econdmicas
en Jamaica, muchas de las recomendaciones formuladas en la evaluacién anterior del
programa de pais siguen siendo pertinentes y pueden adaptarse a la situacion actual, como se
expone a continuacion.

En primer lugar, el principal reto para el Banco consiste en definir, junto con las autoridades
jamaiquinas, la mejor forma de proporcionar asistencia al pais en los afios venideros. Si bien
la crisis internacional no se preveia, el alto grado de vulnerabilidad de Jamaica a factores
exdgenos es muy conocido en razén del nivel elevado de deuda publica en relacion con el
PIB. El Banco deberia considerar la posibilidad de establecer un conjunto de mecanismos o
instrumentos con el propdsito de asistir a paises, como Jamaica, de ingreso medio muy
endeudados.

Segundo, el Banco debe definir el enfoque estratégico de su programa con el pais a fin de
orientar su accion, en vez de formular programas anualmente, como ha hecho en el pasado.
La concentracion de la estrategia de pais de 2006 en las reformas a mediano y largo plazo
por medio de préstamos programaticos tal vez sea positiva pero el Banco ha hecho hincapié
principalmente en la eliminacién de restricciones y ha prestado poca atencion a la
promocion de oportunidades para el desarrollo futuro. En particular, el énfasis del Banco en
la eliminacién de distorsiones tributarias y la mejora del clima de negocios quizd no sea
suficiente y, como el propio Banco ha observado, podria llevar al pais de una situacion de
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alto nivel de inversiones y bajo crecimiento a una de bajo nivel de inversiones y bajo
crecimiento.

Tercero, en la proxima estrategia de pais se deberia justificar claramente la seleccion de los
instrumentos financieros propuestos y explicar como se corresponden los flujos de efectivo
previstos con las necesidades financieras de Jamaica. Si se da preferencia a los préstamos de
desembolso rdpido, habria que cuantificar las repercusiones fiscales de las reformas y los
ahorros generados al utilizar los recursos para reembolsar préstamos privados mas costosos.
Si se planea otorgar préstamos de inversion, deberian estructurarse de forma tal que puedan
resistir restricciones fiscales en el futuro. Esto se hard, por ejemplo, recurriendo en mayor
medida a préstamos en varias fases o a una estructura modular que pueda ajustarse
facilmente en momentos dificiles.

Cuarto, tal como se recomendd en la evaluacion anterior del programa de pais, toda
propuesta de proyecto de inversion en infraestructura o en los sectores productivos deberia
incluir un célculo explicito de la tasa de rendimiento, ya que Jamaica no puede permitirse
pedir préstamos para proyectos de inversion de bajo rendimiento. En lo que concierne a las
inversiones en los sectores sociales, se deberia demostrar la eficacia de las intervenciones en
funcién del costo y analizar la repercusion de los programas en costos recurrentes futuros.

Quinto, se deberia mejorar la evaluabilidad ex ante de los proyectos y hacer mayor hincapié
en las evaluaciones ex post. Ademads, se debe prestar mds atencion a los sistemas de
seguimiento de proyectos, a fin de que los informes de seguimiento del desempefio de los
proyectos sean mds exactos.
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I. EL CONTEXTO DEL PAIS Y LOS PROBLEMAS DE DESARROLLO

La primera evaluacion del programa de pais con Jamaica (RE-310) realizada
por la Oficina de Evaluacion y Supervision abarcé el periodo 1990-2002. Por lo
tanto, la presente evaluacién abarca el periodo subsiguiente, de 2003 a 2008".
La eleccién de diciembre de 2008 como fecha de corte estuvo motivada por el
hecho de que originalmente se habia previsto una nueva estrategia de pais para
2009 vy, si bien la formulacion de la misma se postergd, la actualizacién de la
estrategia de pafs presentada al Directorio en noviembre de 2008 supuso un cambio
de rumbo importante en las actividades de programacién y aprobacion del Banco.
En concreto, como resultado de sucesivas conmociones econdmicas y la decision
del nuevo Gobierno de Jamaica de volver a entablar el contacto con organismos
multilaterales, el Banco propuso un nuevo monto global de financiamiento de
US$400 millones para 2009-2010. En el contexto del acuerdo suscrito por Jamaica
con el FMI a principios de 2010, este monto se increment posteriormente a
US$600 millones que se aprobarian a lo largo de los 12 meses subsiguientes. Es
demasiado pronto para evaluar este nuevo ciclo de programacion, en especial
debido a que muchos de los préstamos aprobados han sido préstamos programaticos
y no se espera que las reformas llevadas a cabo den resultados hasta que se ejecuten
en su conjunto.

El objetivo de este capitulo es presentar el contexto en el que se conceptualizd y
ejecutd el programa del Banco. Se describe la estructura econémica del pais, asi
como su evolucién macroecondémica reciente, y se analizan los principales retos de
desarrollo. Concretamente, en este capitulo se presentan los antecedentes para
comprender dos caracteristicas de los cambios en la relacién entre Jamaica y el
Banco durante el periodo comprendido en la evaluacion: (a) una drastica reduccién
de los préstamos en el periodo 2003-2007 en comparacién con el periodo anterior,
segin se detalla en el capitulo II; y (b) la disminucién del tamafio de la cartera de
préstamos activos del Banco como consecuencia de las numerosas cancelaciones
efectuadas en 2004 y 2005, tema que se aborda en el capitulo III. Ademads, en este
capitulo se examinan distintas interpretaciones de los desafios de desarrollo de
Jamaica, entre ellas la del Banco, a fin de comprender su didlogo con las
autoridades del pais y las reformas propuestas.

Caracteristicas econémicas generales

Jamaica es un pais de ingreso medio, caracterizado por una economia abierta,
un reducido nimero de bienes de exportacion y una gran dependencia de
productos importados, especialmente petréleo y alimentos’. La economia,
basada tradicionalmente en la produccion de azicar, bauxita y bienes
manufacturados para exportacion, ha ido virando hacia el suministro de servicios,
que actualmente representa alrededor del 68% del PIB. El turismo no figura como
sector especifico en las cuentas nacionales, pero se calcula que supone alrededor de
la cuarta parte del sector de los servicios y constituye una fuente importante de
divisas y empleo. El nimero de bienes de exportacién del pais sigue siendo
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reducido vy, tras la disminuciéon de las exportaciones tradicionales, estdi muy
concentrada en la bauxita y la aldmina.

Evolucion macroeconomica

Jamaica se ha enfrentado con una tasa de crecimiento econdmico baja,
grandes desequilibrios macroeconémicos y una gran acumulacion de deuda
desde la crisis financiera de mediados de los aios noventa, que dejé un legado
de sobreendeudamiento que sigue dominando y limitando el desempeiio del
pais. La crisis, que se analizé en la evaluacién anterior del programa de pais, se
produjo en un entorno de instituciones financieras recién privatizadas y no
reglamentadas, liberalizacién de los tipos de interés y de cambio, y un auge
insostenible del crédito para el consumo. En 1995, cuando el Banco Central adopt6
politicas monetarias restrictivas para controlar la alta tasa de inflacién, se
desencadené una profunda crisis financiera’. Después de ejecutar ocho programas
del Fondo Monetario Internacional (FMI) entre 1977 y 1996, el Gobierno de
Jamaica era reacio a considerar otro programa de ajustes, de modo que opt6 por una
solucién “nacional” para la crisis. El gobierno rescaté a todos los depositantes, se
hizo cargo de los préstamos no redituables y adquirié una participacién en las
instituciones en quiebra. Se cred la Sociedad para el Ajuste del Sector Financiero
(FINSAC) con el fin de reestructurar las instituciones financieras y solucionar la
crisis. Los pasivos financieros de este organismo fueron convertidos gradualmente
en bonos soberanos negociables en un plazo de cinco afios a un costo estimado de
mads de 40% del PIB. Esta medida provoc6 un gran aumento de la deuda soberana
del pais que, en el contexto de tasas de interés elevadas y un debilitamiento del
saldo primario del sector publico, cre6 una dindmica de la deuda muy adversa para
el pais (véase el grafico 1 del anexo).

Tras la crisis se inici6 un largo proceso de estabilizacion y, en julio de 2000,
Jamaica llegé a un acuerdo con el FMI que abrié las puertas a la concesion de
préstamos de desembolso rapido en apoyo de reformas de politica del BID, el
Banco Mundial y el Banco de Desarrollo del Caribe. El programa supervisado
por el FMI era un instrumento informal y flexible para facilitar el didlogo y el
seguimiento trimestral de indicadores que no se financiaba con recursos del FMI.
Uno de sus objetivos principales era dar una sefial (a los acreedores oficiales, los
donantes y los mercados financieros) del compromiso de Jamaica con un conjunto
de politicas creible y congruente’. Los préstamos subsiguientes otorgados por
instituciones multilaterales contribuyeron al fortalecimiento de la supervision y
reglamentacién de las instituciones financieras, proceso que ya se habia iniciado
con asistencia técnica del BID.

Si bien el FMI favorecia un fuerte ajuste fiscal inicial, el Gobierno de Jamaica
opté en un principio por revertir gradualmente la dinamica adversa de la
deuda. La estrategia adoptada desde 1998 se bas6 en mejoras moderadas del saldo
fiscal primario, la continuacion de las privatizaciones y el mantenimiento de un tipo
de cambio nominal relativamente estable de forma que no pusiera en peligro la
disminucién de la inflacién, que tanto costé lograr en los dltimos afios’. A pesar de
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los buenos resultados iniciales, en consonancia con el programa supervisado por el
FMI, durante el ejercicio 2001/2002 Jamaica sufrié una serie de convulsiones como,
entre otras, un brote de violencia en Kingston en julio, una contraccioén del turismo
tras los sucesos del 11 de septiembre y extensas inundaciones causadas por el
huracdn Michelle en noviembre, que llevaron al deterioro de las finanzas publicas y
a una disminucién de la deuda publica inferior a la prevista. Las finanzas publicas se
deterioraron y el gobierno solicitdé una prérroga del programa supervisado por el
FMI para el ejercicio 2002/2003 (véanse los indicadores econdmicos seleccionados
en el cuadro 1 del anexo).

Los desequilibrios macroeconémicos se intensificaron hasta principios de 2003
y las autoridades finalmente reconocieron la necesidad de un fuerte ajuste
fiscal. Las renovadas medidas fiscales, combinadas con un crecimiento de 2% del
PIB, el mayor desde la crisis, permiti6 a Jamaica alcanzar su meta presupuestaria en
el ejercicio 2003/2004, a pesar de que se efectuaron pagos de intereses mayores que
los presupuestados. A principios de 2004, en el marco de politica socioecondmica a
mediano plazo del gobierno para 2004-2007 se propuso reducir el coeficiente de
endeudamiento publico, que superd el 140% del PIB en el ejercicio 2003/2004, a
100% para el ejercicio 2008/2009°, propuesta de muy gran alcance que consistia en
evitar el endeudamiento incremental y en “salir de la deuda gracias al crecimiento”.
A fin de apoyar este esfuerzo, a fines de 2004 Jamaica inici6, de forma
experimental, un programa supervisado por el FMI “intensificado” y caracterizado
por consultas e informes mds frecuentes. Sin embargo, debido al azote del huracan
Ivéan en septiembre de 2004, una vez mds no fue posible alcanzar las metas fiscales
en los ejercicios 2004/2005 y 2005/2006.

Para mediados de 2006, hasta el FMI reconocié que las autoridades habian
pilotado habilmente la economia durante un periodo dificil’. A pesar de los
desastres naturales y los aumentos abruptos del precio del petréleo importado, el
coeficiente de endeudamiento publico continué disminuyendo, se redujo la
inflacién y el crecimiento econdémico repuntd, llegando a 2,7% en 2006. Sin
embargo, el FMI continu6 llamando la atencién respecto del ain elevado
coeficiente de endeudamiento publico, situado en 132% del PIB, la imposibilidad
de alcanzar las metas en materia de déficit en 2006/2007, y la exposicion de la
deuda publica al riesgo cambiario, al riesgo de pérdidas en concepto de intereses y
al riesgo de refinanciacion, en vista de la gran proporcién de la deuda publica
colocada en instrumentos con tasa variable®.

Las fuertes medidas de ajuste adoptadas por el Gobierno de Jamaica para
efectuar los pagos de intereses de la deuda tuvieron un costo elevado, debido a
la necesidad de generar grandes superavits primarios. A medida que los pagos
en concepto de intereses aumentaban, hasta llegar al 49,3% del gasto y el 16,3% del
PIB en 2004, las recaudaciones publicas se incrementaron pero el gobierno también
redujo drasticamente las inversiones, del 4,6% del PIB en 1998 al 1% en 2004
(véase el grafico 2 del anexo). Los gastos programadticos (costos recurrentes no
salariales) también se redujeron, y en 2004 el gobierno llegé a un acuerdo con los
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principales sindicatos para limitar los aumentos de sueldo del sector publico y
establecer un tope para el empleo hasta fines de 2006. De esta forma, el gobierno
logré generar superdvits primarios muy grandes durante el periodo, que a menudo
fueron superiores al 10%, varios puntos porcentuales por encima del promedio del
Caribe y de la regién en conjunto (véanse los graficos 3 y 4 del anexo). El ajuste
afectaria en gran medida la relacion del Gobierno de Jamaica con el BID, tal como
se explica en los capitulos II y III.

El firme compromiso de Jamaica de pagar la deuda se reflejo en la
continuidad del acceso a los mercados internacionales de capital para obtener
el financiamiento externo bruto que necesitaba. Aunque su costo era mayor que
el de la deuda multilateral, la diferencia en el costo disminuyé con el tiempo
(véase el gréfico 5 del anexo). Jamaica, igual que otros paises de la regidn, optéd por
obtener préstamos del sector privado que no estaban supeditados a condiciones de
politicas ni asociados a mayores gastos en un momento de austeridad fiscal.

Después de mediados de 2007, la situacion macroeconéomica se deteriord, con
un crecimiento mas débil, mayor inflaciéon y un déficit mayor en cuenta
corriente, por el Gobierno de Jamaica no tuvo mas opciéon que suscribir un
acuerdo de derechos de giro con el FMI en 2009, el primero en 14 afios.
Jamaica sufrié una sucesion de perturbaciones exdgenas, entre ellas el huracdn
Dean, inundaciones, el aumento de los precios del combustible y los alimentos, y
turbulencias en los mercados mundiales que llevaron a un aumento de los margenes
en los mercados emergentes. En el contexto de la crisis financiera mundial, el nuevo
gobierno del Partido Laborista Jamaiquino, que asumi6 el poder en septiembre de
2007 tras 18 afios en la oposicion, restablecié el contacto con los organismos
multilaterales, incluido el BID, ya que el acceso a los mercados internacionales
privados se habia deteriorado. Fue necesario abandonar el compromiso del nuevo
gobierno de fomentar el crecimiento del PIB, y se calcula que la economia de
Jamaica se contrajo en un 1% en 2008 y un 3,6% en 2009°.

A pesar de los desequilibrios macroeconémicos y el bajo crecimiento que
subsistieron durante un largo periodo, Jamaica ha logrado seguir reduciendo
la pobreza y se prevé que alcanzara el primer Objetivo de Desarrollo del
Milenio. Durante los afios noventa, a pesar del estancamiento del PIB, la pobreza se
redujo drasticamente en Jamaica, de 44,6% en 1991 a 27,5% en 1995. Incluso
después de la crisis financiera de mediados de los afios noventa, la pobreza
continué disminuyendo, llegando a 19,1% en 2003 y 9,9% en 2007. El éxito de
Jamaica en la reduccién de la pobreza se ha atribuido a una combinacién de
factores, entre ellos una drastica reduccién de la desigualdad a principios de los
afios noventa, la cual, aunque se revirtié en parte, estuvo seguida de un periodo de
aumento del consumo entre los pobres, probablemente debido a un aumento de las
remesas y a la disminucién de la inflacién y del precio relativo de los alimentos. Sin
embargo, existe la preocupacion creciente de que sea cada vez mas dificil mantener
la pobreza en estos niveles relativamente bajos'’.
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Retos para el desarrollo

La gran deuda publica de Jamaica sigue siendo la principal limitacion del
crecimiento y el desarrollo. Durante todo el periodo abarcado por esta evaluacion,
el problema del manejo de la deuda impulsé la mayoria de las decisiones en materia
de politica econémica y el Gobierno de Jamaica ha tenido poco margen de
maniobra en la formulacién de politicas. Aunque Jamaica se enfrenta a varios
obstdculos para el desarrollo, el gobierno reconoce que, si no se reduce la deuda y
se controla el proceso de endeudamiento, no se podrén realizar inversiones publicas
y satisfacer necesidades sociales tales como la mejora de la salud, la educacién y la
lucha contra la delincuencia y la violencia''.

A fin de determinar los obstaculos para el crecimiento, es necesario
comprender la paradoja del alto nivel de inversiones y bajo crecimiento de
Jamaica. La trayectoria de crecimiento lento se inicié en los afios setenta. Las
estadisticas oficiales muestran que, entre 1970 y 2005, el PIB aument6 en promedio
un 0,9% anual, en tanto que el PIB per cépita bajé un 5% en términos reales durante
el periodo'?. La comparacién con los paises del Caribe pone de relieve este lento
crecimiento. El PIB per cédpita de Jamaica pas6 de equivaler 1,2 veces el promedio
del Caribe en 1992 a 0,85 veces en 2008 (véase el grafico 6 del anexo). Al mismo
tiempo, la formacién bruta de capital ha sido alta desde 1990, llegando a mas de
30% del PIB desde 2002, cifra superior a los promedios de América Latina y el
Caribe. La inversion extranjera directa también excedio los promedios de América
Latina y el Caribe después de 2000 (véanse los graficos 7 y 8 del anexo).

Esta paradoja se resuelve en parte si se considera que se subestimé el PIB,
pero incluso si se efectiian ajustes, el crecimiento sigue siendo bajo. Como se
sefiala en un estudio realizado por el FMI, podria haber problemas de valoracion en
una economia abierta donde los ingresos provenientes del turismo y otros servicios
podrian contabilizarse en el exterior, ademds de los problemas habituales de la
medicion de la produccion de servicios, que representan alrededor del 70% de la
produccién13 . Es posible también que se esté subestimando el PIB debido al
crecimiento de la economia informal durante la década de los afios 90'.

Las perturbaciones exogenas, especialmente los desastres naturales, también
explican en parte la situaciéon de alto nivel de inversiones y bajo crecimiento en
Jamaica. El impacto acumulativo de los desastres naturales en el crecimiento del
PIB ha sido mucho mayor en Jamaica que en todo el Caribe (véase el grafico 9 del
anexo). Los dafos ocasionados por el huracan Ivan en 2004 se estimaron en un 8%
del PIB, y los ocasionados por los huracanes Dennis y Emily en 2005 representaron
el 1%. Los desastres naturales posiblemente estén relacionados también con la
subestimacion de la depreciacion del capital social y, lo que es peor atn, los dafios
implican que una parte considerable de la inversién se destina a la reposicién'”.

Los empresarios jamaiquinos sefialan sistematicamente la delincuencia como
el problema principal para sus 0peraci0nesl6, que ocasiona pérdidas en la
produccion y supone elevados costos para la sociedad y la economia que
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contribuyen a frenar el crecimiento. Francis y otros calcularon que el costo de la
delincuencia a fines de los afos noventa representd el 3,7% del PIB, teniendo en
cuenta el costo para el sistema de salud publica, las pérdidas de produccion debidas
a lesiones y muertes, y el gasto publico en seguridad'’. Segin los célculos del
Banco Mundial, si Jamaica redujera su tasa de homicidios al nivel imperante en
Costa Rica, la tasa de crecimiento aumentaria un 5,4% al afio'®.

El BID ha puesto de relieve el papel de las distorsiones tributarias y los altos
costos de transaccién como factor que ha intensificado las disparidades entre
las tasas de rendimiento privadas y sociales, lo cual explica la paradoja del
nivel elevado de inversiones y bajo crecimiento. Este diagndstico se basé en un
estudio encargado por el Banco y realizado en 2001 que mostré algunos de los
efectos distorsivos del complicado sistema tributario de Jamaica, entre ellos los
generosos incentivos incorporados en el sistema, las exenciones y las deducciones
especiales por amortizacién, que favorecen ciertas inversiones, en particular en el
sector de la hoteleria y en algunas actividades agricolas. El ejemplo mads
sorprendente y citado con mayor frecuencia es el caso hipotético de un proyecto de
inversion financiado por medio de endeudamiento en la industria azucarera con una
tasa de rendimiento social negativa de 17% que daria a los inversionistas una tasa
de rendimiento positiva de 10% como consecuencia de las deducciones, exenciones
y reducciones tributarias'®. Sin embargo, gran parte de la discusién permanecia en
el plano hipotético, ya que no se han hecho célculos exhaustivos del gasto tributario
y la tasa de rendimiento interno de los incentivos’.

El trabajo subsiguiente encargado por el Banco se centré en el clima de
negocios, en vista de que Jamaica se clasificé en el septuagésimo lugar entre
117 paises en el Indice de Competitividad Global de 2005*'. El Banco atribuy6
este resultado a varios factores que obstaculizan el desarrollo del sector privado vy,
por consiguiente, limitan el crecimiento, entre los que figuran los siguientes: (a) una
intervencion excesiva del Estado en la economia; (b) un mercado financiero
subdesarrollado con un marco de garantias inadecuado; (c) una burocracia
“abrumadora” y “aplastante”; (d) un marco juridico ineficiente, obsoleto y costoso
para los negocios; (e) un sistema complicado y costoso de registro de tierras; y (f) el
mal estado de la infraestructura®. A pesar del énfasis puesto por el Banco en estos
factores, la baja clasificacion de Jamaica se debié principalmente a otros
componentes del indice, a saber, los costos que el delito, la violencia, la
delincuencia organizada, el saldo del gobierno central y la deuda publica

representan para las empresas .

Aunque la vulnerabilidad a los desastres naturales, los altos indices de
delincuencia y las distorsiones tributarias constituyen obstaculos importantes,
el elevado endeudamiento publico sigue siendo la limitacion mas importante
para el crecimiento y un factor fundamental que explica la paradoja de
Jamaica de un nivel elevado de inversiones y bajo rendimiento. En el estudio
del FMI citado anteriormente se presentan indicios insoslayables observados en
todo el pais de una relacion significativa y negativa entre la deuda publica total y el
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crecimiento de la productividad. Asimismo, se examinan los mecanismos mediante
los cuales la elevada deuda influyé en la asignacién de recursos en Jamaica. En el
estudio se observa que la elevada deuda publica se ha asociado a la incertidumbre
macroecondémica, debido a lo cual las inversiones en sectores protegidos de los
riesgos correspondientes especificamente a Jamaica son mds interesantes. En los
afios noventa, las manufacturas mermaron y el crecimiento se concentré en el
turismo de “enclaves” y la mineria, industrias de cierta antigiiedad con poco margen
para un crecimiento de la productividad. Al mismo tiempo, los pagos de intereses
desplazaron las inversiones publicas en insumos complementarios, lo que afectd

adversamente al crecimiento de la productividad en el sector privado*.

II. EL PROGRAMA DEL BANCO EN JAMAICA

El objetivo de este capitulo es analizar las caracteristicas ex ante del programa
del Banco durante este periodo. El capitulo se divide en dos partes. En la primera
se evaldan el marco estratégico y el programa de operaciones planeado del Banco,
es decir, el propdsito del programa. En la segunda se examina el programa de facto,
que abarca las operaciones aprobadas y la combinacion de instrumentos utilizados.

A fin de llevar a cabo esta evaluacion hay que remitirse al documento de pais
de 1998 (documento GN-2025), ya que permanecié en vigor hasta 2006. La
presentacion de una nueva estrategia, programada inicialmente para 2002, fue
postergada hasta 2003 y después fue suspendida hasta que el Banco pudiera
determinar, en consulta con el Gobierno de Jamaica, el momento mas oportuno para
la adopcién de la siguiente estrategia con Jamaica®. En ausencia de una nueva
estrategia, la presentacion de la evaluacidén anterior del programa de pais se
postergd hasta noviembre de 2005%°. La nueva estrategia de pais se aprobd
finalmente en agosto de 2006 (documento GN-2422-1). Entretanto, entre 2002 y
2005, el Banco reiteré anualmente la continuidad de la vigencia del documento de
pais de 1998.

Propésito del programa
1. El documento de pais de 1998

El documento de pais de 1998 fue preparado en medio de la crisis financiera,
durante la cual el BID sigui6 siendo el principal organismo multilateral que
operaba en el pais. Como se sefiala en el capitulo I, Jamaica era reacia a considerar
otro programa del FMI, lo que llevé al Banco Mundial a reducir sus actividades en el
pais. No se puede subestimar la relevancia del BID como socio en el desarrollo en
ese momento, aunque supedité el monto de financiamiento que se desembolsaria en
los siguientes tres afios a la adopcién de un marco macroeconémico aceptable”.

Los objetivos del documento de pais eran suficientemente amplios como para
que pudieran aplicarse a casi cualquier pais tras una crisis. Habia dos objetivos
fundamentales. El primero era “respaldar el establecimiento de un entorno
macroecondmico satisfactorio caracterizado por una situacion fiscal y de balanza de
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pagos sostenible, la reducciéon de las tasas de interés y una baja inflacién”. El
segundo consistia en “respaldar un proceso de reajuste y reforma estructural
encaminado a promover un mejor contexto para un crecimiento y un desarrollo a
largo plazo orientados por el sector privado...”*®. En vista de la amplitud de estos
objetivos, el Banco pudo afirmar que seguian vigentes varios afios después de la
fecha en que debia presentarse una nueva estrategia.

La estrategia era pertinente para los problemas del pais, como se seiial6 en la
evaluacion anterior del programa de pais, pero la pertinencia se logré a
expensas de la especificidad y la priorizacion de las posibles intervenciones del
Banco. Los objetivos fundamentales se tradujeron en cinco esferas principales de
actividad del Banco, que se presentan como foco estratégico del programa, a saber:
(a) reestructuracion y reforma del sector financiero a fin de fortalecer el marco
regulatorio tras la crisis financiera; (b) desarrollo del sector privado, centrado en
sectores clave y mejoras de la burocracia con el propdsito de facilitar las actividades
empresariales; (c) modernizacion del sector publico mediante su reestructuracion y
redimensionamiento a fin de alcanzar una mayor eficiencia y aumentar la solidez
financiera; (d) desarrollo social mediante la promocién de la accesibilidad de los
servicios sociales, asi como la mejora de su gestion y eficiencia; y (e) manejo
ambiental orientado al uso sostenible a més largo plazo de los recursos naturales, el
abastecimiento adecuado de agua y el manejo de desechos. En estas esferas podian
encuadrarse todos los proyectos que ya estaban en el inventario y podian incluirse
varios proyectos nuevos en los afios subsiguientes.

El alto grado de generalidad reflejaba la falta de un diagnédstico. Se dio
prioridad a la situacién macroecondmica adversa aunque se consideraba un
problema primordialmente a corto plazo que se resolveria por medio de medidas de
austeridad y el rescate del sector financiero en el contexto de un didlogo continuo
con el FMI. Esta 6ptica subestimaba la profundidad y las consecuencias de la crisis
financiera para el sector publico. Sin embargo, al menos en este dmbito, el Banco
defini6 claramente su posible intervencion en términos del apoyo a las reformas del
sector financiero una vez que se adoptaran politicas macroeconémicas apropiadas.

Se sefalé la promocion del crecimiento impulsada por el sector privado como
objetivo fundamental a mediano y largo plazo de la politica econémica, pero no
se hizo un diagnéstico de las barreras o limitaciones para la ampliacion del
sector privado ni un andlisis de las causas de la larga historia de crecimiento
lento en Jamaica. El Banco continu6 haciendo hincapié en “respaldar un proceso de
reajuste y reforma estructural” a fin de crear un entorno apropiado para el
crecimiento, aunque reconocié que disponia de un entendimiento limitado sobre qué
se necesitaba: “Los resultados econdémicos se han visto afectados negativamente por
impedimentos burocriticos y estructurales a la actividad de las empresas, las
inversiones y la exportacion. Este estancamiento econdmico tuvo lugar no obstante
la aplicacion, durante un tiempo prolongado, de programas de estabilizacion y ajuste
en cuyo marco se introdujeron numerosas medidas de liberalizacion y reforma de la
politica macroecondmica. Si bien no se sabe a ciencia cierta que en ese proceso se
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hayan aplicado enteramente todas las medidas necesarias, subsiste la preocupacion
con respecto a los impedimentos fundamentales al desarrollo y a la aplicacion de
medidas apropiadas para lograr un crecimiento sostenido™. El Banco propuso
realizar un estudio comparativo de alcance nacional a fin de determinar las
respuestas de politica y las reformas estructurales pertinentes para Jamaica, pero no
hay indicios de que se haya hecho el estudio.

Una caracteristica observada en las estrategias formuladas en esa época es que
poco se hizo para evaluar los resultados de la estrategia anterior o especificar
indicadores de los resultados de la estrategia vigente. Aunque el documento de
pais presentaba una gran continuidad con respecto a las intervenciones realizadas en
el periodo anterior (1995-1997), argumentaba que no se podia determinar el éxito
del programa anterior porque su pleno aporte al desarrollo tardaria muchos afios en
verse. Los nuevos indicadores presentados siguieron siendo descriptivos y no eran
mensurables. En cambio, se hizo hincapié en la aprobacién y ejecucidon de
proyectos, en vez de en sus objetivos de desarrollo™.

El riesgo principal que se sefialé fue la disponibilidad de fondos de
contrapartida, que podria limitar la aprobacion de proyectos, pero a esto se
antepuso la gran preocupacion por la disminucion del valor de la cartera a
medida que iban concluyendo los préstamos de mayor antigiiedad31. En vista
del énfasis en los nuevos proyectos aprobados, se prestdé poca atencidon a la
determinacion de los riesgos y no se propusieron medidas de mitigacion. Para 2001,
cuando la escasez de fondos de contrapartida comenzd a constituir un problema
crucial para la ejecucion de la cartera, el Banco no estaba en condiciones de
enfrentar el problema.

El programa de operaciones para 1998-2001 contenido en el documento de
pais incluia una “hipétesis de crecimiento” con la aprobacion de proyectos por
un monto de US$315 millones supeditada a la adopcién de politicas
macroeconomicas creibles, como consecuencia del acuerdo de Jamaica sobre el
programa supervisado por el FMI. Ademds de los proyectos sefialados en la
estrategia y los que estaban en preparacion, durante los dos afios siguientes se
examinaron posibles proyectos y se agregaron varios al inventario para 2000-2003, a
medida que el Gobierno de Jamaica fue indicando nuevas prioridades de inversién
que se encuadraban en la preocupacién del Banco por la disminucién del valor de la
cartera. Aunque practicamente todos los proyectos sefalados correspondian al sector
publico, el Banco continu6 poniendo de relieve las oportunidades para préstamos al
sector privado por medio del Departamento del Sector Privado en los dmbitos de la
energia, el agua y el saneamiento, las telecomunicaciones y el transporte, entre
otros, con escaso éxito’>.

Durante 2001-2002, el Banco inicié6 una serie de estudios como base para la
preparacion de la estrategia siguiente, que debia presentarse en 2002, pero esta
tarea fue postergada varias veces y la programacion continué realizandose aiio
por afo. Se preveia que la nueva estrategia coincidiera con el ciclo politico, pero la
victoria electoral del Partido Nacional Popular, en el poder desde 1989, que gané
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las elecciones en octubre de 2002 por cuarta vez consecutiva (hecho sin precedentes
en la historia de Jamaica), redujo el apremio por preparar una nueva estrategia. Se
considerd que los nuevos proyectos aprobados y los que estaban en el inventario
eran compatibles con el documento de pais existente.

Incluso cuando result6 evidente que la situacion fiscal era dificil y afectaba no
solo al financiamiento de contrapartida sino a todo el programa de inversiones
en el sector publico, el Banco continué reafirmando la validez de la estrategia
vigente y del inventario de proyectos. La actualizacion de la estrategia de pais que
se presento al Directorio en abril de 2003 incluia un inventario de proyectos para el
periodo de junio de 2003 a mayo de 2004 de US$104 millones en concepto de
préstamos de inversion (equivalente al 42% del saldo no desembolsado) y la
promesa de una nueva estrategia para el segundo semestre del afio>. Para entonces,
sin embargo, el Banco ya habia entablado negociaciones con el Gobierno de
Jamaica para cancelar una parte importante de la cartera.

En vez de considerar la estrategia como instrumento de dialogo con las
autoridades del pais y como guia para sus intervenciones, el Banco abandono
la preparacion de una nueva estrategia cuando dejaron de presentarse
oportunidades de financiamiento. Tal como se sefiala en el memorando de
programacion de octubre de 2003, la Administracion llegd a la conclusion de que
no era el momento apropiado para una nueva estrategia en vista de que, con el nivel
de endeudamiento y las tasas de intereses que existian en ese momento, el servicio
de la deuda estaba absorbiendo dos tercios de los ingresos publicos y las operaciones
no reembolsables, lo cual no dejaba suficientes recursos para la ejecucion de
programas y gastos de capital’*. El ciclo de financiamiento basado en el documento
de pais de 1998 concluy6 en 2004 y no se aprobaron mds préstamos para el sector
publico hasta 2008, segun se detalla en la seccion siguiente. La actividad se centrd
casi exclusivamente en la gestion de la cartera, tema que se aborda en el capitulo II1.

2. La estrategia de pais de 2006

En agosto de 2006 finalmente se aprobé una nueva estrategia de pais35. La
preparacion de la nueva estrategia difiri6 de la anterior en los siguientes aspectos
importantes: partié de una autoevaluacion de la estrategia anterior y de la evaluacion
del programa de pais realizada por la OVE (véanse los cuadros 2 y 3 del anexo) y se
basé en un trabajo analitico més extenso "

En la estrategia de pais de 2006, los escasos resultados del documento de pais
anterior se atribuyeron a la aprobaciéon de un programa sobredimensionado
en un momento de dificultades fiscales. Como se sefiald0 anteriormente, el
documento de pais de 1998 no contenia indicadores para evaluar los resultados. Por
lo tanto, en 2006 el Banco defini6é un conjunto de indicadores ex post para evaluar
el aporte al desarrollo de la estrategia anterior. La mayoria de los indicadores
seleccionados se referian a productos y no eran mensurables. No obstante, pese a
que se gozo de la ventaja de elegir los indicadores a posteriori, en el documento se
llegd a la conclusion de que “[h]asta ahora, en la mayoria de los dmbitos de la
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estrategia los objetivos de desarrollo no se alcanzaron, o s6lo se alcanzaron en
parte™’. En esta evaluacién, la falta de resultados se atribuy6 principalmente a las
restricciones fiscales que frenaron los desembolsos y las cancelaciones parciales.

En la estrategia de pais también se tuvieron en cuenta varias recomendaciones
de OVE, especialmente la necesidad de un analisis mas cuidadoso del contexto
macroeconémico y presupuestario. Como resultado, se hizo hincapié en la
necesidad de restringir los préstamos de inversion en infraestructura y en sectores
productivos a proyectos con altas tasas de rendimiento, en vista del alto grado de
endeudamiento de Jamaica, y de seleccionar operaciones efectivas de PRI y la CII
para complementar el trabajo exitoso realizado por el FOMIN.

El resultado fue una estrategia relativamente comedida y focalizada, basada en
una evaluacion franca de las restricciones fiscales de Jamaica, en la cual se
proponia concentrarse en la concesion de préstamos de desembolso rapido, a
fin de mantener la pertinencia del BID para el pais y facilitar su estrategia de
reduccion de la deuda. Especificamente, en la estrategia se reconocia que las
asignaciones presupuestarias previstas para las inversiones financiadas por el BID en
2006-2007 y 2007-2008 probablemente serian inferiores a la suma necesaria para
terminar los proyectos en curso. Por consiguiente, se descartd la concesion de
nuevos préstamos de inversion para el sector publico. En cambio, en la estrategia se
preconizaba el uso de préstamos en apoyo de reformas de politica, con los cuales se
evitaban las restricciones fiscales asociadas a los préstamos de inversion, y se afiadia
que “[t]ambién podrian contribuir a la gestién de la deuda reduciendo el costo medio
y ampliando el periodo medio de vencimiento de la deuda externa™®. Se
recomendaba asimismo el uso de operaciones no reembolsables (FOMIN vy
PRODEYV), préstamos al sector privado y productos no financieros. En otras
palabras, esta estrategia hacia un gran hincapié en los instrumentos.

El programa de operaciones propuesto consistia exclusivamente en préstamos
en apoyo de reformas de politica, pero ni el tamafno de cada préstamo ni el
monto agregado del crédito quedaban justificados. La hipotesis bésica se
aplicaba a dos dmbitos y preveia la concesion de préstamos en apoyo de reformas
de politica, cada uno de los cuales consistia en dos préstamos programaticos
consecutivos, aprobados inicialmente en 2007 con un monto de US$30 millones,
por un total de US$120 millones para 2007-2009. Una hipétesis alta de
US$150 millones incluia un préstamo adicional en apoyo de reformas de politica
por valor de US$30 millones y estaba supeditada a la firma de un acuerdo sobre
reformas y metas sectoriales, una disminucién del nimero de proyectos en
ejecucion clasificados como insatisfactorios y una reduccion de la relacion entre la
deuda publica y el PIB acorde con las metas presupuestarias del Gobierno de
Jamaica para 2006-2007. No se facilité explicacion alguna que justificase la
presupuestaciéon de un monto idéntico para cada préstamo, ni se establecié una
relacion explicita entre el total de cada hipdtesis y las necesidades de
financiamiento externo o global de Jamaica.
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Entre los diversos desafios de desarrollo que enfrentaba Jamaica y que se
abordaban en el marco de politica socioeconémica a mediano plazo del
gobierno para 2004-2007, el BID mantuvo su concentraciéon en el desarrollo
del sector privado y anadié dos nuevas esferas. Los tres pilares seleccionados
para el apoyo del BID fueron los siguientes: (a) el desarrollo del sector privado
mediante el mantenimiento de un marco macroecondémico propicio, la mejora de los
marcos de incentivos, una mejora del clima de negocios y el suministro de insumos
complementarios; (b) el “uso Optimo de los recursos” a nivel sectorial y de
proyectos del BID; y (c) la reduccion de la vulnerabilidad a los desastres naturales
por medio de actividades de prevencion (deteccion de riesgos, mitigacion y
preparacion), continuando al mismo tiempo la asistencia para las actividades de
rehabilitacion y construccion segin fuese necesario.

El primer pilar (desarrollo del sector privado) tenia un alto grado de
continuidad con la estrategia anterior pero esta vez se basaba en un
diagnostico de la paradoja de alto nivel de inversiones y bajo crecimiento en
Jamaica y de su clima de negocios. En el diagnéstico, seglin se sefiala en el
capitulo I, se pusieron de relieve las distorsiones del sistema tributario que
producian una gran divergencia entre las tasas de rendimiento privado y social y las
barreras especificas para el crecimiento impulsado por el sector privado, entre ellas
los costos de transaccion elevados asociados a los pagos de impuestos, las
transacciones comerciales y el registro de tierras. Este diagnodstico fue el resultado
del trabajo analitico realizado desde la estrategia anterior’ . En términos operativos,
este pilar se basaba principalmente en la aprobacion de un préstamo en apoyo de
reformas de politica para promover la competitividad, operaciones
complementarias de cooperacion técnica del FOMIN y otras fuentes y el
financiamiento privado por medio de PRI y la CIIL.

A pesar de que el Banco continué destacando las distorsiones tributarias como
principal explicacion de la paradoja de alto nivel de inversiones y bajo
crecimiento en Jamaica, su diagnéstico no condujo a una recomendacion
convincente en materia de politicas. Especificamente, el Banco argumenté que,
una vez que se eliminara esta limitacion, surgirian limitaciones mds tradicionales
del crecimiento, que llevarian al pais de una situacién de alto nivel de inversiones y
bajo crecimiento a una de bajo nivel de inversiones y bajo crecimiento™.

En la estrategia no se definia el segundo pilar (‘“‘uso éptimo de los recursos’) ni
se hacia un diagnéstico y un dimensionamiento del problema. En vista del
objetivo de Jamaica de eliminar el déficit presupuestario para 2005-2006, el
aumento de la eficiencia del sector publico era muy importante pero no se habia
hecho ni se planeaba hacer un anélisis detallado del gasto publico que orientara las
posibles reformas*'. El programa de operaciones correspondiente a este pilar
abarcaba dos posibles préstamos en apoyo de reformas de politica para la educacién y
la administracién del sector publico respectivamente. La reforma educativa era una
esfera prioritaria en el marco de politica socioeconémica a mediano plazo; sin
embargo, el gobierno no hacia hincapié en el aumento de la eficiencia destacado en la
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estrategia de pais, sino en mejorar la calidad, el rendimiento de los alumnos y el
acceso a la educacién®. En el caso de la administracién del sector publico, el BID
propuso servirse de la evaluacion de la capacidad de gestion financiera del pais y el
informe de evaluacién de las adquisiciones del pais, preparados en colaboracién
con el Banco Mundial en 2005.

Aunque la vulnerabilidad a los desastres naturales sigue siendo un importante
impedimento para el desarrollo de Jamaica, la experiencia anterior del Banco y
su accion programada no justificaban la elevacion de esta esfera a la condicién
de pilar estratégico. Hasta ese momento, todas las intervenciones del Banco habian
sido reactivas y habian consistido en asistencia ex post, a diferencia del Banco
Mundial y el Banco de Desarrollo del Caribe, que ya estaban trabajando en este
ambito. El programa de operaciones correspondiente a este pilar se limitaba a una
evaluacion del riesgo del pais. De hecho, este era el tnico producto no financiero
propuesto en la estrategia que no estaba relacionado con el sector privado y la
competitividad.

En la evaluacion comparativa de las estrategias de once paises elaboradas
entre 2005 y 2008, realizada por OVE en 2008, el desempeiio de la estrategia
de pais de Jamaica fue mejor que el promedio en lo que se refiere a la revision
de la programacion, el diagnostico, los objetivos y la congruencia légica, pero
fue inferior en materia de indicadores, seguimiento y riesgos”’. Los indicadores
utilizados en la estrategia revestian una limitada pertinencia. Para el primer pilar,
los principales indicadores del desarrollo del sector privado se aplicaban a los costos
de las operaciones y el estado de las carreteras, en tanto que el diagndstico del Banco
y las intervenciones propuestas se referian principalmente a las reformas tributarias y
del gasto. Para el segundo pilar, los tnicos indicadores mensurables guardaban
relacién con la cartera del Banco, mientras que el indicador del tercer pilar era
simplemente la preparacion de un plan.

3. La actualizacion de 2008

El nuevo gobierno del Partido Laborista Jamaiquino, que volvié al poder en
septiembre de 2007 tras 18 aios en la oposicion, expresé gran interés en
restablecer el contacto con los organismos multilaterales. A medida que la
aprobacion de préstamos fue acelerandose en 2008, con la aprobacién incluso de
dos de los préstamos programaticos propuestos originalmente en la estrategia de
2006, la Administracioén present6 tardiamente al Directorio una actualizacion del
programa de pais en noviembre de 2008". En la actualizacién se revisaron las
metas condicionantes originales para pasar a la hipdtesis alta de financiamiento y se
confirmé6 que dos de ellas, ambas bajo el control del Banco, se habian cumplido, a
saber: (a) el nuevo gobierno habia asumido un firme compromiso con las reformas,
lo que permitia al Banco llegar a acuerdos sobre préstamos sectoriales
programados; y (b) la ejecucion de la cartera habia mejorado, con menos de 20% de
los proyectos clasificados como insatisfactorios. La tercera meta condicionante —la
reduccién planeada de la relacion entre la deuda y el PIB— no se alcanzé6. De
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hecho, fue precisamente el deterioro de las condiciones econémicas en 2007 lo que
llevé al nuevo gobierno a tratar de volver a entablar el contacto con el Banco.

Aunque los pilares de la estrategia de 2006 permanecieron invariables, se
propusieron tres principios para guiar la aprobacion de préstamos nuevos en
vista de la gravedad del problema de la deuda de Jamaica. Estos principios eran
los siguientes: (a) que el Banco proporcionara flujos anticiclicos, principalmente
por medio de préstamos en apoyo de reformas de politica; (b) que estos préstamos
no aumentaran la deuda de Jamaica; y (c) que los ahorros en flujo de caja se
destinaran a la reduccion de la deuda, a inversiones para promover el crecimiento o
al alivio de la pobreza. El periodo de programacion se amplié y se propuso un
programa indicativo de financiamiento de US$400 millones para 2009 y 2010, mas
de dos veces y media el monto programado en la estrategia de pais de 2006.

A pesar de la falta de una mejora sostenida de la situacion fiscal, en la
actualizacion de la estrategia se introdujeron préstamos de inversion por un
monto superior a los US$100 millones. Igual que en el documento de pais de
1998, esta suma abarcaba varios sectores, a saber, transporte, desarrollo juvenil,
educacion, proteccion social y seguridad ciudadana. En el documento se afirmaba
que esos proyectos habian sido seleccionados con sumo cuidado para que reflejaran
las maximas prioridades del gobierno, de forma tal que hubiera una gran confianza
en que se continuara facilitando el espacio fiscal necesario para llevarlos a cabo®.
La incorporacion de tasas explicitas de rendimiento e indicadores mensurables para
los préstamos de inversion, recomendada en la evaluacién anterior del programa de
pais, fue dejada de lado en gran medida.

Ejecucion del programa 2003-2008

Entre 1999 y 2002, periodo abarcado por la evaluaciéon anterior del programa
de pais, el Banco presté a Jamaica alrededor de US$415 millones, cifra que
excedia la hipétesis alta establecida inicialmente en el documento de pais®.
Debido a la falta de enfoque estratégico, estos préstamos estaban distribuidos entre
varios sectores, a saber: transporte, agricultura, salud, educacién, seguridad
ciudadana, descentralizacién, tecnologia de la informacién, agua y riego, y
eliminacion de desechos solidos. Dos préstamos en apoyo de reformas de politica —
uno de US$150 millones (inicialmente de US$50 millones) para la reforma del sector
financiero y uno de US$60 millones para la reforma de la red de proteccién social,
que no estaba prevista— representaban el 51% del total. A pesar de que se hizo un
gran esfuerzo, no se aprobaron préstamos para el sector privado47. Durante este
periodo, el BID afianz6 su posicién como principal socio internacional de Jamaica en
el desarrollo, aunque su participacién en la deuda externa seguia siendo pequefia en
comparacién con la deuda con fuentes privadas (véase el grafico 10 del anexo).

1. Financiamiento con garantia soberana

Segiin se muestra en el cuadro II.1, los préstamos practicamente cesaron entre
2003 y 2007. En todo el periodo se aprobaron solamente dos préstamos para el
sector publico. En vista de las restricciones fiscales, es improbable que se
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hubiera aprobado cualquiera de esos dos préstamos de ho haber sido por la
disponibilidad de recursos de la Facilidad de Financiamiento Intermedio (FFI)
que estaban por vencer. Jamaica dej6 de cumplir los requisitos para recibir
recursos de la FFI durante el periodo de asignacién de 2004-2005 porque sus
ingresos per cdpita excedian el pardmetro de referencia ajustado para la
admisibilidad*®. En octubre de 2003, el Gobierno de Jamaica sefialé que haria todo
lo posible para utilizar los recursos restantes antes que venciera el plazo el 30 de
junio de 2004*. El proyecto de rehabilitacién del sistema de abastecimiento de agua
de la zona metropolitana de Kingston fue aprobado el 23 de junio de 2004 y el
Programa nacional de riego fue aprobado el 30 de junio de 2004, si bien no fueron
firmados hasta 2005°’. OVE calcula que el valor actual de los ahorros derivados de
la utilizacién de recursos de la FFI, que ascendieron a US$43 millones en 2004,
equivalen a US$4,8 millones o un 10,19%°".

Cuadro IL.1. Préstamos aprobados

Afio de Nimero de | Nimero de la Nombre de la operacién Tipo de Sector Monto aprobado
aprobacion | la operacién | aprobacion préstamo originalmente en
(después de la millones de US$
aprobacion)
2003 JA-0128 1513/0C-JA Oceanic Digital Jamaica Ltd. PSL Tecnologia de la informacién 29,0
y las telecomunicaciones
2004 JA-0106 1562/0C-JA Programa Nacional de Riego ESP Desarrollo agricola y rural 16,8
JA-0114 1559/0C-JA Proyecto de Abastecimiento de Agua y ESP Agua y saneamiento 40,0
Saneamiento en Kingston
2006 JA-L1004 1838/0C-JA First Global Bank Limited — TFFP PSL Comercio 5,0
2008 JA-L1015 1959/0C-JA Ayuda de emergencia para reparar los dafios ERF Transporte 10,0
ocasionados por las inundaciones durante la
temporada de huracanes de 2007 en la regién
atldntica
JA-L1001 1972/0C-JA Programa de Aumento de la Competitividad PBP Desarrollo del sector privado 30,0
JA-L1016 2026/0C-JA Programa de Rehabilitacién de la GOM Transporte 50,0
Infraestructura de Transporte
JA-L1017 2084/0C-JA FirstCaribbean International Bank Ltd. - TFFP [PSL Comercio 7,0
JA-L1005 2039/0C-JA Programa de Desarrollo de la Juventud — Fase I [ESP Educacién 11,0
JA-L1003 2058/0C-JA Programa de Administracion Financiera y PBP Modernizacién del Estado 60,0
Gestion Publica por Resultados
JA-L1002 2074/0C-JA Reforma del Sector Educativo PBL Educacién 30,0
JA-L1021 2100/0C-JA Suplementario al Proyecto de Apoyo a la SUP Educacién 14,0
Educacién Primaria
Total 308,0
2.30 La aprobacion de préstamos nuevos con garantia soberana se reanudo en 2008,
afio en que el Banco aprobé US$205 millones, monto muy superior al previsto
para todo el periodo en la hipétesis alta de préstamos contenida en la estrategia
de 2006. Se aprobd la primera fase de los tres préstamos programaticos planeados en
la hipdtesis alta de financiamiento en los dmbitos de la competitividad, la reforma
educativa, y la administracion financiera y la gestidn publica por resultados. En el
caso de los dos ultimos préstamos, el monto fue superior a la suma prevista
originalmente. Cada uno de ellos se estructurd en tres operaciones, con un inventario
de proyectos para afios subsiguientes.
231 No se proporcioné informacion alguna relativa a esas operaciones que

permitiese determinar si cumplian los tres principios aplicables a los
préstamos en apoyo de reformas de politica establecidos en la estrategia
actualizada de 2008, a pesar de que tanto el préstamo para la reforma
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educativa como el préstamo para la administracion financiera y la gestion
publica por resultados se aprobaron con posterioridad a la actualizacion. Si
bien proporcionaron financiamiento anticiclico, no se sabe si cumplian el segundo
principio, a saber, que los préstamos en apoyo de reformas de politica no debian
aumentar la deuda del pais sino mejorar el perfil de la deuda del Gobierno de
Jamaica. Este principio no se incorporé como condicién en ninguno de los
préstamos, y el Banco no propuso comprobar en qué forma afectan los desembolsos
rapidos al perfil de la deuda de Jamaica. El tercer principio, consistente en que los
ahorros en concepto de flujo de caja se destinarian a una reduccién mds rapida de la
deuda, inversiones que promovieran el crecimiento o el alivio de la pobreza, no
estaba respaldado por estimaciones de dichos ahorros ni por un andlisis del
rendimiento de las reformas propuestas en lo que se refiere al crecimiento, las
inversiones y la reduccién de la pobreza. Eso constituye un marcado contraste con
el préstamo de apoyo a politicas de desarrollo para la sostenibilidad fiscal y de la
deuda aprobado por el Banco Mundial en diciembre de 2008, que incluye

proyecciones fiscales y de la deuda con las reformas propuestas y sin ellas>.

Aunque en la estrategia de 2006 no se habian previsto préstamos de inversion,
se aprobaron cuatro. A pesar de los antecedentes recientes de cancelaciones, en
esos préstamos nuevos no se seiialaron las restricciones fiscales como posibles
riesgos. Tal como se muestra en el cuadro II-1, se trataba de dos préstamos para el
transporte por carretera orientados a reparar los dafios causados por las tormentas e
inundaciones durante la temporada de huracanes de 2007 en la regién atlantica,
aprobados en febrero y octubre de 2008, un programa de desarrollo juvenil de fases
multiples que también fue aprobado en octubre y un préstamo suplementario para
construir escuelas que originalmente se habia incluido en la tercera fase del
programa de educacién bésica y primaria de 2000 aprobado en diciembre.

2. Operaciones de cooperacion técnica

Entre 2003 y 2008, Jamaica recibio US$7,6 millones en concepto de
cooperacion técnica no reembolsable (véase el cuadro 4 del anexo). Mas de un
tercio del programa de asistencia técnica se aprob6 en 2003 y 2004, financiado en
un 93% con recursos del FOE. Alrededor de 56% del total se asigné a los sectores
sociales, abarcando varias actividades relacionadas con la reforma de la red de
proteccion social. En 2005 se aprob6 un monto minimo porque ya no se disponia de
recursos del FOE y la elaboracion de la nueva estrategia de pais todavia estaba en
una etapa de gestacion. Entre 2006 y 2008, las operaciones aprobadas ascendieron a
US$4,64 millones; de esta suma, el 60% se aprobé en 2008. Las fuentes de
financiamiento fueron mds diversificadas, pero la principal fue el Capital Ordinario
del Banco: el 44% del total provino de PRODEV, el 31% de otros fondos
especiales del Capital Ordinario y los fondos fiduciarios de donantes representaron
solamente el 24% del total.

La distribucion sectorial del programa de cooperacion técnica después de 2006
muestra que apoy6 principalmente los pilares segundo y tercero de la
estrategia. La modernizacion del Estado (PRODEYV) absorbié 48% de los recursos,
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porcentaje que se destind en gran parte al pilar del “uso 6ptimo de los recursos”,
mientras que 24% de los recursos se destinaron a los rubros de medio ambiente y
desastres naturales. El porcentaje de los fondos destinados a los sectores sociales
acus6 un drastico descenso de 56% en 2003-2004 a 14% en 2006-2008.

3. Sector privado

En 2003 finalmente se iniciaron los préstamos al sector privado; sin embargo,
teniendo en cuenta el énfasis que se hacia en la estrategia de pais de 2006 en el
aumento de los préstamos al sector privado de Jamaica, la actividad en este
rubro fue decepcionante. Como se indica en el cuadro II.1, el primer préstamo sin
garantia soberana para Jamaica fue otorgado a Oceanic Digital Jamaica, Ltd., en
2003, con la finalidad de apoyar la expansién de la red de telecomunicaciones.
Durante ese periodo se aprobaron también lineas de crédito para First Global Bank
Ltd. (2006) y First Caribbean International Bank Ltd. (2008) en el marco del
Programa de Facilitacion del Financiamiento al Comercio Exterior’". En 2003, la
CII aprob6 dos préstamos: uno de US$10 millones para RBBT Bank Jamaica Ltd.,
destinado a proporcionar financiamiento a pequefias y medianas empresas, y otro de
US$10 millones para Sunset Beach Resort & Spa Hotel Ltd., con objeto de financiar
la ampliacién y mejora de sus instalaciones en Montego Bay.

Aunque en la estrategia de pais de 2006 se sefialaba al FOMIN como fuente
importante de financiamiento no reembolsable en un momento en que no era
viable otorgar préstamos de inversion, el total de US$2,5 millones aprobado
entre 2003 y 2008 fue inferior a la suma de US$2,9 millones proporcionada en
1998-2002. Aun asi, el FOMIN siguié desempefiando un papel importante en el
desarrollo del sector privado, particularmente en la ampliacién del microcrédito y el
apoyo a las pequefias y medianas empresas. Asimismo, proporciond asistencia
técnica a la Comision de Comercio de Jamaica y a la Oficina de Reglamentacion de
Servicios Publicos a fin de impulsar la competencia en el sector de las
telecomunicaciones (véase el cuadro 5 del anexo).

Otros socios en el desarrollo

Jamaica cuenta con diversos otros importantes socios internacionales en el
desarrollo, tanto multilaterales como bilaterales, entre ellos el Banco Mundial,
el Banco de Desarrollo del Caribe, la Union Europea, el Departamento para el
Desarrollo Internacional (DFID), la Agencia Canadiense para el Desarrollo
Internacional (ACDI), la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), el Organismo Japonés de Cooperacion Internacional
(JICA) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Toda
la asistencia externa se incorpora en el marco de politica socioecondémica a mediano
plazo del gobierno y su administracién estd a cargo del Instituto de Planificacion de
Jamaica, que realiza una estrecha supervision. No obstante, sigue habiendo un
considerable grado de coincidencia en la labor de estas organizaciones en varios
sectores como, por ejemplo, la seguridad comunitaria, donde practicamente todas
las organizaciones han financiado diferentes programas™*. La armonizacién con
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otros acreedores se convirtié en una importante consideracién para el BID en el
contexto de las restricciones fiscales. Como sefiald6 el Banco en 2004, todo
préstamo nuevo de un banco de desarrollo competiria por el espacio fiscal ya
insuficiente para la ejecucion de proyectos. Ante la falta de un didlogo y de un
enfoque armonizado, podria plantearse el problema de organizaciones que se
beneficien sin asumir carga alguna, lo que impondria carga indebida a las
organizaciones que racionalizan su cartera. Desde entonces, se han logrado
avances puesto que el Banco Mundial, el BID y el DFID han celebrado consultas
sobre una estrategia conjunta y el Banco Mundial y el BID han realizado una
evaluacion fiduciaria conjunta del pais.

A diferencia del BID, desde 2000 el Banco Mundial ha adoptado un enfoque
mas focalizado en Jamaica, concentrandose en los sectores sociales y el
crecimiento incluyente, por medio de préstamos de inversion
“deliberadamente pequefios” habida cuenta de las restricciones fiscales de
Jamaica™. El Banco Mundial se enfrenté con restricciones fiscales similares a las
que experiment6 el BID y no aprobd ningtin préstamo nuevo entre 2003 y 2005,
pero reanud¢ el financiamiento a los sectores sociales en 2006. Sin embargo, en
vista de la situacién adversa imperante en Jamaica en 2008, el Banco Mundial
aprob6 un préstamo de apoyo a politicas de desarrollo para la sostenibilidad fiscal y
de la deuda por un monto de US$100 millones en diciembre de 2008. El Banco de
Desarrollo del Caribe también aprob6 un préstamo de US$100 millones en apoyo
de reformas de politicas, utilizando la misma matriz de reformas.

III. PROGRAMA DEL BANCO EN EJECUCION EN JAMAICA

El objetivo de este capitulo es analizar el desempeno de la cartera de
préstamos del Banco desde diciembre de 2002. En el cuadro III.1 se describe la
cartera evaluada, que incluye préstamos de inversion con garantia soberana
aprobados antes de 2003 con un minimo del 50% de los recursos sin desembolsar a
diciembre de 2002 y préstamos aprobados después de 2003. En el andlisis detallado
de la ejecuciéon no se incluyen los préstamos en apoyo de reformas de politica,
puesto que no tienen los mismos mecanismos de seguimiento y desembolso que los
préstamos de inversion, ni los préstamos aprobados en 2008, porque se encuentran
en su mayoria en las etapas iniciales de ejecucion. Sin embargo, ambos tipos de
préstamos se incluyen en el andlisis agregado de los flujos de caja hacia el pais.



-19-

Cuadro II1.1. Cartera en evaluacion

Aiio de Nimero | Operaciéon Nombre de la operacion Monto Porcentaje no No. de meses Situacién a Monto no
aprobaciéon| dela aprobado desembolsado del | de prérroga | diciembre de 2008 | desembolsado
operaciéon originalmente| monto original (diciembre de como porcentaje
aprobado 2008) del total actual
(diciembre de 2002) (diciembre de
2008)
1996 JA0044 [ 972/0C-JA |Proyecto de Mejoramiento de la 59,5 64% 81 Activo 2%
Carretera de la Costa
Septentrional
1997 JAOOS51 1028/0C-JA [Programa de Reforma del Sector 17,7 75% 44 Cerrado (oct. 2004)
de la Salud
1999 JA0035 [ 1185/0OC-JA [Programa de Gestion de 11,5 78% 37 Cerrado (nov. 2006)
Desechos Sélidos
JA0050 [ 1219/0C-JA |Programa de Administracién y 8,4 85% 46 Cerrado (mar. 2007)
Ordenacién de Tierras
JA0107 | 1197/0C-JA |Programa de Desarrollo de la 35,0 82% 23 Cerrado (nov. 2006)
Infraestructura de los Distritos
2000 JA0059 [ 1264/0OC-JA [Proyecto de Apoyo a la 31,5 95% 38 Activo 10%
Educacién Primaria — Fase III
JAOL11 [ 1283/0OC-JA [Servicios de Apoyo a la 22,0 90% 48 Activo 25%
Agricultura
2001 JA0043 | 1363/0C-JA |Programa de Mejoramiento del 245 100% 36 Activo 12%
Servicio Nacional de Caminos
JAO0105 [ 1344/0C-JA [Programa de Seguridad 16,0 94% 39 Activo 0%
Ciudadana y Justicia
JAO113 [ 1360/0OC-JA [Programa de Abastecimiento de 10,0 95% 24 Activo 30%
Agua en el Sector Rural
2002 JAO116 [ 1438/OC-JA [Tecnologia de la Informacién y 17,0 100% 12 Activo 61%
las Comunicaciones
JA0123 | 1419/0C-JA |Mecanismo de Reconstruccién 16,0 71% 39 Cerrado (nov. 2006)
de Emergencia tras las Lluvias
Torrenciales en Jamaica
2004 JA0106 [ 1562/0C-JA [Programa Nacional de Riego 16,8 - 18 Activo 92%
JAO114 [ 1559/0C-JA [Proyecto de Abastecimiento de 40,0 - 21 Activo 94%
Agua y Saneamiento en
Kingston
326 1 36 Activo
A. Desempeiio de la cartera
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la ejecucién de proyectos correspondiente a Jamaica se sitia por debajo de la curva
del Banco, lo cual indica un ritmo de desembolso mds lento y, por ende, la
necesidad de prérrogar practicamente todos los préstamos. En promedio, a la fecha
del ultimo desembolso prevista originalmente se habia desembolsado el 82% de los
fondos asignados a proyectos del Banco en general y solamente el 54% de los
recursos destinados a proyectos en Jamaica.
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Cuadro IIL.2. Proyectos en problemas

Proyectos| Proyectos en problemas | Proyectos en situaciéon | Total de proyectos con
activos (porcentaje) de alerta desempeifio deficiente
(porcentaje) (porcentaje)

Dic. 2002 |12 0% 33% 33%
Dic. 2003 |12 8% 50% 58%
Dic. 2004 |12 25% 33% 58%
Dic. 2005 |13 31% 46% 77%
Dic. 2006 |13 31% 54% 85%
Dic. 2007 |9 11% 89% 100%
Dic. 2008 |9 44% 33% 78%
El porcentaje de proyectos con problemas de desempeiio llegé al 100% en

diciembre de 2007, debido principalmente a la lentitud de los desembolsos. Tal
como se muestra en el cuadro 1I1.2, el porcentaje de proyectos en problemas, es decir
aquellos que, segtn los informes de seguimiento del desempefio de los proyectos,
era improbable o poco probable que alcanzaran sus objetivos de desarrollo, aumentd
de cero en diciembre de 2002 a 31% para diciembre de 2005. El porcentaje de
proyectos en situacion de alerta, debido a que su avance en la ejecucién se considerd
insatisfactorio o muy insatisfactorio en el informe de seguimiento o a que se sefialé
que al menos dos de los ocho indicadores del Sistema de Identificacion de Proyectos
en Situacién de Alerta (PAIS) podrian presentar problemas, aumenté de 33% en
diciembre de 2002 a 89% en diciembre de 2006”". En el sistema del Banco, estas dos
categorias —proyecto en problemas y proyecto en situaciéon de alerta— se excluyen
mutuamente. El cuadro III.2 muestra que, después de diciembre de 2003, el
porcentaje de proyectos con un desempefio deficiente en cualquiera de estas dos
categorias nunca estuvo por debajo del 50%®.

Grifico IIL.2.
Razones de desempeiio insatisfactorio

En el caso de Jamaica, el
desempeiio insatisfactorio
reflejado en los informes de
seguimiento del desempeiio de

los proyectos se debia
principalmente a un déficit de
financiamiento de L
° ° ° Dic.02 Jun03 Dic03 Jun04 Dic04 Jun05 Dic0O5 Jun06 Dic06 Nov07 Jul08 Dic08
contrapartida, restricciones
fiscales y la ausencia de s Sato o tomass

sistemas de seguimiento, tal
como se muestra en el grafico
II1.2. Estas no son las razones mds habituales de desempefio insatisfactorio en la
cartera del Banco, a saber, el disefio del proyecto, el compromiso o la capacidad del
organismo ejecutor y dificultades presentadas por las adquisiciones. No es dificil
comprender la razén por la cual se hace hincapié en las restricciones fiscales. Tal
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como concluy6 el Banco en la estrategia de pais de 2006, “[e]n visiOn retrospectiva
resulta claro que el programa operativo emanado de la estrategia [de 1998] estaba
sobredimencionado. El Banco increment6 en forma sustancial sus niveles de
aprobaciéon de préstamos y su cartera en momentos en que el programa de
inversiones publicas del propio pais se estaba reduciendo. Las restricciones fiscales
hicieron que muchos de los proyectos aprobados experimentaran problemas de
ejecucion importantes, que pusieron en peligro el logro de sus objetivos de

desarrollo™.

Redimensionamiento de la cartera

Los problemas de ejecucion de la cartera no fueron sorpresivos. Como ya se
dijo, en el documento de pais de 1998 se habia sefialado la posible escasez de
fondos de contrapartida debido a las presiones crecientes del déficit en el
programa de gastos del Gobierno de Jamaica como riesgo principal para las
actividades del Banco®. Sin embargo, no se propusieron medidas de mitigacién y
continuaron aprobandose proyectos de inversion nuevos hasta mediados de 2004.

A medida que la cartera se fue deteriorando, el Gobierno de Jamaica y el
Banco iniciaron lo que resulté ser un prolongado proceso de racionalizacion,
denominado redimensionamiento, que afect6 practicamente a la totalidad de la
cartera, reduciendo drasticamente la pertinencia del documento de pais de
1998. A principios de 2003, el Instituto de Planificaciéon de Jamaica comenzé a
revisar las prioridades de la cartera pero hasta octubre de 2004 no se llegd a un
acuerdo para cancelar recursos por valor de US$49,8 millones y reasignar hasta
US$8 millones a la tarea de reconstruccion tras el huracan Ivan. La suma convenida
representaba el 19,8% del total de la cartera activa de préstamos y el 30% de los
fondos no desembolsados en octubre de 2004, y afectaba a nueve de los
11 préstamos en ejecucién®’. Las cancelaciones se situaron inicialmente entre el 7%
y el 53% del monto de los préstamos originales y entre el 10% y el 72% de la suma
disponible en junio de 2004. No obstante, ni siquiera con estos recortes se logro
mejorar considerablemente los desembolsos debido a que los aportes del gobierno
siguieron siendo deficitarios®®. En septiembre de 2005 se llegé a un acuerdo sobre
reducciones adicionales de los préstamos que vencerian en 2006. En 2006 y 2007,
esas cancelaciones adicionales ascendieron a US$9,6 millones (véase el cuadro
6 del anexo).

Una vez concluida la primera ronda de reducciones, fue necesario readecuar
los proyectos, lo cual generoé gran incertidumbre entre los ejecutores y provoco
demoras adicionales. Para realizar las reducciones acordadas se requirieron
importantes negociaciones entre el Banco, los ministerios afectados y los
organismos ejecutores, asi como una determinacién mds clara de los obsticulos
para la ejecucion. Durante el proceso de readecuacion, como se muestra en el
gréafico II1.2, en los informes de seguimiento del desempeiio de los proyectos se
sefialaban con frecuencia creciente los problemas en el disefio de los componentes
como la razén principal del desempeifio insatisfactorio. La dilatacién del proceso se
ve ilustrada por el hecho de que las cancelaciones y los cambios de los nueve
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programas no se formalizaron hasta mayo de 2007, tras llegar a un acuerdo sobre la
revisién de las actividades y los presupuestos detallados®.

A medida que se fueron resolviendo los problemas de cada uno de los
proyectos tras el proceso de readecuacion, la tendencia descendiente
registrada por el nivel y el ritmo de los desembolsos en los préstamos de
inversion se revirtié en 2006 (véase el grafico 11 del anexo). A pesar de que esto
supuso un importante logro, el porcentaje de proyectos en situacion de alerta segtin
el Sistema PAIS sigui6 ascendiendo, dando lugar a indicadores histéricos
acumulativos, en especial un bajo nivel de desembolsos tras cinco afios de vigencia
de los proyectos y prérrogas de mas de 24 meses de la fecha del dltimo desembolso.

La dilacion de las negociaciones y la falta de un enfoque estratégico de las
cancelaciones son achacables al Gobierno de Jamaica y al Banco. Aunque
reconocié la dificultad de las negociaciones entre el Instituto de Planificacién de
Jamaica y los ministerios sectoriales, el Banco culpé por el prolongado proceso de
redimensionamiento exclusivamente al gobierno, al que resultaba dificil tomar una
decisién sobre cualquier versién de los recortes propuestos®. No cabe duda de que
el Banco contribuy6 al problema. La insuficiencia de sistemas de seguimiento de
proyectos acrecentd la demora en reconocer la necesidad del redimensionamiento,
siguieron aprobandose proyectos nuevos incluso durante las negociaciones sobre el
redimensionamiento y el hecho de que no se prepar6 una nueva estrategia
contribuy® al caricter poco preciso de las cancelaciones.

La ensefianza primordial extraida por el Banco del redimensionamiento fue
que tenia que prever mejor los cambios en el espacio fiscal y responder de
forma creativa, oportuna y flexible. No se defini6 el significado de “creativa’ ni
“flexible”. Sin embargo, esta leccidn se incorpord en gran parte en la formulacion
de la estrategia de 2006, en la cual, en prevision de las restricciones fiscales, se
favorecian las modalidades de desembolso rdpido. Otra leccion fue que, cuando los
proyectos no reciben suficiente financiamiento, es poco probable que logren sus
objetivos de desarrollo y, por tanto, el gobierno deberia considerar la posibilidad de
una cancelacion total de los proyectos con problemas a fin de dar cabida a otros.
Una vez més se culpd al gobierno y se sefialé que, pese a los grandes esfuerzos del
Banco, no se pudo realizar las cancelaciones de forma mas integral o centrada en
algunos proyectos65.

Existe el riesgo de que el Banco esté haciendo caso omiso de la experiencia
adquirida con el redimensionamiento desde 2008. Como se ha sefalado
anteriormente, en 2008 se aprobaron varios préstamos de inversion en los que no se
mencionaron las restricciones fiscales como riesgo pese a que la situacion
macroecondémica y fiscal seguia siendo adversa. El hecho de que estos nuevos
préstamos estén dirigidos a varios sectores y ministerios crea el riesgo adicional de
que se repitan las dificiles negociaciones que se llevaron a cabo después de 2003.

La experiencia del Banco Mundial parece indicar que la cartera del BID
resulté mas susceptible a negociaciones dificiles entre varios ministerios y otras
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partes interesadas debido a su tamaino, tanto en funcion del nimero de
préstamos como del saldo no desembolsado. El Banco Mundial tenia una cartera
relativamente pequefia, de cuatro préstamos, y un saldo no desembolsado de
US$90,3 millones. A principios de 2005, el desempefio de la cartera era similar al
del BID, con 25% de los proyectos en riesgo y 25% clasificados como proyectos
probleméticos, debido principalmente a restricciones fiscales. En esa oportunidad,
el Banco Mundial atribuy6 la ausencia de recortes a “la mayor prioridad” concedida
por el gobierno a las intervenciones apoyadas por sus préstamos®, lo que result6 ser
un supuesto falso. A principios de 2007 se cancelaron US$31,7 millones de la
cartera del Banco Mundial. En vista del reducido niimero de proyectos, s6lo dos
resultaron afectados, y uno de ellos (reforma de la educacion secundaria) sobrellevé
la mayoria de los recortes, por lo que este proceso fue mucho menos complicado
que el del BID".

Flujos de recursos

En términos agregados, la presencia del Banco en Jamaica disminuyé entre
2003 y 2007. La situacion se revirtio en 2008, pero el saldo pendiente de los
préstamos a fines de 2008 seguia siendo inferior al de fines de 2002. Entre 1998
y 2002, el saldo pendiente de los préstamos a Jamaica aumenté de
US$517,6 millones a US$695,3 millones, debido en gran parte a la aprobacion de
dos préstamos en apoyo de reformas de politica: el programa de reforma del sector
financiero (1268/0C-JA) y la reforma de la red de seguridad social en Jamaica
(1355/0C-JA)®. Para fines de 2007, el saldo pendiente de los préstamos se redujo a
US$580,3 millones debido a las cancelaciones y la ausencia de nuevas
aprobaciones. La aprobacion en 2008 de tres préstamos de desembolso rapido
aument? el saldo a US$659,1 millones.

La combinacion de instrumentos de financiamiento ha sido crucial para la
relacion financiera de Jamaica con el Banco. Desde 2003, los desembolsos de
préstamos de inversion han representado en promedio el 0,3% del PIB. La
aprobacion de esos préstamos de desembolso rdpido fue fundamental para aumentar
los flujos de recursos a Jamaica y la razén de que el pais registrase flujos de caja
netos positivos en 2000, 2002 y 2008. En todo el periodo comprendido entre 2003 y
2008, el flujo neto de caja fue negativo, del orden de US$237 millones, pero
anticiclico, especialmente en 2008 (véanse los graficos 12 y 13 del anexo).

IV. RESULTADOS

El objetivo de este capitulo es presentar los resultados del programa del Banco
durante el periodo 2003-2008. La mayoria de los proyectos comprendidos en este
capitulo fueron aprobados en el contexto del documento de pais de 1998. Por lo
tanto, utilizamos sus principales dmbitos de actividad para organizar el andlisis, a
saber: desarrollo del sector privado, modernizacién del sector ptblico, desarrollo
del sector social y gestion ambiental. Los proyectos aprobados en 2008 se
encuentran en las etapas iniciales de ejecucion y todavia no se pueden evaluar. La
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informacion utilizada en el andlisis proviene principalmente de documentos del
Banco como propuestas de préstamos, informes de seguimiento del desempefio de
los proyectos e informes de terminacion de proyectos (incluidos los que se
prepararon en 2009 después del cierre de varios préstamos), que se han
complementado con entrevistas con funcionarios del Gobierno de Jamaica y del
Banco.

Dificultades para valorar los resultados

La evaluabilidad general ex ante de los proyectos era relativamente baja.
Como paso preliminar del andlisis, OVE llevé a cabo una revisién de la
evaluabilidad ex ante de los proyectos en ejecucion durante el periodo, basandose
en los documentos de préstamo y, en caso de ser necesario, en el primer informe de
seguimiento del desempefio del proyecto (véase el cuadro 7 del anexo). Aunque
para la mayoria de los proyectos se habia especificado al menos un indicador de
resultados, s6lo un tercio de los indicadores utilizados estaban completos, es decir,
contenian tanto pardmetros de referencia como metas. A nivel global, s6lo un 25%
de los proyectos tenia un conjunto completo de indicadores. En los ultimos afios, la
situacion parece haber mejorado. S6lo un 14% de los proyectos aprobados entre
1996 y 2004 tenia un conjunto completo de indicadores, mientras que esa cifra
ascendié al 50% en 2008. Esta aparente mejora debe interpretarse con cautela
puesto que entre los proyectos aprobados en 2008 se incluyen tres préstamos
programdticos cuyas metas no se refieren a los préstamos aprobados sino a todo el
programa, incluidos los préstamos que se aprobaran méas adelante (que en cada caso
son dos préstamos adicionales).

Durante la ejecucion de los proyectos y, en particular, tras la readecuacion, se
hicieron numerosas modificaciones a los marcos de resultados, lo cual dificulto
el seguimiento y la verificacion de la consecucion de los objetivos de desarrollo.
Con una tnica excepcion, se modificaron los marcos de resultados de todos los
proyectos aprobados antes de 2008; en 20% de los proyectos se redefinié al menos
un indicador, en 33% se cambid la meta de al menos un indicador, en 73% se
agregd por lo menos un indicador nuevo y en 53% se suprimié al menos un
indicador.

Al no ser adecuados los indicadores y no contar con sistemas de seguimiento,
se dispone también de limitada capacidad para medir y validar los resultados
de los proyectos. Aunque en la mayoria de los proyectos se establecian indicadores
de resultados, varios no estaban bien especificados, no eran mensurables y, en
muchos casos, correspondian a productos del proyecto. Fue dificil incluso dar
seguimiento a los productos, ya que numerosos proyectos carecian de sistemas de
seguimiento, problema que se sefial6 con frecuencia en los informes de seguimiento
del desempefio de los proyectos pero rara vez se corrigid. S6lo un programa —la
reforma de la red de proteccidn social (JA-0115)— fue objeto de una evaluacion ex
post rigurosa, aunque los resultados no pueden atribuirse al préstamo del Banco sino
a todo el programa del gobierno.



4.5

4.6

4.7

4.8

4.9

_25.

Resultados de los proyectos
1. Desarrollo del sector privado

El fomento del desarrollo del sector privado era uno de los objetivos centrales
tanto del documento de pais de 1998 como de la estrategia de 2006, pero no se
establecieron indicadores o metas generales a nivel estratégico. Por lo tanto, los
resultados deben evaluarse a nivel de proyecto, lo cual incluye los proyectos de
transporte por carretera, agricultura y riego, tecnologia de la informacion y las
comunicaciones, y préstamos directos al sector privado.

Transporte por carretera. Jamaica tiene una red de carreteras densa y extensa,
que abarca mas de 15.000 km y llega practicamente a todas las localidades de la
isla. Esta red es la modalidad principal de transporte. El principal problema del
sector es el deterioro de las carreteras (véase el cuadro 8 del anexo) ocasionado en
gran medida por un mantenimiento rutinario y periddico inadecuado, problema que
viene arrastrandose desde hace mucho tiempo.

Este sector fue el principal receptor de préstamos de inversion de la cartera en
evaluacion (alrededor de US$160 millones). Con estos préstamos se han financiado
tres lineas de actividad basicas: (a) rehabilitacion de carreteras a fin de evitar un
mayor deterioro, como en el caso del proyecto de mejoramiento de la carretera
de la costa septentrional (JA-0044) aprobado en 1996; (b) formacién de
capacidad a fin de que haya un sistema de mantenimiento autosuficiente y con
financiamiento adecuado combinado con el mantenimiento periddico, como en el
caso del programa de mejora de los servicios viales nacionales (JA-0043)
aprobado en 2001 y el programa de mejora vial que se encuentra en el inventario de
proyectos; y (c) obras de rehabilitacion de emergencia tras los desastres naturales,
entre ellos la facilidad de reconstruccion de emergencia tras las lluvias
torrenciales (JA-0123) aprobada en 2002, la asistencia de emergencia en
respuesta a los dafios ocasionados por las inundaciones (JA-L1015) y el
programa de rehabilitacion de la infraestructura de transporte (JA-L1016),
ambos aprobados en 2008.

Los préstamos aprobados antes de 2008 no pueden someterse a una evaluaciéon
rigurosa debido a una combinacion de factores: ausencia de indicadores de
resultados mensurables, falta de pardmetros de referencia, débiles sistemas de
seguimiento y cambios considerables y cancelacion de los fondos durante la
ejecuciéon®. Asimismo, ninguno de los préstamos ha generado datos sobre costos y
beneficios que permita calcular las tasas de rendimiento ex post. Por ejemplo, en el
caso del programa de mejoramiento de la carretera de la costa septentrional, que
concluy6 hace poco, la tasa de rendimiento ex post podria ser muy inferior a la tasa
ex ante, en vista de la prérroga acumulativa de 90 meses y los sobrecostos. No se
sabe cudl serd el costo definitivo del proyecto, pero se calcula que excederd los
US$100 millones para la rehabilitacién de 70 km"".

La ejecucion de los tres proyectos antedichos tropez6 con innumerables problemas.
Pese a los problemas encontrados y los cambios efectuados en los proyectos en el
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contexto del redimensionamiento, en el informe de terminacion del proyecto (para
JA-0123) y en los tultimos informes disponibles de seguimiento del desempefio de
los proyectos (para JA-0044 y JA-0043) la consecucion de los objetivos de
desarrollo se considera probable, el progreso en la ejecucién se considera
satisfactorio y la sostenibilidad también se considera probable’'. La informacién
disponible indica que el Banco contribuy6 a la rehabilitacion de carreteras y a la
restauracion de caminos y puentes danados por huracanes, inundaciones y lluvias,
aunque no podemos determinar la tasa de rendimiento de estas inversiones. En lo
que se refiere a los cambios institucionales, el Banco contribuy6 al establecimiento
de un Fondo para el Mantenimiento Vial en 2002, pero los resultados de las
actividades de fortalecimiento institucional en el sector no se pueden verificar. En
general, de 1999 a 2005, el apoyo del Banco no fue suficiente para frenar el
deterioro de las carreteras (véase el cuadro 8 del anexo) y la falta de un
mantenimiento periddico adecuado sigue constituyendo el principal problema en el
sector. De hecho, alrededor de la mitad de los recursos del nuevo préstamo de
US$15 millones cuya aprobacion estd programada para fines de 2009 (JA-L1027)
se destinard al financiamiento del mantenimiento periédico.

Agricultura. En el documento de pais de 1998 se proponia que el Banco se
concentrara inicialmente en estudios de diagndstico para determinar la forma de
mejorar las tecnologias de produccion, gestion y comercializacion en la agricultura
a fin de aumentar la productividad, facilitando al mismo tiempo la solucién de
asuntos de administracién de tierras, abastecimiento de agua y reglamentacién’’.
Aunque no hay indicios de que se hayan realizado estudios de diagnéstico, se
ejecutaron tres préstamos durante el periodo comprendido en la evaluacion: el
programa de ordenacion y gestion territorial (LAMP) (JA-0050) aprobado en
1999, el programa de servicios de apoyo a la agricultura (JA-0111) aprobado en
2002 y el programa nacional de riego (JA-0116) aprobado en 2004.

La administracion de tierras fue sefialada como esfera prioritaria para la
modernizacion del sector publico, ya que representaba un obstidculo importante para
una amplia gama de actividades que no se limitaban a la agricultura, entre ellas el
riego, la vivienda, la construccién de caminos y el manejo de cuencas°. La
magnitud del problema era y sigue siendo enorme: de las 650.000 parcelas rurales y
urbanas que existen en Jamaica, 45% no tienen certificado de registro o titulo, y de
las 55% que tienen titulo, un porcentaje desconocido es objeto de reclamos que no
constan en los certificados. El costo del traspaso o el registro de tierras puede llegar
al 13% del valor, lo cual es un desincentivo importante para registrar las
transacciones’ .

Aprovechando las lecciones aprendidas en dos proyectos anteriores del Banco, que
habian encarado el problema de los titulos de propiedad de las tierras con un
enfoque casuistico que habia ocasionado enormes demoras y costos unitarios
elevados, en el programa LAMP se trat6 de regularizar varias parcelas al mismo
tiempo”. El proyecto no establecié indicadores mensurables, parametros de
referencia o metas para los resultados. Asimismo, a pesar de que su elemento central
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era un proyecto piloto de inscripcion de tierras del distrito de St. Catherine, no
incluia una evaluacién de mitad de periodo ni una evaluacién ex post. El principal
producto en si no resultaba claro: la finalidad del proyecto era que 30.000 parcelas
de ciertas zonas de St. Catherine quedaran “aclaradas”, pero este término no se habia
definido y qued¢ sujeto a distintas interpretaciones durante la ejecucién76. De hecho,
se aclararon menos de 600 parcelas debido principalmente a que no se proporciond
apoyo al nuevo Organismo Nacional de Tierras, que era el Unico responsable del
otorgamiento de titulos de propiedad. El problema de la titulacion de tierras se esta
abordando actualmente mediante el programa de aumento de la competividad
(JA-L1001)"".

Cinco afios después del LAMP se aprob6 el programa nacional de riego, cuya
finalidad era transferir gradualmente la operacién y gestion del riego a asociaciones
de usuarios de agua integradas por agricultores, promoviendo la recuperacion de
costos. Aunque fue aprobado en 2004, la ejecucion va por detrds de lo previsto y se
ha concedido una prérroga de 18 meses, hasta noviembre de 2011. Si bien esta falta
de progreso se debe a varios factores, no tener en cuenta la experiencia del
programa LAMP fue crucial. Concretamente, durante la preparacion del préstamo
una encuesta de los agricultores de la zona abarcada por el programa mostré que
s6lo 17% tenian titulos registrados, mientras que 53% dijeron que tenian otros
documentos que les permitian reclamar la posesion y la propiedad. Sin embargo, en
el marco del proyecto, una de las condiciones para autorizar a una asociacion de
usuarios de agua a administrar un sistema de riego era “presentar pruebas de
haberse regularizado la tenencia de tierras de un minimo de 80% de las parcelas
incluidas en dicho sistema (con titulos de propiedad registrados o un contrato vélido
de arrendamiento de una propiedad registrada, durante un minimo de tres afios
después de incorporarse a la asociacién de usuarios de agua)”’®. Los resultados de
la encuesta mostraban claramente que esta condicion no se podia cumplir.

La finalidad del programa de servicios de apoyo a la agricultura era aumentar la
competitividad de los productos agropecuarios de Jamaica en los mercados
nacionales y mundiales, fortaleciendo los servicios de apoyo para los productores y
financiando determinadas actividades de proyectos productivos de gran
rendimiento. No se establecieron indicadores de resultados; en cambio, el marco
l6gico consistia en una lista de 54 productos, presentados de forma muy detallada.
Este proyecto constituye el mejor ejemplo de los grandes cambios en los productos
y resultados durante el periodo de ejecucién, pero nunca se establecieron
pardmetros de referencia para los indicadores cambiantes’’. Aunque hay algunos
indicios de que el proyecto ha logrado crear un sistema publico-privado de servicios
agricolas y financiar proyectos rentables en determinados dmbitos, la falta de datos
de referencia limita la validacién de los resultados del programago.

Tecnologia de la informacion y las comunicaciones. En 1998, el Gobierno de
Jamaica privatizé la prestacion de servicios basicos de telefonia y otorgd a la
compaiifa telefonica privatizada Cable and Wireless Jamaica Ltd. (C&W) una
concesion de 25 afios para servicios locales y servicios internacionales
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competitivos. En 1999 se llegé a un acuerdo para liberalizar el mercado de los
servicios de telecomunicaciones y se otorgaron dos licencias nuevas a Digicel y a
Oceanic Digital Jamaica Ltd. La dltima etapa del proceso de liberalizacion tuvo
lugar en marzo de 2003, con la apertura de las comunicaciones de voz terrestres e
internacionales®'. El Banco ha participado en este sector con dos operaciones: (a) el
primer préstamo del BID sin garantia soberana en Jamaica, otorgado a Oceanic
Digital Ltd. (JA-0128) y aprobado en 2003, y (b) un préstamo para el sector ptiblico
destinado a la tecnologia de la informacién y las comunicaciones (JA-0116), que
se aprobd en 2002. Ademds, el FOMIN ha proporcionado apoyo a la Oficina de
Regulaciéon de Servicios Publicos (JA-M1004) con el propdsito de fortalecer la
competencia en el sector de las telecomunicaciones por medio de una operacién
aprobada en 2005.

El propésito del préstamo de US$30 millones a Oceanic Digital era apoyar la
segunda etapa de su expansion. En la primera fase se habian captado 87.000
abonados en Kingston y sus alrededores. Para entonces, la otra licenciataria nueva,
Digicel, tenia 1.300.000 usuarios, en tanto que C&W tenia 630.000%%. Pese a ello, el
Banco argument6 que el “plan de operaciones de ODJ [Oceanic Digital Jamaica] no
depende de la captacion de una cuota desproporcionada del mercado para la
obtenciéon de un resultado satisfactorio”, sino que se proponia alcanzar una
participacién en el mercado de 8,6% en 2004, 13,7% en 2006 y 18% en 2010%. En
la propuesta de préstamo se sefialaba sélo de pasada que, en 2001, Digicel (Mossel
Jamaica Ltd.) habia recibido un préstamo de US$36 millones de la Corporacion
Financiera Internacional y que a principios de 2003 habia recibido US$204 en
concepto de financiamiento para ampliar su red y refinanciar el préstamo de la
Corporacién. De hecho, Oceanic Digital Jamaica no podia competir. Para 2005, el
proyecto fue colocado en la “lista de alerta” debido a su riesgo y en febrero de 2007
fue clasificado como “minorado”. El préstamo fue cancelado en 2007, con grandes
pérdidas para el Banco.

La intervencién del Banco en el sector ptblico, con el préstamo para tecnologia de
la informacién y las comunicaciones, parece ser igualmente infructifera, a pesar de
que el progreso de su ejecucion y la consecucion de los objetivos de desarrollo
fueron clasificados sistematicamente por el Banco como satisfactorio y probable,
respectivamente, hasta diciembre de 2008, seis afios después del inicio de su
ejecucion. El propdsito del proyecto era aumentar la eficiencia, “reducir los costos
de transaccion e incrementar la utilizacion de la tecnologia de la informacion y las
comunicaciones en los sectores publico y privado y en la sociedad civil™*. El
préstamo no se puede evaluar. El resultado principal relativo a la eficiencia
enunciado en el documento, a saber, “tasa interna de rentabilidad financiera ex post
para los organismos fiscales [que] equivale por lo menos al 22%”, era
desconcertante porque no se especificaba qué organismos fiscales se beneficiarian
del proyecto ni la forma en que se calcularia esta tasa de rendimiento. Cuando se
inici6 el redimensionamiento, dos afios después de la aprobacion del proyecto, se
habia desembolsado s6lo el 9% y el monto del préstamo se redujo a la mitad. A
pesar de las reducciones en todos los componentes, en el informe de seguimiento
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del desempeio del proyecto se senalé que la consecucion de los objetivos de
desarrollo no se veria afectada®. Ni siquiera se puede dar seguimiento a los avances
en la obtencion de los productos. En el informe de seguimiento del desempefio del
proyecto de junio de 2006 se puso de relieve la falta de un sistema de seguimiento y
evaluacion. En noviembre de 2006, entre los problemas de ejecucion se sefialaba
que la computadora en la cual se habia instalado el sistema de seguimiento y
evaluacion habia fallado, de modo que no se habian captado datos desde entonces.
No hay indicios de que el problema se haya resuelto.

2. Modernizacion del sector publico o “uso 6ptimo de los recursos”

En el documento de pais de 1998 se sefialaba la modernizacién del sector publico
como uno de las ésferas principales de concentracion estratégica, pero en vista de
que se estaba llevando a cabo un programa financiado por el Banco Mundial no se
especificé ninguna operacion y simplemente se sefiald que la estrategia del Banco
apoyaria “las medidas encaminadas a profundizar y ampliar el alcance de las
medidas de modernizacion del sector publico conforme a las prioridades que vayan
surgiendo™. No se aprob6 ningin préstamo especifico, aunque en algunas
revisiones de la cartera varios préstamos, entre ellos, el de administracién de tierras,
el de tecnologia de la informaciéon y las comunicaciones y el Programa de
desarrollo de la infraestructura de los distritos (JA-0107), se agrupan bajo este
rubro.

El proyecto de de desarrollo de la infraestructura de los distritos no estaba previsto
en la estrategia de 1998 ni habia sido programado oficialmente, sino que se habia
heredado del Banco Mundial, que habia estado trabajando con el PNUD y la ACDI
en actividades de fortalecimiento de los distritos. No se sabe por qué el Banco
Mundial abandond el proyecto antes de las negociaciones. La finalidad del proyecto
era mejorar la capacidad de las autoridades locales para proporcionar servicios
basicos y mantener la infraestructura, en el contexto de un proceso de
descentralizacion iniciado en 1993 para restablecer las funciones y las facultades
que tenian los distritos antes de 1985. En el proyecto se subestimé la falta de
consenso en el gobierno sobre la descentralizacion y la magnitud de los cambios
institucionales y juridicos necesarios, lo cual obstaculizé la ejecucion. Durante el
redimensionamiento, se redujo el 72% del saldo no desembolsado, tras lo cual se
hicieron cancelaciones adicionales cuando el proyecto lleg6 a su fin. No se lograron
resultados de desarrollo.

En la estrategia de pais de 2006, la modernizacion del sector ptiblico se incorporé al
rubro de “uso 6ptimo de los recursos” y se iba a llevar a cabo mediante una
operacion de cooperacion técnica del PRODEV y un préstamo programético
previsto en apoyo de reformas de politica para la administracién de las finanzas
publicas y la gestion por resultados, pero hasta ahora los resultados han sido
limitados.

En 2006, el Banco aprobd la primera operacion de cooperacion técnica del
programa PRODEYV (ATN/OC-9776-JA) con cargo a la subcuenta A, por valor
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de US$450.000, destinada a la preparacion de un plan de accion a mediano plazo
para la gestién por resultados, asi como un programa piloto en el Ministerio de
Transporte y Obras Puablicas. Se preparé el plan de accién pero no se conocen los
resultados del proyecto piloto, que no preveia recursos para una evaluacién. En
2008, el Banco aprobd la segunda operacion de cooperacion técnica del
programa PRODEV (ATN/OC-10991-JA) con cargo a la subcuenta B, por valor
de U$1,6 millones, para apoyar la implementacién del plan de accién a mediano
plazo de gestion por resultados del Gobierno de Jamaica. Los objetivos del
programa eran (a) aumentar la eficiencia y la eficacia en la utilizacién de los
recursos publicos al finalizar la adopcion de sistemas financieros y de planificacion
modernos, y (b) aumentar la responsabilizacion por la obtencién de resultados. En
el plan de operaciones se sefialaba que los “ahorros que genere el incremento de
eficiencia y el mas alto “valor por dinero” que se pretende lograr liberarian recursos
que se destinarfan a mejorar los servicios gubernamentales™’, pero no se indicaba
de dénde provendrian los ahorros ni su magnitud. La operaciéon de cooperacion
técnica todavia estd en ejecucion.

Como se sefiala en el capitulo II, en noviembre de 2008 el Banco aprobé el primero
de tres préstamos en apoyo de reformas de politica para la administraciéon
financiera y gestion publica por resultados (JA-L1003), orientado a la
consecucion de los objetivos de cooperacidn técnica y a la mejora del marco para la
responsabilidad fiscal. No se han calculado los ahorros de flujo de caja que se
efectuardn con este préstamo ni el impacto fiscal de las reformas, de modo que la
contribucién que podria aportar el conjunto del programa PRODEV en Jamaica al
“uso 6ptimo de los recursos” o el aumento de la eficiencia del sector publico no se
puede medir, si bien se espera que sea positiva. De hecho, una mejor administracién
del sector publico y un marco de responsabilidad fiscal se convirtieron en
importantes componentes del programa del Gobierno de Jamaica con el FML.

3. Desarrollo de los sectores sociales

El Banco ha tenido siempre una gran presencia en los sectores sociales de Jamaica.
Durante los afios noventa aprobé mas de US$160 millones para programas sociales,
y, sl se incluye un proyecto de salud aprobado en 1989, la cifra supera los
US$130 millones. Durante el periodo comprendido en la evaluacion se ejecutaron el
programa de seguridad ciudadana y justicia (JA-0105), que se aprob6 en 2001 y
no estaba previsto, la reforma de la red de seguridad social (JA-0115), también
aprobada en 2001, y la tercera etapa del programa de apoyo a la educaciéon
primaria (JA-0059) aprobada en 2000 .

El programa de seguridad ciudadana y justicia fue el primer programa financiado
con recursos externos para reducir la delincuencia en Jamaica. Por lo tanto, en el
momento de su aprobacién no habia mucha experiencia que pudiera aprovecharse.
El componente innovador del programa consistia en iniciativas para la prevencién
de la violencia que llevarian a cabo ONG en barrios pobres de la zona
metropolitana de Kingston. Este enfoque, con variaciones, se reprodujo
posteriormente en programas financiados por otros donantes. Se esperaban
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ambiciosos resultados del programa, tales como una disminucién del 30% en la tasa
de homicidios, una disminucién del 25% en los principales delitos violentos y una
disminucién del 30% en el nimero de personas que tenian miedo de salir de su casa
en los barrios comprendidos en el programa. Al principio no se disponia de datos de
referencia para estos resultados; dichos datos se introdujeron en 2005 aunque no se
conoce su fuente. En el proyecto no se cre6 un mecanismo de seguimiento y
evaluacion para determinar el efecto de las intervenciones; se ha propuesto una
segunda fase para este programa con la que se procura corregir esta falla con la
formulacion de una estrategia integral de seguimiento y evaluacion.

El programa de reforma de la red de seguridad social en Jamaica fue producto de
una iniciativa del Gobierno de Jamaica para consolidar y racionalizar los programas
vigentes de proteccion social, que estaban repartidos entre varios ministerios y
organismos, dirigidos a grupos que coincidian en parte, entorpecidos por
procedimientos engorrosos en los mecanismos de prestacion y a menudo ineficaces
debido a las prestaciones extremadamente bajas. El BID y el Banco Mundial
colaboraron con el Gobierno de Jamaica en la formulacién del programa de
reformas, que llevo a la creaciéon del Programa de Avance mediante la Salud y la
Educacién (PATH), un programa de transferencias condicionales en efectivo
resultante de la racionalizacion de varios programas. El préstamo del BID en apoyo
de reformas de politica® proporcioné el marco normativo para la transformacién
general de la red de proteccion social, en tanto que el préstamo de inversion del
Banco Mundial financié elementos especificos de la red de proteccién social
reformada. Con una operacion paralela de cooperacion técnica de US$1,1 millones
se realizaron estudios adicionales, asi como un estudio ampliado de las condiciones
de vida que contenia un mddulo especial sobre programas sociales a fin de recopilar
datos de referencia para el seguimiento y la evaluacion.

Se realiz6 una evaluacion externa del programa PATH basada en un estudio con un
grupo de comparacion complementado por un andlisis cualitativo de la ejecucion
del programago. Las conclusiones principales fueron las siguientes: (a) el programa
estd bien focalizado, puesto que el quintili méds pobre recibe el 58% de los
beneficios; (b) la asistencia escolar ha aumentado en 0,5 dias al mes, lo cual
representa un aumento estadisticamente significativo del 3%; y (c) las consultas
para la atencién de salud de nifios de 0 a 6 afios aumentaron en 38%. Sin embargo,
no hay indicios de que el programa haya influido en resultados a mas largo plazo,
como las calificaciones, el paso al grado siguiente o el estado de salud, lo cual
podria deberse a que todavia no ha transcurrido suficiente tiempo o a deficiencias
en la calidad de los servicios. En general, se determind que los resultados del
programa eran similares a los de otros programas de transferencias condicionales de
efectivo en lo que concierne tanto a su existencia como a su magnitud.

El programa de apoyo a la educacién primaria aprobado en 2000 tenia como fin
mejorar el desempefio, la eficiencia y la equidad en el sistema de educacion
primaria. El proyecto incluia un conjunto completo de actividades de garantia de la
calidad y desarrollo institucional. Asimismo, el proyecto incluia obras civiles, pero
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la suma asignada no era suficiente para financiar las actividades planeadas, lo cual
llevé a la aprobacién de un préstamo suplementario (JA-L1021) en 2008°'. El
proyecto incluia casi 40 indicadores de productos documentados cuidadosamente.
Se llevd a cabo una evaluacién final externa que revisd dichos indicadores
detenidamente y concluy6 que el éxito de las actividades realizadas en el marco de
los tres componentes articulados se debia a una formulacién del proyecto
cuidadosamente planificada y una sdélida gestiéngz. En la evaluacién no se
examinaron los resultados del proyecto, que son mads dificiles de documentar
debido a los cambios en los indicadores de los resultados y a los problemas para
conciliar los distintos estudios de referencia realizados durante la ejecucién. Los
datos preliminares presentados en los informes de seguimiento del desempeio de
los proyectos indican que la alfabetizacién a nivel de cuarto grado mejord pero el
avance realizado en la asistencia escolar fue menor. No se dispone de informacién
sobre el indicador propuesto para la eficiencia, que consiste en el ahorro de
US$5 millones y su reasignacion a la certificacion de docentes y al mantenimiento
de escuelas, ya que fue eliminado tras la aprobacién del proyecto.

4. Gestion ambiental

En el documento de pais de 1998 se sefialaban dos proyectos en este &mbito: uno de
gestion de desechos sélidos (JA-0035), que fue aprobado en 1999, y uno de
manejo de cuencas (JA-0039), que posteriormente fue eliminado del inventario de
proyectos. Durante el periodo comprendido en la evaluacién se otorgaron dos
préstamos mas en el sector de agua y saneamiento: el programa de
abastecimiento de agua en el sector rural (JA-0113) aprobado en 2001 y el
programa de abastecimiento de agua y saneamiento en Kingston (JA-0114)
aprobado en 2004.

El programa de gestién de desechos sélidos se consideraba como la primera fase de
una estrategia sectorial a largo plazo para reducir al minimo los peligros para el
medio ambiente y la salud asociados con la recolecciéon y la eliminacién
inadecuadas de desechos sélidos, paralelamente a la realizacion de obras de
emergencia y el cierre de vertederos en desuso. Este proyecto, junto con el de
mejora de la infraestructura de los distritos y el de tecnologia de la informacion y
las comunicaciones, fue uno de los mds afectados por el redimensionamiento. En el
informe de terminacion del proyecto se sefiala que no se alcanzaron los objetivos de
desarrollo, la probabilidad de sostenibilidad era baja y el progreso en la ejecucién

era muy insatisfactorio””.

El programa de abastecimiento de agua en el sector rural tenia como finalidad
aumentar la cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento bdsico en
zonas rurales pobres seleccionadas sobre la base del mapa de pobreza de Jamaica.
El programa era bastante pequefio ya que se preveia beneficiar a 25.000 personas,
lo cual significaba un aumento del 2% al 3% en la cobertura, pero se suponia que el
modelo de intervencion tendria un efecto de demostracién. Segin ese modelo, se
crearfan organizaciones comunitarias auténomas de abastecimiento de agua
legalmente constituidas con la misién de conceptualizar, cofinanciar, administrar,
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operar y mantener los servicios de abastecimiento de agua en zonas rurales del pais
u obtener esos servicios de contratistas privados. Con el redimensionamiento, los
recursos destinados al proyecto disminuyeron en un 20%, lo cual redujo el nimero
de posibles beneficiarios a 12.000. M4s importante atin, en el curso de la ejecucién
varios de los supuestos del modelo de intervencion resultaron ser falsos: las
organizaciones comunitarias de abastecimiento de agua no pudieron aportar el 10%
necesario para los costos de construccion, las comunidades no podian pagar la tarifa
completa, que superaba a la que cobra la Comisién Nacional del Agua, y resultd
dificil atraer la participacion del sector privado con la modalidad prevista. El efecto
de demostracion planeado no se produjo y el Fondo de Inversiones Sociales de
Jamaica, financiado por la Unién Europea, logrdé construir sistemas de
abastecimiento de agua a un costo mds bajo .

El programa de abastecimiento de agua y saneamiento en Kingston fue aprobado en
junio de 2004, cuando estaban por vencer los recursos de la FFI para Jamaica. El
propésito del proyecto era apoyar la reorganizacién y modernizacion de la
Comision Nacional del Agua y rehabilitar el sistema de abastecimiento de agua
potable y las instalaciones de alcantarillado y depuracién de aguas de Kingston y de
las zonas urbanas de St. Andrew. Uno de los objetivos principales era reducir el
agua no contabilizada en la zona comprendida en el proyecto de alrededor de 61% a
45%. El contrato de préstamo no se firmé hasta septiembre de 2005 y las
condiciones para el desembolso no se cumplieron hasta diciembre de 2006. A
mediados de 2008, el Gobierno de Jamaica solicitd que se reasignaran
US$15 millones de la FFI al programa PATH a fin de mitigar los efectos de la
inflacién de los precios de los alimentos. El Banco aceptd la propuesta, ya que
todavia no se habia terminado de establecer el alcance completo y definitivo de las
obras y, por consiguiente, el proyecto no estaba listo para su ejecucion. En
consecuencia, el proyecto no alcanzard el aumento de la eficiencia derivado de la
disminucién del agua no contabilizada a menos que se le asignen recursos
adicionales.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

El periodo comprendido en la evaluacion (2003-2008) estuvo marcado por las
consecuencias de la crisis financiera que se produjo en Jamaica en 1995. Durante
esa crisis, el Banco sigui6 siendo el principal socio multilateral con operaciones en
el pais. Sin embargo, la institucién subestimé la repercusion de la crisis, que dejo
un legado de sobreendeudamiento que continda condicionando y restringiendo el
desempeiio del pais. En concreto, el Banco se percatd con bastante retraso de que se
necesitaban fuertes medidas de ajuste a fin de continuar pagando la deuda, lo cual
socavo el conjunto del programa de inversiones publicas del pais.

El documento de pais de 1998, que se aprobd durante la crisis financiera de
Jamaica, no contenia un diagnéstico del lento crecimiento del pais ni criterios para
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priorizar las intervenciones del Banco. Por lo tanto, las operaciones aprobadas
abarcaban varios sectores, todos ellos considerados congruentes con el objetivo de
promover el desarrollo del sector privado. Durante ese periodo, la principal
preocupacion del Banco parecia ser la contraccion de la cartera, a medida que
varios proyectos aprobados en el periodo anterior llegaban a su fin. En
consecuencia, a pesar de que habia sefialado la falta de fondos de contrapartida
como riesgo, el BID sigui6é agregando proyectos nuevos al inventario y aprobando
préstamos nuevos hasta el final de 2002, momento en que debia presentarse una
nueva estrategia. Posteriormente, el Banco admiti6 que el programa estaba
sobredimensionado.

Para 2002, el Banco tenia una cartera amplia y diversificada, afectada en medida
creciente por restricciones fiscales, ya que los pagos de la deuda llegaron a absorber
gran parte del presupuesto. Al mismo tiempo, el Gobierno de Jamaica optd por el
financiamiento de fuentes privadas para cumplir sus obligaciones financieras, ya
que estos recursos no estaban vinculados a inversiones nuevas ni supeditados a
condicionalidades de politicas. En este contexto, el Banco postergd repetidamente
la preparacion de una nueva estrategia. En vez de considerar una nueva estrategia
como instrumento para orientar el didlogo con las autoridades del pais, la
consideraba simplemente como una guia para las operaciones crediticias y, puesto
que Jamaica no podia recibir préstamos, la preparacion de la estrategia se postergo.
En consecuencia, el Banco no tuvo una estrategia durante més de la mitad del
periodo comprendido en la evaluacion.

El periodo se inici6 con largas negociaciones sobre la racionalizacion de una cartera
cada vez méas problemadtica. El acuerdo al que se llegd finalmente de cancelar una
parte importante de la cartera, que afectd practicamente a todos los proyectos en
ejecucion a fines de 2004, obligd a realizar cambios considerables en muchos de los
préstamos, lo que llevé a demoras en la ejecucion y puso en riesgo la consecucion de
los objetivos de desarrollo. Debido al tamafio y la amplitud de la cartera, era dificil
efectuar reducciones selectivas, en vista del gran nimero de ministerios encargados
y organismos ejecutores involucrados. Asimismo, la capacidad del Banco para
priorizar las reducciones se vio socavada por la inexistencia hasta entonces de un
enfoque estratégico y la falta de una estrategia aprobada que guiara sus acciones.

Las limitaciones presupuestarias y la cancelacion parcial de proyectos fueron en
gran medida los motivos de la ejecucion insatisfactoria. Sin embargo, los problemas
en el disefio de proyectos y la escasa labor de seguimiento y supervision efectuada
por el Banco contribuyeron al desempefio deficiente de la cartera.

En términos de resultados, aunque los proyectos del Banco respondian a
importantes desafios de desarrollo como el otorgamiento de titulos de propiedad de
la tierra y la seguridad ciudadana, es dificil validar los resultados de los préstamos
debido a la baja evaluabilidad ex ante de los proyectos, las considerables
modificaciones de los marcos de resultados en razén del redimensionamiento y la
inexistencia de sistemas adecuados de seguimiento y evaluacién de proyectos.
Unicamente un programa ha sido objeto de una rigurosa evaluacién ex-post.
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En 2006 se aprobd finalmente una nueva estrategia, centrada en la concesion de
préstamos en apoyo de reformas de politica no supeditados a restricciones fiscales.
La eleccion de instrumentos reflejaba una evaluacion franca de las condiciones
econdmicas de Jamaica. Aunque el Banco siguié concentrandose en el desarrollo
del sector privado mediante reformas tributarias y la mejora del clima de negocios,
se afiadié un segundo pilar, el uso 6ptimo de los recursos. En ambos casos, se
previé una serie de préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica
aunque no se aprobaron hasta 2008. Un tercer pilar, la reducciéon de la
vulnerabilidad a los desastres naturales, se limitaba a la ejecucion de una operacién
de cooperacidn técnica.

Tras un paréntesis de tres afnos, el Banco reanud6 la concesion de préstamos a
Jamaica en 2008, afo en que aprobd financiamiento por valor de US$205 millones,
monto muy superior a la hipétesis alta de préstamos prevista en la estrategia para
todo el periodo 2006-2009. Entre los préstamos aprobados se encontraban tres
operaciones en apoyo de reformas de politica propuestas en la estrategia, cada una
de las cuales formaba parte de una serie de tres préstamos programaticos. Ninguna
incluia proyecciones de sus repercusiones fiscales. Tampoco incluian un calculo de
los posibles ahorros en el flujo de efectivo que podrian usarse para reducir la deuda
o la pobreza con mayor rapidez, de acuerdo con el compromiso asumido en la
actualizacion de la estrategia de 2008.

Entre las operaciones aprobadas en 2008 se encontraban también cuatro préstamos
de inversidn, a pesar de que no estaban previstos en la estrategia original. No hay
ninguna garantia de que las restricciones fiscales que afectaron anteriormente a la
ejecucion de préstamos no vayan a repetirse pero el Banco no ha considerado este
factor como un riesgo en los préstamos aprobados y, por lo tanto, no ha formulado
planes de mitigacion. El inventario de proyectos de inversidon propuesto en el marco
de la actualizacion de la estrategia de 2008 también abarca varios sectores, lo que
plantea el riesgo de que se repita la falta de enfoque estratégico imperante entre
1998 y 2002.

Recomendaciones

En vista de la persistencia de un alto nivel de deuda publica y vulnerabilidades
economicas en Jamaica, muchas de las recomendaciones formuladas en la
evaluacion anterior del programa de pais (véase el cuadro 3 del anexo) siguen
siendo pertinentes y pueden adaptarse a la situacién actual, como se expone a
continuacion.

En primer lugar, el principal reto para el Banco consiste en definir, junto con las
autoridades jamaiquinas, la mejor forma de proporcionar asistencia al pais en los
afios venideros. Si bien la crisis internacional no se preveia, el alto grado de
vulnerabilidad de Jamaica a factores exdgenos es muy conocido en razén del nivel
elevado de deuda publica en relacion con el PIB. El Banco deberia considerar la
posibilidad de establecer un conjunto de mecanismos o instrumentos con el
propésito de asistir a paises, como Jamaica, de ingreso medio muy endeudados.
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Segundo, el Banco debe definir el enfoque estratégico de su programa con el pais a
fin de orientar su accidn, en vez de formular programas anualmente, como ha hecho
en el pasado. La concentracion de la estrategia de pais de 2006 en las reformas a
mediano y largo plazo por medio de préstamos programadticos tal vez sea positiva
pero el Banco ha hecho hincapié principalmente en la eliminacién de restricciones y
ha prestado poca atencién a la promocién de oportunidades para el desarrollo
futuro. En particular, el énfasis del Banco en la eliminacion de distorsiones
tributarias y la mejora del clima de negocios quiza no sea suficiente y, como el
propio Banco ha observado, podria llevar al pais de una situacion de alto nivel de
inversiones y bajo crecimiento a una de bajo nivel de inversiones y bajo
crecimiento.

Tercero, en la proxima estrategia de pais se deberfa justificar claramente la
seleccion de los instrumentos financieros propuestos y explicar como se
corresponden los flujos de efectivo previstos con las necesidades financieras de
Jamaica. Si se da preferencia a los préstamos de desembolso répido, habria que
cuantificar las repercusiones fiscales de las reformas y los ahorros generados al
utilizar los recursos para reembolsar préstamos privados mas costosos. Si se planea
otorgar préstamos de inversion, deberian estructurarse de forma tal que puedan
resistir restricciones fiscales en el futuro. Esto se hard, por ejemplo, recurriendo en
mayor medida a préstamos en varias fases o a una estructura modular que pueda
ajustarse facilmente en momentos dificiles.

Cuarto, tal como se recomendé en la evaluacion anterior del programa de pais, toda
propuesta de proyecto de inversion en infraestructura o en los sectores productivos
deberia incluir un célculo explicito de la tasa de rendimiento, ya que Jamaica no
puede permitirse pedir préstamos para proyectos de inversion de bajo rendimiento.
En lo que concierne a las inversiones en los sectores sociales, se deberia demostrar la
eficacia de las intervenciones en funcion del costo y analizar la repercusion de los
programas en costos recurrentes futuros.

Quinto, se deberia mejorar la evaluabilidad ex ante de los proyectos y hacer mayor
hincapié en las evaluaciones ex post. Ademds, se debe prestar mas atencién a los
sistemas de seguimiento de proyectos, a fin de que los informes de seguimiento del
desempeiio de los proyectos sean mas exactos.



_37-

Notas finales

20

21
22

23
24
25
26

Para los proyectos aprobados antes de 2008, se ha incorporado informacién de informes de
seguimiento del desempefio de los proyectos e informes de terminacion de los proyectos
correspondientes a 2009 alli donde se ha considerado pertinente.

El PIB per cdpita de Jamaica era de US$7.360 (en condiciones de paridad del poder adquisitivo) en
2008 (Banco Mundial, Indicadores del desarrollo mundial).

Naranjo, M. y E. Osambela, F., “From Financial Crisis to Correction”, en BID, Revitalizing the
Jamaican Economy: Policies for Sustained Growth (2004).

FMI, Letter of Intent and Memorandum of Economic and Financial Policies of the Government of
Jamaica for 2000/01-2001/02 (julio de 2000).

FMI, Jamaica: Staff Report for the 1999 Article IV Consultation (diciembre de 1999), p. 14.

En el informe del personal para las consultas de 2003 en relacién con el articulo IV, el FMI calcul6
que la relacién entre la deuda publica y el PIB era de casi 150%), cifra que se redujo posteriormente.
FMI, Jamaica: Interim Staff Report Under Intensified Surveillance (julio de 2006), p. 15.

FMI, Jamaica: Staff Report for the 2007 Article IV Consultation (mayo de 2007), p. 4.

Estimaciones del FMI.

Banco Mundial, “Jamaica Poverty Assessment: Breaking the Cycle of Unemployment, Vulnerability
and Crime” (Informe No. 35882-JM, marzo de 2007), y The Road to Sustained Growth in Jamaica
(2004); Planning Institute of Jamaica and Statistical Institute of Jamaica, Survey of Living Conditions
(varios nimeros).

Citado en Banco Mundial, “Program Document for a Proposed Fiscal and Debt Sustainability
Development Policy Loan”, Informe No. 46806-JM (diciembre de 2008), p. 1.

BID, Jamaica Independent Macroeconomic Assessment (IMA) (12 de junio de 2007), p. 2.

Blavy, Rodolphe, “Public Debt and Productivity: The Difficult Quest for Growth in Jamaica”,
documento de trabajo WP/06/235 del FMI (octubre de 2006).

Segun las estimaciones derivadas de una amplia encuesta realizada por el Banco, el sector informal
registrd un crecimiento considerablemente mayor que la economia formal durante los afios noventa,
pasando del 12,9% del PIB en 1991 a aproximadamente el 40% en 2001. Véase IDB/RE3, “The
Informal Sector in Jamaica” (diciembre de 2006). No existe cifras comparables después de 2001.
Blavy, p. 10.

The Global Competitiveness Report, 2005-2006 y 2008-2009.

Francis, A., A. Harriott et al, “Crime and Development: The Jamaican Experience”. Universidad de las
Indias Occidentales (2003).

Banco Mundial, “Crime, Violence and Development: Trends, Costs, and Policy Options in the
Caribbean” (marzo de 2007), p. vii.

Artana, David y Fernando Navajas, “Fiscal Policy Challenge”, en BID, Revitalizing the Jamaican
Economy: Policies for Sustained Growth (2004).

Un estudio del gasto tributario es uno de los mecanismos de activacién del segundo préstamo en el
marco del programa de aumento de la competitividad (JA-L1001).

BID, “Jamaica: Strategic Guidelines for Private Sector Development” (PS-167-1) (junio de 2006).
Holden, Paul y Sarah Holden, “Jamaica Private Sector Assessment’, Instituto de Investigaciones
sobre la Empresa, Washington, DC, 2005.

The Global Competitiveness Report, 2005-2006.

Blavy, p. 23.

Jamaica Programming Memorandum, octubre de 2003 (CP-1528-9), p. 2.

La evaluacién del programa de pais fue actualizada parcialmente a fin de abarcar algunos de los
sucesos que se produjeron entre 2002 y 2004.




-38 -

27

28
29
30
31
32
33
34
35

36

37
38
39

40
41

42
43

44

45
46
47

48
49
50

51

52
53

El documento RE-310 contiene un andlisis mds detallado del documento de pais de 1998 y el papel
del BID en el apoyo al Gobierno de Jamaica durante la crisis financiera.

GN-2025. Resumen ejecutivo.

GN-2025, pp.2-3.

GN-2025, Resumen de la matriz de efectividad en el desarrollo, p. 6.

Véase, por ejemplo, CP-1528-2, p. 4.

Véanse, por ejemplo, CP-1528-3, CP-1528-5, CP-1528-6, CP-1528-7.

GN-2257-1.

CP-1528-9, p. 2.

GN-2242-1. Igual que ocurre con otros miembros del BID con un régimen parlamentario, es dificil
correlacionar la estrategia con los cambios de gobierno. Sin embargo, en este caso la nueva
estrategia coincidié con el retiro del Primer Ministro P. J. Patterson al cabo de 14 afios y su
reemplazo por Portia Simpson Miller.

Algunos de estos estudios fueron compilados posteriormente en el libro del BID Revitalizing the
Jamaican Economy: Policies for Sustained Growth (2004).

GN-2422-1, p. 15.

GN-2422-1, p. 20.

Ademas de los estudios compilados en el libro de 2004 titulado Revitalizing the Jamaican Economy:
Policies for Sustained Growth, hubo otros estudios, entre ellos los de Paul Holden y Sarah Holden,
“Jamaica Private Sector Assessment”, Instituto de Investigaciones sobre la Empresa, Washington,
DC (2005); Anneke Jessen y Christopher Vignoles, “Jamaica: Trade and Integration Sector Note”,
Departamento de Integracién del BID (2004), y BID/RE3, “Informal Sector Study for Jamaica”
(20006).

BID, Jamaica Independent Macroeconomic Assessment, enero de 2008, p. 5.

El Banco Mundial publicé “Jamaica: Fiscal Consolidation for Growth and Poverty Reduction” en
febrero de 2005, pero este andlisis del gasto publico se centré en la salud y la educacion.

Gobierno de Jamaica, MTSPF 2004-2007, Matriz sobre educacién.

Antecedentes del capitulo I de OVE, “Evaluacion del nuevo marco de financiamiento: 2005-2008”
(RE-342-4).

GN- 2422-3. Este andlisis lleg6 tarde en el sentido de que, para noviembre de 2008, ya se habian
aprobado préstamos con garantia soberana por mds de US$100 millones, incluidos dos préstamos
para inversiéon de US$61 millones que no estaban previstos en el inventario de proyectos, y el
segundo préstamo programético de US$60 millones ya estaba en la agenda del Directorio.
GN-2422-3, p. 5.

En 1998 no se aprobd ningtin préstamo.

Algunos de los préstamos que PRI estaba considerando, entre ellos los destinados a la ampliacién de
Jamaica Public Service Company Ltd., que es una compaiifa de electricidad privatizada, y a la
ampliacién del Aeropuerto Internacional Sangster en Montego Bay, fueron financiados por la IFC.
FN-263-35, 14 de septiembre de 2004.

CP-1528-10, p. 4.

El programa de desarrollo de la juventud, uno de los dos préstamos que quedaban en el inventario de
proyectos, fue aprobado en 2008, en tanto que el programa de desarrollo sostenible de la costa
septentrional acabé siendo eliminado del inventario.

La tasa de interés prevalente en el segundo semestre de 2004 fue de 4,99% (tasa de interés ajustable
de la Facilidad Unimonetaria) y la tasa de interés minima efectiva para la Facilidad de
Financiamiento Intermedio se fijé en 3,38%. Los cdlculos partieron del supuesto de que los
préstamos se desembolsarian en el curso de ocho semestres, con un periodo de amortizacién de
20 afios, en tanto que la tasa del BID permanecia constante. Los ahorros se descontaron a la tasa de
la Facilidad Unimonetaria del BID.

Banco Mundial, Informe No. 46806-JM, p. 37.

El cuadro no incluye una garantia parcial de US$200.000 para el mecanismo regional de riesgo
compartido FirstCaribbean International Bank (FCIB) (JA-L1018) aprobado en noviembre de 2008.
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Todas las subsidiarias del FCIB en la region del Caribe pueden participar en el mecanismo, pero
hasta ahora s6lo se ha incorporado la subsidiaria de Jamaica, lo cual podria explicar por qué el
mecanismo regional fue clasificado como programa de Jamaica. Sin embargo, es improbable que la
linea de crédito en su totalidad sea absorbida por compaiias jamaiquinas.

En la estrategia de pais de 2006 se menciona la presencia de varios socios de desarrollo como una de
las razones por las que no se incluyeron la delincuencia y la violencia en los dmbitos estratégicos
que recibirfan apoyo del Banco ademds del proyecto que estaba en ejecucién en ese momento
(JA-0105). Véase el documento GN-2422-1, p. 21. A pesar de ello, en el inventario de proyectos de
2008 se incluy6 una segunda fase (JA-L1009) para su aprobacién en 2009.

CP-1528-11, p. 16.

Banco Mundial, Estrategia de asistencia al pais (abril de 2005), p. 42.

Los proyectos en situacién de alerta son las operaciones que se considera que estdn encarriladas
hacia la consecucién de sus objetivos de desarrollo pero que han sido clasificados como
insatisfactorios o muy insatisfactorios en lo que se refiere al progreso en su ejecucién, que han
recibido una clasificacion baja en lo que concierne a los supuestos en los que se basan, o que presentan
dos o mds indicadores caracteristicos de posibles problemas. En funcién de informacién objetiva
contenida en la base de datos institucional del Banco, se establecieron los ocho indicadores siguientes
especificamente para proyectos de inversiéon a fin de complementar la informacién proveniente del
sistema de informes de seguimiento del desempefio de los proyectos: (1) periodo de desembolso igual o
superior a tres afios con menos del 25% desembolsado, para proyectos que ya cumplen los requisitos de
elegibilidad; (2) periodo de desembolso igual o superior a cinco afios con entre un 25% y un 75%
desembolsado; (3) 12 meses o mds transcurridos para el cumplimiento del primer requisito (desde la
fecha de la firma del contrato o la fecha de ratificacion, segtin corresponda); (4) menos del 10% del
saldo inicial desembolsado en los tltimos doce meses para proyectos que hayan reunido los requisitos de
elegibilidad durante tres meses o més; (5) 11 meses o més transcurridos para lograr la validez (desde la
aprobacién hasta la firma del contrato) en los paises que no requieran ratificacién; (6) 17 meses o mds
transcurridos hasta la validez (desde la aprobacion hasta la ratificacion) en los paises que requieran
ratificacion; (7) prérrogas de mds de 24 meses de la fecha del dltimo desembolso; y (8) atraso de seis
meses 0 més en la presentacion de estados financieros auditados (ARPRE 2005, anexo II, pagina 1).
Todos los porcentajes y cambios notificados deben interpretarse con cautela. En vista del nimero
pequeiio de proyectos, cualquier proyecto por si solo representa un porcentaje relativamente elevado
del total.

GN-2242-1, p. 17.

GN-2025, p. 16.

El nimero y el monto de los proyectos activos no incluyen el programa de reformas del sector de la
salud (1028/0OC-JA), que concluyé a mediados de 2004, y los dos préstamos para inversion
aprobados en 2004, que no se firmaron hasta 2005. Las cancelaciones realizadas en el marco del
redimensionamiento no incluyen los US$10,1 millones del proyecto de reformas del sector de la
salud que se cancelaron entre 2003 y 2004 por razones relacionadas con el programa en si y no
debido a restricciones fiscales.

CP-1528-14, p. 6.

LEGIII/JA-926643.

CP-1528-12, p. 16.

CP-1528-14, p. ii.

Banco Mundial, Estrategia de asistencia al pais (abril de 2005), p. 22.

Banco Mundial, Informe de progreso sobre la estrategia de asistencia al pais (julio de 2007).
Préstamo 1268/0OC-JA de US$150 millones desembolsado en tres tramos entre noviembre de 2000 y
diciembre de 2002. Préstamo 1355/0C-JA de US$60 millones desembolsado en dos tramos en enero
de 2002 y en septiembre de 2004.

En el caso del Mecanismo de reconstruccién de emergencia tras las lluvias torrenciales en Jamaica
(JA-0123), en el informe de terminacién del proyecto (abril de 2006) se sefiala que el principal
producto, restaurar el trafico al nivel registrado antes de las lluvias torrenciales y la inundacién, se
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logré a pesar de que no se habia establecido un pardmetro de referencia. Segiin se indica en el
informe, dada la naturaleza de la operacién de préstamo, a saber, un mecanismo de respuesta de
emergencia establecido tras un desastre natural, no existe un pardmetro de referencia para este
indicador al inicio del proyecto. No obstante, gracias a la rehabilitacion de las carreteras se mejor6 la
capacidad de circulacién y por tanto el nivel de servicio dado a los usuarios por lo que es razonable
suponer que el nivel del trafico se sitiia en niveles iguales o superiores a los registrados antes de que
ocurriera el desastre natural. La misma 16gica se aplicé a las obras relacionadas con el huracan Ivan
en 2004, que se financiaron con recursos reasignados de este préstamo asi como del programa de
mejoramiento del Servicio Nacional de Caminos (JA-0043).

Los problemas experimentados con la rehabilitaciéon de la carretera de la costa septentrional no se
limitaron al segmento del BID. El segmento de 74 km entre Negril y Montego, financiado por el
Gobierno de Japdn, sufrié un retraso de 71 meses y su costo se cuadruplicé. Véase H. Onishi, “North
Coast Development Project”, diciembre de 2005.

Las calificaciones del informe de seguimiento del desempefio del proyecto en lo que se refiere a los
objetivos de desarrollo tienden a ser subjetivas y no hay un sistema para continuar el seguimiento de
proyectos terminados. En el caso del programa de mejoras de la costa septentrional, a fines de 2008, en
el informe de seguimiento del desempefio del proyecto se sefiald que el proyecto era de alto riesgo y
presentaba pocas probabilidades de alcanzar sus objetivos de desarrollo debido a la falta de
sostenibilidad porque no se realizaban tareas de mantenimiento. Para mayo de 2009, en el dltimo
informe disponible de seguimiento del desempefio del proyecto se cambid esta clasificacion, que pasé a
ser de riesgo mediano y probable consecucion de los objetivos de desarrollo, ya que el nuevo gobierno
se comprometié a destinar mds recursos al Fondo de Mantenimiento Vial y promulgé leyes para
imponer limites al peso de los vehiculos. Sin embargo, no se habfa instituido un sistema para continuar
el seguimiento de las tareas de mantenimiento de la carretera. En el caso del Programa Nacional de
Mejora de los Servicios Viales, a fines de 2008 fue clasificado como proyecto que tenia pocas
probabilidades de alcanzar sus objetivos de desarrollo, en vista de la vulnerabilidad ambiental de la red
vial a los dafios ocasionados por los huracanes. Para junio de 2009, la clasificacién pasé a “probable” en
vista de la decisién del gobierno de aumentar los recursos asignados al Fondo de Mantenimiento Vial y
poner en marcha un plan maestro de drenaje en toda la isla. El Programa Nacional de Mejora de los
Servicios Viales proporciona ejemplos adicionales de la dificultad de depender de informes de
seguimiento del desempefio de los proyectos para dar seguimiento a los productos y resultados. El
redimensionamiento de la cartera afect6 en gran medida al préstamo: un 20% fue cancelado y un 12%
adicional fue reasignado a las reparaciones de los dafios ocasionados por el huracdn Ivan, con lo cual la
meta para el mantenimiento regular se redujo de 4.600 km a 1.800 km. Las metas para el mantenimiento
se reajustaron dos meses: una vez para reflejar la reduccidn del alcance de las obras y después para que
coincidieran con lo que se habia hecho realmente, o sea 561 km. Asimismo, con el reajuste, se suprimi
un indicador decisivo de la prevencién de los dafios viales: la colocacién de unidades méviles de pesaje.
Esto sigue constituyendo un problema importante en Jamaica que hasta ahora el Banco no ha abordado.
GN-2025, p. 8.

GN-2025, p. 10.

PR-2241, p. 2.

El proyecto adopté un enfoque innovador, tercerizando varias tareas a firmas especializadas para
agilizar el proceso en el lado de la oferta, asi como una campafa de concienciacién del publico y la
exencion del impuesto sobre los traspasos en el lado de la demanda.

Esto se analiza en detalle en el informe de terminacion de proyecto.

El programa de aumento de la competitividad de 2008 incluye el otorgamiento de titulos de
propiedad sobre tierras entre las cuatro esferas de reforma. La condicién para el primer préstamo es
la presentacién de un plan de accién con un plazo determinado que incluya una estrategia para la
inscripcién de tierras a un costo moédico, el otorgamiento de titulos de propiedad de parcelas
informales y la reduccién de los cargos, las comisiones y los aranceles correspondientes a las
transacciones con tierras. En el plan de accién se sefialaba la necesidad de un segundo proyecto
LAMP financiado por el Banco o por otro organismo. El indicador de los resultados del programa es
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el ndmero de parcelas registradas. No se dispone de informacién sobre la situacion inicial, pero se ha
establecido como meta un aumento de 20% dos afios después del tercer préstamo en el marco del
programa.

PR-2853, p. 23.

A fines de 2004, posiblemente como consecuencia del redimensionamiento, se definieron seis
objetivos de desarrollo, alineados con los componentes y subcomponentes, y se propusieron
14 indicadores de resultados, aunque no se proporciond informacién sobre parametros de referencia.
En los dos afios siguientes se fueron refinando los indicadores de resultados y se sefial6 la necesidad
de realizar estudios especiales para definir pardmetros de referencia. No hay ningin indicio de que
eso se haya hecho, y en 2008 se introdujeron 11 indicadores nuevos, muchos de los cuales consistian
en simples indicadores de productos; por ejemplo, el nimero de laboratorios de proteccién
fitosanitaria acreditados para realizar pruebas calificadas. Otros eran desconcertantes, como el
nimero de oportunidades en los mercados nacionales y extranjeros para los beneficiarios en los
sectores de la hoteleria nacional, cadenas de abastecimiento de alimentos, empresas procesadoras y
supermercados, que se habia fijado en tres.

No se puede recurrir al informe de seguimiento del desempefio del proyecto para verificar los
resultados. Algunos indicadores eran vagos pero tenian metas tan precisas que podrian haberse
definido unicamente ex post; por ejemplo, los niveles de rentabilidad (ingresos en ddlares
estadounidenses) de un determinado grupo de actividades agropecuarias vinculadas a los proyectos
productivos apoyados con los productos basicos prioritarios seleccionados. No se especificaban ni el
grupo de actividades ni los productos bdsicos prioritarios seleccionados, pero el valor de referencia
era de US$11.307 en febrero de 2001, y la meta prevista, que se alcanzd, se habia fijado en
US$23.539.

Banco Mundial, “The Road to Sustained Growth in Jamaica”, p. 75, y EIU, Jamaica Country Profile
2006, p. 13.

EIU, Jamaica Country Profile 2006, p. 13.

PR-2808, p. 24.

PR-2721, p. 12.

Informe de seguimiento del desempefio del proyecto del 28 de junio de 2005.

GN-2025, p. 3.

JA-T1024, Plan de operaciones, p. 3.

El programa de reforma del sector de la salud (JA-0051) concluyé en 2004 pero fue analizado en la
evaluacion anterior del programa de pafs.

El préstamo original del BID, por valor de US$40 millones, se aprobé en octubre de 2001, pero en vista
del impacto econémico de los sucesos del 11 de septiembre y de los desastres naturales se incrementé el
monto a US$60 millones en diciembre de 2001.

Mathematica Policy Research, Inc, “Evaluation of Jamaica’s PATH Program: Final Report’ (marzo
de 2007).

En la situacién econdémica actual, existe el riesgo de que en este préstamo influyan las mismas
restricciones fiscales que condujeron a demoras en el inicio de las obras civiles en el préstamo
original, pero no se ha previsto este riesgo en el préstamo suplementario.

CRC Sogema, “Primary Education Support Project (PESP) End-of-Project Evaluation” (enero de
2009), p.ii.

El fracaso se atribuyé en gran medida a las restricciones fiscales, que llevaron primero a
asignaciones presupuestarias bajas y después al redimensionamiento. De hecho, este fue uno de los
dos proyectos que mds se vieron afectados por las reducciones de la cartera: se redujo el 41% de los
recursos disponibles. Al final del periodo de ejecucién del proyecto, el saldo del préstamo, de
US$4,6 millones, se cancel6 porque el organismo ejecutor no presenté un plan de operaciones para
alcanzar resultados minimos. Por consiguiente, del monto original de US$11,5 en realidad se
desembolsaron s6lo US$3,8 millones. Cabe destacar que el organismo ejecutor era el Ministerio de
Gobierno Local, Juventud y Desarrollo Comunitario, el mismo que se encargaba del proyecto de
desarrollo de la infraestructura de los distritos que también se vio muy afectado por el
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redimensionamiento, lo cual parece indicar que no estaba en condiciones o en disposicién de
defender sus proyectos en el contexto del redimensionamiento.
Estos problemas se analizan a fondo en el informe de terminacién del proyecto.
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Grafico 1. Efectos de la crisis financiera en la deuda
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Cuadro 1. Indicadores econémicos seleccionados

Anexo
Pagina 3 de 22

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

PIB, precios y tipo de cambio

Variacién porcentual anual

PIB real total -1,2 1,0 0,9 1,3 1,0 35 14 1,0 2,7 14 -1,2
PIB real per cépita 2,1 0,7 0,3 0,8 0,6 29 09 0,6 22 1,0 -1,4
Indice de precios al consumidor (promedio) 8,6 6,0 8,1 6,9 7,0 10,1 13,5 15,1 8.5 93 22,0
Tipo de cambio (al final del periodo) 2,0 114 | 4,1 7,0 5,3 19,3 6,0 1,8 5,6 49 53
Tipo de cambio real, tipo de cambio efectivo real -1,6 | 4,0 0,2 -3,9 14,3 -4,2 52 4,1 -1,8
Empleo
Poblacion activa (porcentaje de la poblacion) 438 | 433 | 426 | 423 46,1 45,1 45,1 448 444 443 45,3
Tasa de desempleo (porcentaje de la poblacién | 15,5 | 15,7 | 15,5 | 15,0 14,2 114 11,7 11,3 10,3 10,2 12,0
activa)
Operaciones del sector publico Como porcentaje del PIB
Ingresos presupuestarios 235 | 245 | 268 | 27,1 25,0 24.8 27,7 28,6 24.8 24.8 23,3
Gastos presupuestarios 30,5 | 30,9 | 30,5 | 279 30,2 31,5 33,0 33,0 27,6 29,1 26,6
Gastos primarios 218 | 194 | 182 | 164 17,8 184 16,7 17,6 15,9 17,6 16,9
Pagos de intereses 8,7 114 | 12,3 | 11,5 12,4 13,1 16,3 15,3 11,7 11,5 9,7
Saldo primario 1,6 5,1 8,6 106 | 7.2 6,4 11,0 10,9 8,9 7,2 6,4
Saldo presupuestario -7,1 -6,3 -3,7 -0,8 -5,2 -6,7 -5,3 -4.4 -2,8 -4,3 -3,4
Deuda publica 772 | 81,7 | 922 | 107,3 | 122,7 | 127,1 | 1344 | 129,6 | 130,8 | 118,9 | 107,2
Externa 422 | 38,6 | 420 | 504 | 50,6 | 50,6 | 57,6 | 55,3 57,6 | 53,7 | 49,1
Interna 35,0 | 43,1 | 50,8 | 56,9 | 72,1 76,5 76,8 | 74,3 73,3 65,2 | 58,1
Sector externo
Saldo en cuenta corriente -2,3 -4,1 -5,0 | -8,3 -12,7 | -8,6 -7,3 -10,6 | -11,7 | -164 | -16,0
Exportacién de bienes f.0.b. 432 | 43,0 | 448 | 414 | 375 | 427 | 439 | 41,1 47,1 439 | 428
Bauxita cruda 0,7 0,6 1,1 1,2 1,1 09 1,0 1,1 1,0 09
Altimina 8,0 8,5 7.8 7,0 8,3 9,3 9,5 10,3 10,5 9,3
Importacion de bienes f.0.b. 50,7 | 50,2 | 53,5 | 554 | 555 59,1 58,8 61,7 69,7 69,9 | 68,0
Valor del petréleo importado 3,8 49 7.4 75 7.4 10,0 10,2 14,0 15,5 16,5 15,0
Reservas internacionales netas 9,1 7,1 13,1 | 23,1 19,1 14,4 20,8 22,3 23,1 16,4 13,6
Remesas de trabajadores y remuneracion de | 9,7 10,1 11,1 12,9 14,7 16,9 18,3 18,4 194 18,8
empleados
Inversion extranjera directa 3,8 5,3 4.5 6,6 4.8 7,4 6,1 6,2 59 8,7 72

Fuente: FMI
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Grifico 2. Composicion del gasto como porcentaje del PIB
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- —&—Saldo primario
——Saldo total
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Fuente: FMI

a/ Datos preliminares
b/ Informacién presupuestaria
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Grifico 4. Saldo primario de Jamaica comparado con el resto de la region
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Grafico 5. Costo del financiamiento

14
Mercados internacionales
12
/‘/,,,,/ “\\\\ B ID
1 O \\.\ (linea de emergencia)
sy e T
3]
R
)
o
g BID
‘Q 4 (Facilidad Unimonetaria ajustable)
2 -
0 T T T T
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009**

Fuente: Departamento de Finanzas del BID y Global Economic Monitor del Banco Mundial. **Promedio del
primer semestre.
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Grafico 7. Formacion interna bruta de capital
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Grafico 8. Inversion extranjera directa
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Grafico 9. Daiios acumulativos ocasionados por desastres naturales
(como porcentaje del PIB anual, 1970-2004)
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Desafio de desarrollo

Indicador del aporte

Cuadro 2.
EVALUACION REALIZADA POR EL BANCO DE LA ESTRATEGIA DE PAIS DE 1998
Resultados
al 31 de agosto de 2005

(estrategia de 1998)

al desarrollo
(estrategia de 1998)

I. Promocion de condiciones macroeconémicas favorables

Estabilidad ® Inflacién baja Parciales - Positivos
® Reduccién de las tasas de  [® Inflacién ligeramente superior a la de 1997 pero siempre por debajo del
interés 15%
® Las tasas de interés han bajado pero han sufrido ocasionalmente aumentos
abruptos
Sostenibilidad e Posicidn fiscal sostenible ~ [Parciales - Positivos

Posicion sostenible de la
balanza de pagos

® ] os déficit fiscales disminuyeron con el tiempo
e El déficit en cuenta corriente es mayor, pero la situacion de las reservas
internacionales ha mejorado

Resolucién de la crisis
financiera

® Resolucion de la crisis

financiera y fortalecimiento
del marco de
reglamentacién y
supervision del sector
financiero

IPositivos
® La crisis financiera se resolvié de forma ordenada
® Fortalecimiento del marco de reglamentacién y supervision

II1. Desarrollo del sector

privado

Obstaculos burocréticos,
normativos e
institucionales

e Privatizacion del sector
energético

Limitados
® Se privatizoé el sector de la electricidad pero el Banco no participé en la
privatizacién. El Banco contribuy6 al fortalecimiento del marco normativo.

Obstaculos para el
turismo y la
infraestructura

® Plan maestro para el

turismo

Ejecucion del programa de
la carretera de la Costa
Norte

Mantenimiento y mejoras
de la infraestructura

Parciales - Positivos

® Conclusion del plan maestro para el turismo

® Ejecucion muy lenta del programa de la carretera de la costa septentrional y
sobrecostos

® Se estableci6 un sistema de mantenimiento periédico pero hasta la fecha no
se ha avanzado en la ejecucion del programa de mantenimiento, en parte
debido a limitaciones fiscales

® Se llevaron a cabo obras de reconstruccién de emergencia tras los desastres
naturales pero con lentitud y con problemas iniciales de calidad

Agricultura y riego

e Inversiones de capital,

capacitacion y mejora de la
gestién

Resolucién de problemas
de abastecimiento de agua

Parciales - Positivos

® Prosiguen las inversiones en proyectos productivos. Ha aumentado la
capacidad para proporcionar servicios de apoyo a la agricultura pero la
ejecucion de proyectos es lenta debido a limitaciones fiscales.

® Plan maestro de recursos hidricos terminado en un 95%

e El proyecto de riego se suscribi6 hace poco

II1. Modernizacion del sector publico

Profundizacién y
ampliacién de la
modernizacién del sector
publico

® Mejora de la transparencia
y la descentralizacién

® Restructuracion del sector
publico para lograr una
mayor eficiencia y
moderacioén presupuestaria

Limitados

® No se ha progresado en la reforma de la administracioén publica

® Se ha proporcionado apoyo al proceso de descentralizacién, con
transferencia de facultades a los distritos, pero el progreso ha sido escaso
debido a limitaciones fiscales y a la reticencia a llevar a cabo reformas de
politica

e Se llevo a cabo la descentralizacion del sector salud, lo cual llev6 a una

mayor satisfaccion de los usuarios
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Ordenamiento del suelo

Eficiencia del sistema de
registro de tierras y de los
mercados de suelo
Establecimiento de un buen
sistema de informacion
predial

Muy limitados

e El proyecto de ordenamiento del suelo tuvo poco éxito en lo que se
refiere al registro de tierras

® No se alcanzaron. Se suprimieron del proyecto durante el
redimensionamiento

Fomento de las
exportaciones y las
inversiones

Aumento de la eficiencia de
los procedimientos de
exportacion

Ninguno
® No se avanzé con respecto a los procedimientos de exportacion

IV. Desarrollo de los sectores sociales

Mejoras generales de la
calidad, accesibilidad y
gestion de los servicios
sociales

Mejora de la calidad de los
servicios
Mejora de la eficiencia

Positivos

e La eficiencia, transparencia y focalizacion de la red de proteccion social
mejoraron

® Se redujeron los costos de transaccién

Reduccion de la
violencia

Reduccidn de la violencia
urbana

Limitados hasta ahora
® ] os programas de seguridad ciudadana y justicia se ejecutaron con
lentitud debido a limitaciones fiscales

Ampliacién de la
accesibilidad y la
calidad de la educacion
béasica

Numero de escuelas
construidas

Introduccién de un nuevo
programa de ensefianza

Limitados hasta ahora

® No se construyeron escuelas debido a limitaciones fiscales

® Se introdujo un nuevo programa educativo en las escuelas primarias de
todo el pais

Ampliacién del acceso a
viviendas para familias
de bajos ingresos e
impulso del cambio
comunitario

Suministro de viviendas para
familias de bajos ingresos

Ninguno
e El préstamo planeado del BID se suprimi6 del inventario de proyectos

V. Manejo ambiental

Suministro sostenible de
servicios de agua y

Ampliacién del acceso al
agua potable

Limitados hasta ahora
® El programa rural de abastecimiento de agua estd ejecutdndose con

saneamiento ® Mejora de la viabilidad lentitud debido a las limitaciones fiscales y estd limitado por
financiera de la Compafifa cancelaciones parciales
Nacional de Agua e El proyecto de rehabilitacion del sistema de abastecimiento de agua de
Kingston todavia no se ha iniciado
Mejora del manejode | Mejora de la calidad Limitados
desechos sélidos ambiental ® La ejecucion del proyecto estd limitada por las asignaciones

Servicios sostenibles desde
el punto de vista financiero

presupuestarias
® Fuera de la redaccion del reglamento sobre los cargos por vertimiento, no
se ha avanzado hacia la sostenibilidad financiera

Fuente: GN-2241-1.
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Cuadro 3. Recomendaciones de la evaluacion anterior del programa del pais

1. En la préxima estrategia de pais habria que explicar claramente la naturaleza de la relacién financiera
entre el Banco y Jamaica que se desea para el futuro. Habria que explicar cudl es el fundamento de la
reduccién proyectada de la deuda pendiente con el Banco que se indica en el memorando de
programacidn y analizar el costo y los beneficios econémicos que entraia para el pais esta modalidad de
financiamiento.

2. En la proxima estrategia de pais habria que analizar también las caracteristicas no financieras de las
operaciones del Banco que puedan contribuir a que el pais prefiera otras formas de financiamiento. Se
trata de estudiar si la introduccién de cambios en la politica y las préacticas del Banco (incluidos los costos
de transaccion, los factores de rigidez en los proyectos, las restricciones a los gastos que se pueden
efectuar, el financiamiento de contrapartida, etc.) podria hacer que por lo menos se mantuviera la
proporcién del BID en el financiamiento del sector publico de Jamaica.

3. Cualquier proyecto de inversién que se proponga en infraestructura o en los sectores de produccién debe
tener un calculo expreso de la tasa de rendimiento. Jamaica, habida cuenta de sus enormes obligaciones
por concepto de servicio de la deuda, no puede darse el lujo de contratar empréstitos para proyectos de
inversion con una tasa de rendimiento econémico baja.

4. Los préstamos en los sectores social y de produccién deben basarse en indicadores de eficiencia
claramente establecidos y medidos. Todos los proyectos de esa indole deben estar en condiciones de
demostrar un rendimiento fiscal claro.

5. La préxima estrategia de pais debe analizar cuidadosamente el entorno macroeconémico y presupuestario
en que evolucionard el pais. Los proyectos que se propongan deben incluir un andlisis expreso de la forma
en que se prevé alcanzar los resultados deseados habida cuenta de esas condiciones.

6. En los temas prioritarios generales hay que establecer metas, indicadores y objetivos mds realistas a
mediano plazo que tengan en cuenta la capacidad del pais y de sus organismos para cumplirlos. Como se
tratard de un proceso a mediano plazo, habria que indicar pardmetros e hitos a fin de poder medir los
progresos.

7. En la préxima estrategia de pafs hay que analizar también mds a fondo los problemas del sector privado
en Jamaica y las posibilidades de que el Banco realice operaciones eficaces con el sector privado. Tanto
PRI como la CII deberian considerar la posibilidad de iniciar operaciones en el pafs para complementar la
labor que, con resultados en general positivos, ha realizado hasta la fecha el FOMIN.

Fuente: RE-310, paginas 39-40.
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—Deuda de Jamaica con el BID como porcentaje del total de la deuda externa

—#-Deuda de Jamaica con el BIRF como porcentaje del total de la deuda externa
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Griafico 10. Deuda multilateral
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Cuadro 4.
Operaciones de cooperacion técnica aprobadas, 2003-2008
- P Nuamero de Monto
Afio de Numero de P P ..
aprobacién | operacién ogeracmn (desRues Nombre de la operacion Fondo Sector ‘fl[frobado
e la aprobacion) originalmente
2003 JA-T1001 ATN/SF-8391-JA | Estructuracion efectiva de mercados CT/Intra Reforma y modernizacién del 0,01
Estado
ATN/SF-8248-JA | Gira de estudios del Ministerio de Educacion, Juventud y Cultura CT/Intra Educacion 0,01
TC9710220 | ATN/SF-8221-JA | Fortalecimiento de las ONG CT ordinaria Inversion social 0.63
TC0201049 | ATN/SF-8238-JA | Modernizacién del Instituto de Estadistica de Jamaica CT ordinaria Reforma y modernizacién del 0.36
Estado
TC0201075 | ATN/SF-8594-JA | Apoyo para el seguimiento de la pobreza y el andlisis de la politica social | CT ordinaria Inversion social 0.20
2004 JA-T1002 ATN/SF-8667-JA |Revision del sistema tributario de Jamaica CT ordinaria Reforma y modernizacién del 0.50
Estado
JA-T1003 ATN/FC-8711-JA | Establecimiento de un fondo de eficiencia energética Fondo Fiduciario Francés para el Caribe Energia 0.05
JA-T1008 ATN/SF-8849-JA | Asistencia de emergencia tras el huracdn Ivan Cooperacion técnica de emergencia Medio ambiente y desastres 0.20
naturales
JA-T1004 ATN/SF-8885-JA | Encuesta sobre gastos familiares CT ordinaria Inversion social 0.66
JA-T1007 ATN/CC-8814-JA | Obtencién de informacién y conocimientos en relacion con el ALCA Fondo de Comercio BID-Canadd Comercio 0.12
JA-T1010 ATN/NI-9007-JA | Sensibilizacién de género para la prevencién y la mitigacién del VIH/SIDA | Fondo Fiduciario de Inclusién Social Salud 0.04
2005 JA-T1011 ATN/NI-9059-JA | Mejora del Centro de Documentacién y Recursos de las ONG para facilitar | Fondo Fiduciario de Inclusién Social Inversién social 0.03
el acceso de los discapacitados
JA-T1012 ATN/SF-9056-JA | Gira de estudios del Ministerio de Gobierno Local, Desarrollo Comunitario | CT/Intra Reforma y modernizacién del 0.01
y Deportes Estado
JA-T1013 ATN/IM-9350-JA  |Red de 4ngeles inversores de Jamaica Fondo Fiduciario Italiano para la Preparacién | Mercados de capital 0.02
de Proyectos del FOMIN
JA-T1014 ATN/JF-9453-JA | Seguridad ciudadana y justicia, con especial atencion a la trata de personas | Fondo Especial del Japén Inversion social 0.12
2006 JA-T1017 ATN/NI-9809-JA | Documentacién de programas de intervencién contra el VIH/SIDA para Fondo Fiduciario de Inclusién Social Salud 0.04
niflos jamaiquinos
JA-T1018 ATN/NP-9821-JA | Evaluacién ambiental del pais Programa de Cooperacion para el Medio Medio ambiente y desastres 0.11
Ambiente entre los Paises Bajos y el BID naturales
JA-T1019 ATN/JF-9551-JA | El ausentismo en las escuelas primarias de Jamaica Fondo Especial del Japén Inversion social 0.12
JA-T1015 ATN/OC-9776-JA | Fortalecimiento de la capacidad del gobierno para aplicar la gestién por PRODEV/ORC Reforma y modernizacién del 045
resultados Estado
2007 JA-T1025 | ATN/OC-10562-JA | Asistencia de emergencia tras el huracdn Dean Cooperacion técnica de emergencia/ORC Medio ambiente y desastres 0.20
naturales
JA-T1019 | ATN/OC-10747-JA |Manejo de peligros naturales en zonas costeras urbanas Fondo para la Prevencién de DesastressfORC | Medio ambiente y desastres 0.80
naturales
JA-T1020 | ATN/KP-10363-JA |Titulacién de la propiedad y registro de tierras Fondo Coreano para la Reduccién de la Reforma y modernizacién del 0.12
Pobreza Estado
JA-T1022 ATN/SF-10530-JA |Intercambio en el sector de la educacion, matematicas e instruccion CT/Intra Educacion 0.01
interactiva por radio
JA-T1023 | ATN/SF-10529-JA | Programa de fomento de la competitividad CT/Intra Desarrollo del sector privado 0.01
2008 JA-T1021 | ATN/KK-10825-JA |Servicios financieros por medio de dispositivos méviles Fondo Coreano para la Reduccién de la Desarrollo del sector privado 0.10
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Pobreza
JA-T1024 | ATN/OC-10991-JA |Programa de apoyo a la implementacion del plan de accién a mediano plazo | PRODEV/ORC Reforma y modernizacién del 1.60
para la gestién por resultados Estado
JA-T1033 | ATN/OC-10848-JA |Proyecto de expansién de las comunicaciones Reliant Fondo para la Preparacion de Proyectos de Tecnologia de la informacién 0.05
Infraestructura/ORC y telecomunicaciones
JA-T1034 | ATN/SF-10854-JA | Gestién del Registro Civil CT/Intra Reforma y modernizacién del 0.02
Estado
JA-T1035 | ATN/OC-11002-JA |Evaluacion del Servicio Nacional de la Juventud Fondo Social/ORC Inversion social 0.40
JA-T1037 | ATN/FC-11305-JA |Estrategia para la reestructuracion y venta de Air Jamaica Fondo Fiduciario Francés para el Caribe Desarrollo del sector privado 0.35
JA-T1039 | ATN/ED-11447-JA |Iniciativa de fomento de la competitividad en los barrios pobres de Fondo para Capital Social, Etica y Desarrollo | Inversién social 0.10
Kingston: Didlogo sobre el capital social
JA-T1040 | ATN/MD-11316-JA |Evaluacién del marco normativo y juridico del seguro agropecuario Fondo Fiduciario de Miultiples Donantes para | Mercados de capital 0.06
la Prevencién de Desastres
JA-T1041 | ATN/FG-11443-JA |Evaluacién de una opcién estratégica para la reforma del Banco de Fondo General de Cooperacion de Espafia Mercados de capital 0.10
Desarrollo de Jamaica
7,60
Fuente: BID
Cuadro 5. Operaciones aprobadas del FOMIN
Monto
~ . Numero de aprobado
Afio de Numero de la .o p .o ..
L. » operacion (después Nombre de la operacién Fondo Sector originalmente
aprobacion operacion del bacié A
e la aprobacion) (millones de
Us$)
2004 JA-MI1002 ATN/MT-9003-JA ?orta_lecimiento de la Comisién de Libre Competencia de MTC Comercio 0,30
amaica
2005 JA-MI1003 ATN/ME-9592-JA | Integracion productiva de microempresas de Jamaica MSE | Microempresas 0,42
JA-MI1004 ATN/ME-9530-JA |Fortalecimiento de la competitividad en el sector de Tecnologia de la 0,50
telecomunicaciones: Apoyo a la Oficina de Regulacion de| MTC |informacién y
Servicios Publicos telecomunicaciones
JA-MI1006 ATN/ME-9593-JA | Proyecto de comercializacién agropecuaria MSE | Desarrollo agricola y rural 0,10
2006 JA-MI1009 ATN/ME-9724-JA | Gestion Financiera para Pequefias Entidades de Turismo MSE | Turismo 0,01
JA-MI1007 ATN/ME-9666-JA Prolyect(l)1 de Desarrollo Comercial en Upper Rio Grande Valley y MSE Microempresas 0,09
Holywe
JA-MI1008 | ATN/ME-10069-JA | Competitividad de los pequeiios hoteles MSE | Turismo 0,72
2007 JA-MI1010 | ATN/ME-10342-JA | Ampliacién del acceso al microcrédito rural MSE | Microempresas 0,20
2008 JA-MI1011 | ATN/ME-10862-JA |Programa Piloto de Gestion Riesgo y Financiamiento MSE Microempresas 0,15
Empresarial para EMPYM para MIPYME
2,50
Fuente: BID
Nota: MTC hace referencia a la Facilidad de Cooperacién Técnica y MSE a la Facilidad de Promocién de la Pequefia Empresa.
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Cuadro 6. Redimensionamiento
Nombre del proyecto | Cancelacion | Porcentaje | Porcentaje |Cancelacione Cambios principales
en 2004 del monto | disponible |s adicionales
original (junio de
2004)
JAO0035 |Programa de Gestion 32 28% 41% 4.5 El alcance de las obras se redujo de la
de Desechos Sélidos construccion de cinco rellenos sanitarios
y el cierre de tres vertederos a la
construccion de un relleno sanitario y el
cierre de un vertedero.
JA0107 |Programa de Desarrollo 18,7 53% 72% 4,7 Se cancelaron todas las obras de
de la Infraestructura de infraestructura no comprometidas.
los Distritos
JAO0050 |Programa de 2,7 32% 46% 0,4 Se cancelaron todas las actividades no
Administracién y comprometidas que no guardaban
Ordenacién de Tierras relacién con el proyecto piloto basico de
registro de tierras de Saint Catherine.
JA0059 |Proyecto de Apoyo a la 2,5 7% 10% Eliminacion del proyecto piloto de
Educacién Primaria — distritos escolares y del estudio del
Fase 11 ausentismo.
JAO111 |Servicios de Apoyo a la 4,2 19% 24% La cancelacién se distribuy6 por partes
Agricultura iguales entre todos los componentes del
proyecto sin mds datos especificos.
JAO0105 |Programa de Seguridad 2,1 13% 15% Se cancelaron las iniciativas relacionadas
Ciudadana y Justicia con el sistema de justicia penal.
JAO113 |Programa de 2,0 20% 21% Se cancelaron seis de diez proyectos de
Abastecimiento de abastecimiento de agua.
Agua en el Sector Rural
JA0043 |Programa de 6,0 24% 26% Las tareas de mantenimiento vial se
mejoramiento del redujeron en un 61%. Se cancel6 una
Servicio Nacional de inversion para el disefio de una nueva via.
Caminos 1/
JA0016 | Tecnologia de la 8.5 50% 50% Recortes generalizados.
Informacién y las
Comunicaciones

1/ Se reasigné un monto adicional de US$3 millones a las obras de reconstruccion tras el huracdn Ivén.
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Grifico 11. Desembolsos como porcentaje del monto no desembolsado del afio anterior
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Grafico 12. Desembolsos como porcentaje del PIB
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Grifico 13. Crecimiento del PIB y flujo neto de caja
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Cuadro 7. Evaluabilidad ex ante y cambios observados durante la ejecucion

Cambios observados desde el primer informe de
Afio de P " Situacién Meta Porcentaje | seguimiento del desempeiio del proyecto o informe
aprobacion royecto inicial ¢ concluido de terminacién del proyecto hasta el iltimo
Indicadores Meta Agregados | Suprimidos
1996 TA0044 Proyectg de mejoramiento de la carretera de la costa 0% 50% 0% ) ) N )
septentrional
1997 JAO0051 |Programa de reforma del sector de la salud 0% 0% 0% - - - -
JA0107 P?ogralna de desarrollo de la infraestructura de los 0% 0% 0% ) X ) )
1999 distritos
JA0035 | Programa de gestién de desechos sélidos 0% 64% 0% - - X -
JA0050 |Programa de administracién y ordenacién de tierras 0% 0% 0% - - X -
2000 JAO111 |Servicios de apoyo a la agricultura 0% 0% 0% - - X X
JA0059 | Proyecto de apoyo a la educacién primaria 0% 100% 0% X X - X
JA0043 gﬁ;ﬁa de mejoramiento del Servicio Nacional de 100% 100% 100% X . X X
2001 JAO0105 |Programa de seguridad ciudadana y justicia 0% 100% 0% - - X X
JAOL13 gruorigama de Abastecimiento de Agua en el Sector 0% 50% 0% ) X N N
JAO115 |Red de proteccién social 0% 0% 0% - - X X
JAO116 | Tecnologia de la informacién y las comunicaciones 20% 80% 20% - - X X
2002 JA0123 Megamsmo dg reconstruccién de emergencia tras las wa wa wa X ) X X
Iluvias torrenciales en Jamaica
JA0106 | Programa nacional de riego 100% 100% 100% X X - -
2004 JAO114 Proy(;cto de Abastecimiento de Agua y Saneamiento 60% 100% 60% B ) X )
en Kingston
JAL1005 |Programa de Desarrollo de la Juventud — Fase I 100% 100% 100% - - - -
JALL1015 A51sFenc1a de emergencia  para los daflos wa wa wa ) ) ) )
ocasionados por las inundaciones
JA-L1016 | Rehabilitacién del transporte 100% 100% 100% - - - -
2008 JA-L1021 | Préstamo suplementario para la educacién 100% 100% 100% - - - -
JAL1001 | Competitividad 100% 80% 80%
JAL1002 |Reforma del sector de la educacién 0% 100% 0%
JAL1003 Pr,og.rama de Administracién Financiera y Gestién 63% 13% 0%
Publica por Resultados
Total de proyectos con 100% (sin componente de emergencia) 30% 45% 25%
Total de indicadores 42% 62% 33%

Fuente: documentos de préstamos, informes de seguimiento del desempefio de los proyectos e informes de terminacion de proyectos.

Cuadro 8. Estudio parcial del estado de las carreteras de la red nacional, 1999 y 2005

Estado por km
Bueno Aceptable Malo
Porcentaje de 1999 28% 28% 44%
Porcentaje de 2005 12% 36% 52%






