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Centros de Aprestamiento Comunitario en Educacion Preprimaria
Comision Nacional para el Seguimiento y Apoyo al Fortalecimiento
de la Justicia

Fondo de Mantenimiento Vial

Desarrollo Comunitario para la Paz

Distribuidora de Electricidad de Occidente, S.A.

Distribuidora de Electricidad de Occidente, S.A.

Encuesta Nacional sobre Condiciones de Vida, 2000

Encuesta Nacional Sociodemografica, 1989

Fondo de Inversion Social

Fondo Nacional para la Paz

Grupo Accién Financiera Internacional

Empresa Guatemalteca de Telecomunicaciones

Instituto Nacional de Electrificacion

Instituto de Fomento Municipal de Guatemala

Informes de seguimiento del desempefio del proyecto

Informes de terminacion de proyectos

Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Guatemala
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social de Guatemala
Sistema de Datos de Costos Operacionales

Sistema de Identificacion de Alertas de Proyectos

Tasa de calidad de evaluacion propuesta

Programa de Mejoramiento de Servicios de Salud, Segunda Etapa
Programa de Mejoramiento de Servicios de Salud

Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo
Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
Sistema de Integrado de Administracion Financiera

Sistema Nacional de Financiamiento de la Preinversion
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Grupo de departamentos afectados por el conflicto en Guatemala



EVALUACION DEL PROGRAMA PARA GUATEMALA, 1993-2003
RESUMEN EJECUTIVO
DICIEMBRE DE 2004

La finalidad de este informe es presentar la evaluacion de OVE respecto del programa del
BID en Guatemala entre 1993 y 2003. Conforme a la metodologia y el procedimiento
establecidos, el informe tiene por objeto presentar al Directorio Ejecutivo una relacion de la
relevancia y los resultados del programa y consignar algunas reflexiones para que se las
tenga en cuenta en la estrategia que el Banco estd elaborando para el pais en el periodo
2005-2007.

El informe resena los principales desafios institucionales y de desarrollo con miras a
proporcionar los antecedentes que se necesitan para fundamentar la evaluacion.
Seguidamente pasa a examinar el didlogo y la programacion de pais, la ejecucion del
programa y los resultados evidentes que se han logrado.

Los acontecimientos mas importantes en materia de desarrollo en el periodo que se examina
en el informe fueron la histérica terminacion del conflicto armado y (en la forma de los
acuerdos de paz) el establecimiento de un marco para la pacificacion, la democratizacion, la
inclusion y una mayor equidad. El proceso ha sentado las bases para transformar al pais y
preparado potencialmente el terreno para un cambio positivo en afios venideros.

Hasta ahora, sin embargo, la ejecucion de los acuerdos de paz ha sido lenta y no se han
resuelto los principales desafios de desarrollo identificados en el informe. Entre esos
desafios se cuentan los siguientes: las complicaciones de la gobernabilidad y la exclusion,
esencialmente por motivos €tnicos; una brecha pronunciada en materia de recursos y un
déficit de inversion publica; un sector publico débil y un gasto publico ineficiente, que no
estd bien focalizado en los pobres; las deficiencias de competitividad; un modelo de
crecimiento que exhibe signos de fatiga en cuanto a las fuentes de crecimiento y un patrén
de crecimiento que beneficia a relativamente pocos; la persistencia de niveles elevados de
pobreza; y exiguas perspectivas de lograr la mayor parte de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

El Banco, en esta situacion, tiene ante si dificultades singulares en Guatemala, un pais que,
segun la bibliografia producida por las instituciones nacionales e internacionales, entre ellos
los grupos de reflexion nacionales, las Naciones Unidas y el Banco Mundial, es un pais
posconflicto. Aunque han cesado las hostilidades abiertas que existian en el pasado, aun
subsisten muchas de las condiciones que les dieron lugar.

Mediante los procesos iterativos de programacion de pais, el Banco desarrolld una cartera de
préstamos y productos no financieros con miras a abordar las prioridades esenciales, en
particular después de la conclusion de los acuerdos de paz a finales de 1996. Los procesos
de programacion estuvieron en consonancia con las normas y practicas de programacion del
Banco en ese momento, pero la “programacion” fue general y amplia y se enfocd en areas
de accion con objetivos que fueron imprecisos y demasiado numerosos para ser viables. Los
inventarios de proyectos propuestos en los documentos de pais presentaban una seric mas
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concisa de prioridades, cuya justificacion, sin embargo, no se enuncié de manera
enteramente explicita en los documentos de pais y otros informes de programacion.

La ejecucion del programa y la supervision de los elementos de la cartera, que exhibian un
patron muy diverso, plantearon un gran nimero de problemas durante el periodo que se
examina. La causa de esos problemas son las condiciones imperantes en Guatemala y
factores bajo el control del Banco. La evaluacion reveld que el ciclo de los proyectos del
Banco en Guatemala tiene un desempeio inferior a los indicadores medios de desempefio
calculados para la Region II, los paises de los grupos C y D y el Banco en su conjunto. Las
irregularidades se deben a deficiencias en la supervision, que se estan subsanando. La
decision de recurrir a estructuras paralelas en muchos casos, en lugar de recurrir a los
organismos ordinarios del Estado, no pudo prevenir demoras comparativas en la ejecucion
ni problemas de supervision. Sin embargo, en ausencia de un analisis de casos hipotéticos,
que escapa al ambito de este informe, no se puede saber como se habrian desempenado los
proyectos con estructuras paralelas si éstas no hubieran existido.

La evaluabilidad de la cartera de préstamos del Banco es baja, lo que indica que poco puede
decirse en cuanto a resultados mediante el examen de los datos y de trabajos como los
informes de seguimiento del desempefio del proyecto (ISDP) y los informes de terminacion
del proyecto (ITP) producidos por el Banco. Con la informacién recopilada para la presente
evaluacion se pudieron formular conclusiones tentativas con respecto a los resultados
evidentes de 17 proyectos y programas avanzados que se examinaron con algin
detenimiento.

La conclusion general es que al parecer se han logrado algunos objetivos de desarrollo
importantes, en particular en el sector financiero, la infraestructura, los sectores sociales y la
proteccion social, y que los préstamos sectoriales funcionan aparentemente mejor que los
préstamos para proyectos de inversion en cuanto a los resultados. Al propio tiempo, los
resultados documentados en la mayoria de los proyectos fueron inferiores a las previsiones
al tiempo de la aprobacion por el Directorio Ejecutivo del Banco. En este informe se estima
que cinco de 17 operaciones lograron parcialmente sus objetivos de efectos directos; seis no
los han logrado hasta ahora; en el caso de tres proyectos de inversion no se advierte con
claridad (debido a condicionamientos de informacion) si se puede considerar que han
logrado sus objetivos de desarrollo total o parcialmente; y en el caso de un proyecto de
inversion y un préstamo sectorial es prematuro emitir juicio.

En lo que se refiere a la pertinencia del programa, la conclusion de la evaluacion tiene
diversos matices. El Banco, en principio, efectué contribuciones importantes y pertinentes
en la medida en que la cartera de productos financieros y no financieros fue el resultado de
una respuesta a problemas esenciales de desarrollo. El apoyo prestado al proceso de paz por
conducto de los proyectos y las contribuciones no financieras fue indudablemente apropiado
y oportuno en un momento histérico en Guatemala. Ciertos factores, sin embargo, afectaron
el desempefio y, por ende, parecen haber afectado la pertinencia de la funcion del Banco.
Entre esos factores se cuentan las ya mencionadas demoras en la ejecucion, que se debian en
parte a condiciones en Guatemala sobre las cuales el Banco carecia de control, los
problemas respecto de los costo de las transacciones y la administracion y supervision de los
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gastos y el enfoque de programacion del Banco que, a juicio de esta evaluacion, limité el
alcance de una presencia estratégica en el pais.

La pérdida gradual percibida de la pertinencia de parte de la cartera de préstamos de
inversion en ciertas épocas es una razon (entre otras) de por qué esa cartera no ha recibido la
asignacion presupuestaria que necesita. Hay poca justificacion a juicio del Ministerio de
Finanzas Publicas para inmovilizar recursos, que pueden necesitarse en otras actividades
durante el afio, en proyectos del BID de desempefio insuficiente. Se plantea una paradoja de
causa y efecto por cuanto a los proyectos lentos no se les brinda un espacio fiscal y ello, a su
vez, asegura que seguiran siendo lentos. Por lo tanto, se justificaria realizar una revision de
la cartera para determinar las auténticas prioridades de hoy y eliminar elementos que ahora
carecen de urgencia. La sociedad se beneficiaria de una clasificacion transparente de la
distribucion de los beneficios y pérdidas de la reestructuracion o cancelacion de las
operaciones de desempeno insuficiente o de sus componentes. Estas operaciones tienen sus
grupos de interés que las apoyan, aunque no se justifique continuarlas, sin introducirles
modificaciones, desde un punto de vista general de eficiencia.

Por lo tanto, cuando elabore su proxima Estrategia de Pais para abordar los problemas de
desarrollo que subsisten y los que se plantearan en el futuro, el Banco debiera tratar de
elucidar las cuestiones de desempefo y eleccion de las cuales depende el calibre de la
pertinencia. Las siguientes recomendaciones se formulan con miras a resolver los desafios
futuros:

1. Reestructuracion: En consulta con el prestatario y a manera de
compensacion por el crecimiento del espacio presupuestario asignado al BID,
reestructurar la cartera y actualizar el disefio de proyectos a fin de reflejar la
verdadera prioridad de los elementos de la cartera en la actualidad y facilitar
la ejecucion.

2. Supervision y ejecucion: Presentar en la proxima Estrategia de Pais un plan
de accion apto para una adecuada supervision y ejecucion oportuna de la
cartera.

3. Unidades ejecutoras: Presentar en la proxima Estrategia de Pais una
estrategia para seleccionar y fortalecer las entidades ejecutoras y los recursos
humanos dentro de la estructura funcional del Estado.

4. Flujo de recursos y consecuencias presupuestarias: Presentar en la proxima
Estrategia de Pais un andlisis del flujo de recursos netos proyectados en
relacién con las dificultades de desembolso y el valor de desarrollo de la
cartera, asi como el servicio programado de la deuda de Guatemala con el
Banco. Ademads, presentar un andlisis del programa de préstamos que se
propondrd con relaciébn a la capacidad tributaria y presupuestaria del
prestatario con miras a determinar si el programa se puede absorber junto con
las operaciones planificadas por otras instituciones financieras internacionales
y los empréstitos de mercado.
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5. Programacion: Presentar en la proxima Estrategia de Pais una vision para la
asociacion entre el Banco y Guatemala a la luz de los desafios de desarrollo
que enfrenta el pais e introducir la programacion orientada por resultados.

6. Instrumentos: En la proxima Estrategia de Pais: 1) examinar y especificar los
méritos relativos en Guatemala de los diferentes instrumentos a disposicion
del Banco; ii) programar el uso de los diferentes instrumentos y modalidades
para resolver los problemas eficazmente, especificando los activos y el valor
de los beneficios futuros que se crearan con cada uno de los instrumentos e
intervenciones propuestos; e iii) integrar la accion propuesta del Banco con la
planificacion y sistemas de asignacion de recursos de Guatemala.



I. INTRODUCCION Y FINALIDAD

1.1 El presente informe resume la evaluacion de OVE del programa del BID en
Guatemala en el periodo 1993-2003. La finalidad de la evaluacion, conforme al
procedimiento establecido, es presentar al Directorio Ejecutivo una relacion de los
resultados del programa y consignar algunas reflexiones con destino a la
preparacion de la estrategia del Banco para el pais en el periodo 2004-2007.

1.2 Conforme al alcance y la metodologia enunciados en el documento de OVE titulado
Protocolo para la realizacion de evaluaciones de estrategias de pais', el informe
trata de evaluar, primero, la pertinencia del programa y el enfoque del Banco (es
decir, ;abord6 el programa los desafios esenciales del desarrollo para el pais y
respondid a las necesidades del prestatario?); segundo, la coherencia del programa
(es decir, ;se conjugd el programa con las prioridades del prestatario en la medida
en que éstas eran compatibles con los mandatos del Banco? ;se desplegaron
coherentemente los diversos instrumentos del Banco? jhubo una coordinacion
adecuada con otros actores de desarrollo?); tercero, la eficiencia del programa
(interpretada en el sentido de la oportunidad cronolodgica de la ejecucion); cuarto, la
efectividad del programa en cuanto a los efectos directos (es decir, ;generd el
programa los resultados de desarrollo previstos o estd en camino de generarlos?).

1.3 Para responder a estas preguntas, la metodologia requiere el examen de la
documentacion del Banco (en particular la relativa a programacion, seguimiento y
autoevaluacion), la consulta con los interesados directos y personas versadas en el
programa en la Sede y en Guatemala y el examen de datos e investigaciones
publicados y, segln el caso, inéditos’. La metodologia es empirica, sujeta a los
condicionamientos de datos y recursos y se aplica con un criterio tanto global (se
evalua el proceso de programacion y el programa en su totalidad) como especifico
(se examinan proyectos individuales o grupos de proyectos y sus resultados). No se
trata de formular situaciones hipotéticas de lo que habria ocurrido “sin” la
intervencion del Banco. Cuando procede, los problemas de atribucion se abordan
mediante una descripcion que trata de clasificar la contribucion probable o plausible
de los diversos factores que influyen en el logro de los resultados.

1.4 En el Capitulo II se presentan algunos de los antecedentes que se necesitan para
fundamentar la evaluacion. En el Capitulo III se evalua el didlogo con el pais y la
programacion para el pais, la intencion programatica del Banco y la traduccion de
ésta en contribuciones aprobadas. El Capitulo IV se refiere a la ejecucion y los

' Documento RE-271-1, abril de 2003.

Véanse las citas en el informe. El sistema de seguimiento y autoevaluacion del Banco se describe en el
documento RE-238, junio de 1999.
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resultados del programa’. En el Capitulo V se presentan conclusiones y
recomendaciones para su consideracion por el Banco.

II. ANTECEDENTES

En el presente informe no es posible describir adecuadamente la transformacion de
Guatemala desde el final del gobierno militar en 1985 y la actual situacion
posconflicto con sus retos en materia de gobernabilidad, exclusion, funcién y
alcance de los poderes ocultos y condicionamientos de recursos. La finalidad de
este capitulo, dadas las limitaciones de espacio, es recuperar parte del contexto que
se necesita para emitir juicio sobre el programa y la funcién del Banco. En el
presente capitulo se analizan el proceso de paz, la gobernabilidad, la economia y los
problemas sociales, y se concluye con una exposicion de las aparentes
implicaciones para el Banco.

El proceso de paz

Interrumpido por el autogolpe fallido del Presidente Serrano, el proceso de
negociacion con Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca se reanudd
después de que R. de Leon Carpio asumiod la Presidencia a mediados de 1993. El
Acuerdo sobre una Paz Firme y Duradera firmado en diciembre de 1996 puso fin a
36 anos de conflicto interno®.

El Acuerdo de Paz consta de una serie de acuerdos que abarcan, entre otras
cuestiones, los derechos humanos y la justicia; el reasentamiento de las
comunidades desarraigadas durante el conflicto; el establecimiento de una comision
de esclarecimiento histdrico; los derechos y la identidad de los pueblos indigenas;
los aspectos socioeconoémicos y la situacion agraria; el fortalecimiento de los
poderes civiles y la funcion de las fuerzas armadas en una sociedad democratica; las
reformas constitucionales y electorales; y un acuerdo sobre la ejecucion y
verificacion del proceso de paz. Al concertarse los acuerdos se crearon numerosos
programas e instituciones de apoyo patrocinados por las Naciones Unidas y la
comunidad de donantes. La ejecucion de los acuerdos empez6 durante el gobierno
del Presidente Arzl (1996-1999), pero nunca fue integral y se apartd de cuestiones
particularmente contenciosas como la reforma fiscal y constitucional y, como se

3

4

El Anexo V esté dedicado a una exposicion mas detallada de los resultados, a nivel de proyectos.

Véase Naciones Unidas, Los acuerdos de paz de Guatemala, Nueva York, 1998.



demuestra en las notas a pie de pagina, sufri6 reveses durante el gobierno del
Presidente Portillo (2000-2003)°.

2.4 Considerados por algunos como un programa integral y necesario de reconstruccion

2.5

nacional, otros se oponen a los acuerdos y los califican de inconstitucionales®. El
respaldo publico al proceso se fue debilitando paulatinamente, y los donantes
bilaterales, debido a ajustes en sus presupuestos, nuevas prioridades y desencantos,
vienen reduciendo sus promesas de apoyo financiero’. El proceso es dinamico, y
hoy en dia los nuevos elementos superan ciertos aspectos de lo que se firmé en
1996. Orientar el proceso en esta coyuntura es un desafio clave que se le presenta al
gobierno que asumi6 funciones en 2004°.

Gobernabilidad

En el mejor de los casos, las expectativas de una mejora en la gobernabilidad que
generaron los acuerdos de paz solo se han hecho realidad en forma parcial. El
advenimiento de la democracia debilit6 el monopolio de poder de que
anteriormente gozaban las fuerzas armadas y la élite econdmica, pero los procesos
representativos no se han fortalecido tanto. Los partidos politicos, los actores de la
sociedad civil y la administracion publica son débiles, lo que ha dado lugar a la
aparicion de agendas muy particulares que causan descontento en el electorado en

Los logros hasta ahora no se conforman a los compromisos asumidos, y la agenda legislativa dimanada de
los acuerdos esta virtualmente paralizada. Para mas detalles, véanse Mision de Verificacion de las Naciones
Unidas en Guatemala (MINUGUA), Informe del Secretario General, de fecha 11 de agosto de 2003, e
Informe ante la reunion del Grupo Consultivo para Guatemala, de fecha 7 de mayo de 2003. Este ultimo
informe dice asi (pagina 2): [...] los retrasos [en 2002-2003] se expresaban en diversos ambitos. El
enfrentamiento armado interno habia terminado definitivamente, pero no se estaban impulsando
decididamente las transformaciones sociales profundas que permitieran erradicar las causas que le dieron
origen. Las instituciones estatales no habian superado sus debilidades estructurales, a pesar del inicio de
varios procesos de reformas y los avances que se habian logrado en materia de derechos humanos no se
encontraban consolidados. El ejército continud absorbiendo recursos excesivos y no culminaba las
transformaciones en sus politicas, despliegue, doctrina y ensefianza, previstos en los acuerdos de paz. El
reconocimiento pleno de identidad y derechos de los pueblos indigenas apenas supero niveles declarativos,
al mismo tiempo que no existian politicas publicas serias para combatir el racismo en sus diversas
expresiones. Areas de gasto prioritarias de la paz quedaron sin los fondos suficientes, en parte debido a la
persistencia de la baja carga fiscal. La poblacion en general no percibia los beneficios del proceso de paz y
la polarizacion politica dificultaba aun mas la implementacion de los Acuerdos. Para mas informacion,
véase el Anexo III.

Las propuestas de reforma constitucional vinculadas con el proceso de paz fueron rechazadas en un
referéndum en 1999.

Los datos de la OCDE-CAD indican una tendencia decreciente de la AOD neta y un porcentaje bilateral
decreciente: http://www1.oecd.dac.org/Images/AidRecipient. Para un perfil de los donantes, véase BID,
Guatemala: Cooperacion de la comunidad internacional 2003 —Mapeo de donantes, mayo de 2004.

A juicio de la MINUGUA, el Acuerdo de Paz fue nuevamente reconocido en 2004 por la sociedad civil y
las autoridades como un marco esencial para la democratizacion y el desarrollo. Véase Tareas pendientes
en la construccion de la paz, en http://www.minugua.guate.net/PUBLICACIONES.htm.




general’. El indice de satisfaccion con la democracia (de Latinobarémetro) para
Guatemala fue el més bajo de Centroamérica entre 1996 y 2003 y uno de los mas
bajos en América Latina y el Caribe". La cronologia compilada por OVE para el
periodo que se examina en este informe no es muy distinta para el periodo anterior
y posterior al Acuerdo de Paz en lo relativo a la incidencia de irregularidades
judiciales, casos de impunidad y de administracion favorable por y para grupos de
interés especiales, asesinatos politicos y violaciones de derechos humanos''.

2.6 Un aspecto clave de la gobernabilidad son la organizacion y efectividad del sector

2.7

publico. En el marco de los acuerdos de paz, las deficiencias que podrian
obstaculizar su ejecuciéon se convirtieron en el foco de las reformas de la
tributacion, la gestion del gasto publico, la administracion publica, la
administracion de justicia y la descentralizaciéon, entre otros aspectos.
A continuacion se resumen algunos de los resultados obtenidos hasta ahora
(inclusive a riesgo de cierta simplificacion debido a las limitaciones de espacio).

La reforma impositiva, incluido el objetivo de elevar las rentas fiscales a la meta de
12% del PIB fijada por el Acuerdo de Paz para 2000 (que posteriormente se aplazo
hasta 2002 y luego hasta 2004), no se pudo lograr, lo que plantea la posibilidad de
que persistan las insuficiencias en los gastos para el desarrollo y el suministro de
bienes publicos'”. Los grupos influyentes se han opuesto al Pacto Fiscal de 2000,
concebido con la intencion de impartir viabilidad financiera al proceso de paz. El
gobierno del Presidente Berger esta dando prioridad a elaborar una nueva version, y
en los primeros seis meses de su gestion ya obtuvo la aprobacion del Congreso para
una serie de medidas destinadas a aumentar las recaudaciones fiscales al 11% del
PIB. Debido a la insuficiencia de los fondos —como consecuencia del bajo nivel de
tributacion efectiva (el segundo mas bajo en América Latina, después de Haiti)—
algunos de los aumentos del gasto social y de infraestructura previstos en el

Sieder, R., et al., Who governs? Guatemala, five years after the peace accords, Hemisphere Initiatives,
enero de 2002.

Cita tomada de BID, Guatemala: Hacia una sociedad mas incluyente y mas prospera (Documento de
dialogo de politicas), enero de 2004, pag. 53. Para un analisis adicional, véase BID, Guatemala: Estudio de
gobernabilidad, borrador, diciembre de 2003; y PNUD, La democracia en América Latina, 2004, en
http://www.pnudguatemala.org/.

Cronologia de eventos, 1993-2003, Nota de antecedentes preparada para este informe. Véase en el Anexo II
una lista de las notas de antecedentes y de la informacion estadistica preparadas para este informe, que se
enviard a los interesados que lo soliciten.

Para un analisis del tema tributario, véanse i) O. Schenone y C. de la Torre, Guatemala: Fortalecimiento de
la estructura tributaria, BID (Serie de Estudios Econémicos y Sectoriales de la Region II), diciembre de
2003, y ii) El pacto fiscal: La piedra angular para el desarrollo y la reduccion de la pobreza, Presentacion
del BID/Region II a la Reunion de Didlogo de Politicas, Antigua, 19 de marzo de 2004.
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Acuerdo de Paz se han financiado con los ingresos de la privatizacion y con
recursos de empréstitos nacionales y extranjeros”.

La reforma de la gestion del gasto publico sigue siendo elusiva como proposicion
integral, pero la introduccion del SIAF (el sistema integrado de administracion
financiera, que aun no se ha hecho extensivo al nivel subnacional) y la creacion de
la Superintendencia de la Administracion Tributaria en el marco de los préstamos
del Banco Mundial han sentado las bases para lograr mejoras importantes. La
administraciéon publica en Guatemala sigue afectada por las limitaciones de
recursos humanos y otros problemas, que abarcan o generan la creacion de
unidades administrativas por razones de corto plazo, el uso de procedimientos de
gestion paralelos y la discrecionalidad en la formulacion de politicas. La
modernizacion de la administracion de justicia es uno de los procesos definidos en
los acuerdos de paz que menos han avanzado.

Aunque se han logrado progresos en la descentralizacion del sector publico, ain
subsisten otros problemas importantes. Inscrita en la agenda nacional desde el fin
del gobierno militar, la descentralizacion se revitaliz6 en 1996 como condicion
necesaria para la ejecucion de los acuerdos de paz, con miras a lograr la cobertura
territorial de los servicios sociales basicos y la infraestructura. Las medidas tomadas
para fortalecer la autonomia de los municipios incluyen la aprobacion de la Ley de
Descentralizacion y de la Ley sobre los Concejos de Desarrollo, la reforma del
Codigo Municipal y la regularizacion y expansion de las transferencias
municipales. La segunda de las dos leyes mencionadas prevé que los Concejos
Departamentales funcionen como nexo entre el nivel municipal y el nivel nacional
y como vehiculos para la participacion.

Las transferencias municipales pasaron del nivel constitucional (1985) de 8% de los
ingresos corrientes del gobierno central (al menos cuatro quintos de estas
transferencias se debian asignar a inversion en infraestructura social y basica) a
20% en 2003, uno de los porcentajes mas elevados de América Latina. La
expansion de las transferencias ha planteado interrogantes en materia de
gobernabilidad y calidad del gasto publico en el ambito municipal, asi como en
torno al esfuerzo propio de los municipios para recaudar rentas. Como el gobierno
central no exige ni recopila datos financieros y de ejecucion presupuestaria a nivel
municipal, no es facil comprobar en qué medida los municipios estan cumpliendo
con el requisito de dedicar como minimo el 80% de las transferencias a las
necesidades de inversion o de determinar la asignacion y composicion de sus
gastos.

13

Guatemala: Selected economic issues, Nota de antecedentes preparada para este informe que detalla la

evolucion de los ingresos publicos, el gasto y la deuda.
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Hay pruebas de que los municipios contraen empréstitos comerciales con garantia
implicita del Estado, usando las transferencias como garantia de la deuda con la
banca comercial. Ademés, los proveedores estan otorgando crédito a los
municipios. No existen datos consolidados sobre estas relaciones, razon por la cual
no se pueden estimar ni la cuantia ni la sostenibilidad de los pasivos contingentes
subnacionales'.

La economia

La gestion macroeconomica en Guatemala ha sido relativamente prudente a lo
largo de los afios. Las politicas cambiarias restrictivas y relativamente neutrales
aplicadas desde mediados del decenio de 1990 ayudaron a mantener la inflacion en
un digito, lo que evitd una fuerte valorizacion del quetzal, aunque a expensas de
elevadas tasas de interés internas. Un motivo de preocupacion es el déficit en
cuenta corriente, que registrd un promedio de 5,3% del PIB entre 1998 y 2003. En
un promedio de 19% del PIB durante los afios que abarca el presente informe, el
nivel de la deuda publica (un tercio de la cual es deuda nacional) seguia siendo bajo
en comparacion con los niveles habituales en Centroamérica y América Latina. La
deuda publica se ha mantenido relativamente estable en el tiempo, salvo por las
expansiones que experimentd en 1999 y 2003, que fueron afios de elecciones. El
limitado control del gobierno sobre la politica tributaria y la recaudacion fiscal es
un factor que constrifie la emision de deuda publica. También significa que el
porcentaje de ingresos corrientes que se destina al servicio de la deuda es
relativamente elevado (alrededor del 15% en 2003).

El programa de modernizacion macroecondmica al fin del decenio de 1980, que
introdujo modificaciones en el régimen de las tasas de interés y de cambio, apuntal6
la evolucion del sector financiero. En 1989 se eliminaron los controles sobre las
tasas de interés; inicialmente, después de su liberalizacion, las tasas de interés
nominales no se modificaron, y luego se tornaron negativas en términos reales, en
el contexto de un alto grado de concentracion del crédito, concesion de importantes
créditos a partes vinculadas y elevada inflacion. La intermediacion financiera
interna comenzé a deteriorarse y hubo fuga de capitales, asi como medidas para
convertir los activos financieros en activos reales".

Después de la firma del Acuerdo de Paz, el capital (oficial, comercial, opaco y
remesas) ingres6 masivamente a Guatemala, dando lugar a un auge del crédito que

" La cuestion es pertinente al objetivo de la operacion GU-0175 del Banco, Mejoramiento del gasto social,
aprobada en diciembre de 2004. También es importante para el BID debido a su vinculacion con el Instituto
de Fomento Municipal de Guatemala (INFOM), el organismo ejecutor de la operacion GU-0134, Proyecto
de Desarrollo Municipal. INFOM es el intermediario para las transferencias a las municipalidades y los
pagos de las municipalidades a los bancos comerciales.

Evolution of Guatemala’s financial sector and evaluation of IDB financial sector loans, Nota de

antecedentes preparada para el presente informe.
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cre6 las condiciones para una crisis bancaria hacia el final del decenio, en un
contexto de caida vertical de los precios del café, otras crisis econdmicas y una
débil reglamentacion prudencial; y en los afios siguientes impulsd costosas
intervenciones del Estado y asistencia de liquidez a los bancos con problemas.
Reconociendo que el sistema financiero era un sector de alta vulnerabilidad para la
economia, las autoridades prepararon un programa de reformas para apoyar la
creacion de un sector bancario mas fuerte, tarea a la que el BID presto asistencia.

En cuanto al sector real, los datos indican la presencia de un cambio entre 1993 y
2003 en la composicion del PIB y en las categorias de gastos. En lo que se refiere al
primero, como se advierte en el Cuadro 1, hubo un descenso en la contribucion de
la agricultura, las manufacturas y la construccion, en tanto que se registré un
aumento en la de los servicios publicos (agua, electricidad luego de la privatizacion,
telecomunicaciones y transporte). En lo que se refiere a las categorias del gasto, el
cuadro indica que la inversion y las exportaciones tendieron a declinar durante el
periodo que se examina, a pesar de que el consumo (publico y privado) tendi6 a
aumentar. En esta situacion, las perspectivas de crecimiento son modestas, y parece
necesario renovar las fuentes de crecimiento, a la luz del peso constante del sector
tradicional sobre la oferta, la reduccion de los componentes de la demanda agregada
que se relacionan con el crecimiento (por ejemplo, inversiones y exportaciones) y el
aumento de los elementos relacionados con el consumo, gran parte de los cuales
fueron importados.



Cuadro 1 Guatemala: Crecimiento y composicion del PIB

1981-90 | 1991-99 | 2000-03 [ 2000 | 2001 [ 2002 | 2003
Crecimiento del PIB per capita (%/aiio) 0,9 4,2 2,7 3,6 2,3 2 2,4
Crecimiento del PIB per capita (%/afio) -1,6 1,4 0,0 0,9 -0,3 | -0,6 -0,3
Comparacion del
Composicion del PIB por sectores 1993 (%) 2003 (%) Cambio porcentual
Agricultura 24,87 22,69 -2,18
Mineria y canteras 0,35 0,55 0,20
Manufacturas 14,50 12,64 -1,86
Construccion 2,17 1,73 -0,44
Servicios publicos de electricidad y agua 2,86 4,28 1,42
Transporte y comunicaciones 8,42 10,74 2,32
Comercio 24,15 24,83 0,68
Banca, seguros y bienes raices 4,46 4,97 0,51
Vivienda 4,83 4,66 -0,17
Administracion publica 7,51 6,96 -0,55
Servicios personales 5,90 5,94 0,04
Composicion del PIB por categorias de Coml.)aracmn del
Cambio porcentual
gastos 1993 (%) 2003 (%) absoluto1993-2003
Consumo privado 84,31 87,28 2,97
Consumo publico 6,46 7,18 0,72
Inversion fija bruta privada 13,37 12,07 -1,30
Inversion fija bruta publica 2,72 2,65 -0,07
Acumulacion de existencias (privadas) 1,16 2,33 1,17
Exportaciones de bienes y servicios 18,08 16,24 -1,84
Importaciones de bienes y servicios -26,10 -27,75 1,65

Fuente: Composicion del PIB por sectores y categorias de gastos: Ministerio de Finanzas; datos de crecimiento: BID, Guatemala: Hacia una
sociedad mas incluyente y mas prospera (Documento de dialogo de politicas), enero de 2004, pag. 19
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La economia observada crecio a una solida tasa anual de 4,2% en ¢l decenio de
1990, pero (como se advierte en el Cuadro 1) hasta ahora ha exhibido una dindmica
mas lenta en el decenio de 2000. El crecimiento general de la economia més grande
de Centroamérica hasta 1999 (inferior al crecimiento de El Salvador y Costa
Rica) bien se puede considerar como una recuperacion de los estragos de la guerra
en el decenio de 1980, la presencia de reformas estructurales y la ausencia de
desajustes macroecondmicos graves. Ademas, y quizas mas fundamentalmente, fue
la consecuencia de los elevados precios de las exportaciones tradicionales y, por lo
tanto, de una relacion de intercambio favorable, una creciente liquidez en los
mercados financieros internacionales y la expansion del mercado de los Estados
Unidos de América. El desempefio menos favorable de los Ultimos cuatro afios
plantea interrogantes acerca de la sostenibilidad del patron anterior e indica la
necesidad de innovar y diversificar como estrategia para aumentar las exportaciones
y el crecimiento. La competitividad internacional de Guatemala (ubicada en
73° lugar en un muestreo de 80 paises realizado por el Foro Econdémico Mundial en
2003) es baja y afecta las perspectivas en el frente externo en el contexto del
Tratado de libre comercio de Centroamérica, la aparicion de posibles socios
comerciales en Asia y otras perspectivas.



Pobreza y problemas sociales

2.17  Segln la Evaluacién de la Pobreza realizada en 2003 por el Banco Mundial, el

56% de la poblacion de Guatemala es pobre (una disminucién con respecto al
62% de 1989, seglin esta misma fuente)y el 16% es extremadamente pobre. La
Evaluacion indica que la pobreza, presente en todas las regiones, es particularmente
generalizada en el norte y el noroeste del pais, es un fendmeno esencialmente rural
vinculado con el aislamiento geografico y afecta desproporcionadamente a la
poblacion indigena'.

2.18  Aunque mejord durante el decenio de 1990, el Indice de Desarrollo Humano de

Guatemala en 2001 seguia siendo el segundo mas bajo de Centroamérica, después
de Nicaragua. En el decenio de 1990, como en otras partes de Centroamérica, hubo
un aumento de la prevalencia de la desnutricidon en el pais, pero la situacion en
Guatemala pas6 de unos valores inferiores al promedio centroamericano, a
comienzos del decenio de 1990, a valores superiores a ese promedio entre 1999 y
2001". Las perspectivas para el logro de la mayoria de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio no son auspiciosas'®.

2.19 La elevada tasa de crecimiento demografico de Guatemala, de cerca de 2,6% por

aflo, se traduce en tasas relativamente bajas de crecimiento del ingreso per cépita.
Positiva y sostenida durante el decenio de 1990, la variable cay6 a cero entre 2000
y 2003, como se ve en el Cuadro 1. La posibilidad de que el crecimiento se
traduzca en reduccion de la pobreza en Guatemala esta limitada por la elasticidad
correspondiente, que es baja e inversamente proporcional a la desigualdad de

Banco Mundial, La pobreza en Guatemala, Informe No. 27586, 2004.

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), El estado de la
inseguridad alimentaria en el mundo, 2003.

Especificamente, las perspectivas de realizacion de siete Objetivos de Desarrollo del Milenio en Guatemala
son las siguientes segun el sistema de las Naciones Unidas: Logro del objetivo de mortalidad infantil:
"probable"; logro del objetivo relativo a la pobreza extrema y la educacion primaria universal: "posible";
logro del objetivo de igualdad de género y autonomia de la mujer; salud materna; lucha contra el VIH/SIDA
y otras enfermedades; y sostenibilidad del medio ambiente: "muy improbables"; cf. Sistema de las Naciones
Unidas, Millennium Development Goals: Report on Progress made in Guatemala, 2003.

La crisis del café de 2001 a 2002, durante la cual los precios descendieron a niveles extraordinarios,
desestabilizé a muchas comunidades rurales, que cayeron en niveles de extrema pobreza. También arruind a
los bancos expuestos al sector.
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ingresos, que es aguda®™. Ademas, el crecimiento es predominantemente urbano y
no comerciable® por naturaleza, y por definicion, por lo tanto, no se produce en
zonas remotas ni en la sustitucion de importaciones o la agricultura destinada a la
exportacion, donde es necesario para reducir la pobreza. Rezagado frente a la
economia en su conjunto®, el crecimiento agricola carece de dinamica suficiente
para generar, en nimero suficiente, los puestos de trabajo no calificados de los que
dependen los pobres. Existen factores estructurales, como el patrén sumamente
asimétrico de propiedad de la tierra en Guatemala, que empeoran la situacion de los
pobres: calculado a partir del censo agricola de 2000, el coeficiente Gini de
propiedad de la tierra es de 0,88, una cifra que sugiere condiciones arcaicas e ilustra
la exclusion efectiva de los pobres de la propiedad de este factor clave. Para
muchos, la emigracion (de las zonas rurales a las urbanas y de Guatemala al resto
del mundo) es una necesidad. Los migrantes a las zonas metropolitanas son
potencialmente susceptibles a participar en el patron descrito de crecimiento urbano
no comerciable.

2.20 La limitada capacidad del patron de crecimiento para ayudar a reducir la pobreza en

el corto plazo traslada al gasto social la carga de elevar los indices sociales y de
crear las condiciones para reducir la desigualdad y distribuir mejor el crecimiento.
No obstante, el gasto social publico esta constrefiido por la limitacion "estructural"
de los recursos y el consiguiente déficit de inversiones antes mencionado. El gasto
social opera a través de tres bloques en gran parte no coordinados: los ministerios
sectoriales, las municipalidades y los fondos ad hoc en el marco de una amplia
gama de politicas y normativas. El gasto social aumentd en 57%, de 3,7% del PIB

20 Sobre la base de los calculos de la Encuesta Nacional sobre Condiciones de Vida, 2000 (ENCOVI 2000), la

21

Evaluacion de la Pobreza del Banco Mundial antes mencionada informa de una elasticidad de la reduccion
de la pobreza frente al crecimiento, en términos de consumo, en 1999 de 0,99. Los calculos realizados para
el presente informe, sobre la base de los indices de pobreza extrema calculados con la ENS para 1989
(58%) y de datos de la ENCOVI 2000 (35%), indican una reduccion de la pobreza extrema de 39,7% para
2000. Esto implica que para 2000 se habia recorrido hasta 80% del camino hacia el Objetivo de Desarrollo
del Milenio de 29% (la mitad del nivel de 58% de 1989/1990 ([58% - 35%] / 29% = 79,3%). Esto parece
posible a la luz del crecimiento sostenido del ingreso per capita en el decenio de 1990 (Cuadro 1)y la
migracion rural que se sabe ha ocurrido. De todos modos, segun este calculo, un tercio de la poblacion
seguia siendo extremadamente pobre en 2000, lo que no augura nada bueno para la transicion del conflicto
civil a la paz. Aplicando la elasticidad antes mencionada, el crecimiento mas lento observado desde 2000 ha
revertido la tendencia favorable del decenio de 1990, aumentando la pobreza extrema en 3% en 2003 en
relacion con el nivel calculado para 2000. Si la meta fuera reducir la pobreza en un tercio durante el
mandato del actual gobierno (es decir, para fines de 2007), el PIB per capita anual tendria que crecer en casi
9% desde ahora hasta entonces o, en todo caso, el coeficiente Gini de 0,59 calculado sobre la base de los
datos de la ENCOVI tendria que descender en 14%, transformando a Guatemala de uno de los paises con
mayor desigualdad en la region en un pais mas cercano de la desigualdad media de América Latina y el
Caribe, donde segtiin la CEPAL el coeficiente Gini era de 0,53 en 2002. Véase Pobreza, desigualdad y
metas del milenio en Guatemala, Nota de antecedentes en preparacion para el presente informe.

Un examen del Cuadro 1 indica que gran parte del PIB se genera en actividades no comerciables.

2. Base de datos preparada para este informe.
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en 1996 a 5,8% del PIB en 2001, pero siguid siendo bajo en comparacion con los
niveles de Centroamérica y América Latina y se estancd en 2002*. También
aumento en porcentaje del gasto total, de 39% en 1996 a 47% en 2002. A pesar de
que vari6 de un afio a otro, el nivel del gasto tendid a conformarse a los
compromisos asumidos en virtud del Acuerdo de Paz en educacion y, en menor
grado, en salud, pero no en vivienda; y estuvo relativamente protegido con respecto
a las fluctuaciones del gasto total. Por ejemplo, cuando el gasto publico se redujo en
7% entre 1999 y 2000, el gasto social disminuy6 en 3,7%, y cuando el gasto
publico aument6 en 0,11% entre 2000 y 2001, el gasto social se expandi6 en 11,5%.

La productividad del gasto social en cuanto a la reduccion de la pobreza y al
mejoramiento de los efectos sociales directos es baja, debido a los problemas de
focalizacion y gestion del gasto y al hecho de que los programas tienden a
beneficiar a estratos organizados y no a los pobres y de que no estan espacial y
étnicamente distribuidos como lo esta la pobreza. Es esencial mejorar la eficiencia y
focalizacion del gasto social y elevar su nivel para dar cumplimiento a los
compromisos de paz.

Perspectiva

Los logros pertinentes mas importantes en materia de desarrollo en el periodo que
se examina en el presente informe fueron la histdérica conclusion del conflicto
armado y (en la forma de los acuerdos de paz) el establecimiento de un marco para
la pacificacion, la democratizacion, la inclusion y una mayor equidad. El proceso,
que ha obrado una transformacion en el pais, bien puede haber establecido las bases
para un cambio positivo en afios venideros.

Hasta ahora, sin embargo, la aplicacion de los acuerdos de paz ha sido lenta, y
persisten los problemas de desarrollo identificados en este capitulo (distintos del
problema del conflicto declarado). Entre esos problemas se cuentan los siguientes:
las complicaciones de la gobernabilidad y la exclusion, esencialmente por razones
¢tnicas; una pronunciada brecha de recursos publicos; un sector gubernamental
débil y un gasto publico ineficiente, que no estd bien focalizado en los pobres;
deficiencias de competitividad y un modelo de crecimiento que muestra indicios de
fatiga en cuanto a las fuentes de crecimiento y un patrén de crecimiento que
beneficia a un grupo relativamente pequefio; la persistencia de niveles elevados de
pobreza; y unas exiguas perspectivas de lograr la mayoria de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, aunque acaso se pueda lograr el (no muy ambicioso)
objetivo relativo a la pobreza extrema (nota a pie de pagina 20).

3 Los datos en este parrafo se tomaron de N. Cely et al., Guatemala: Hacia un gasto social mds eficiente,
equitativo y transparente. Retos y recomendaciones, ASIES, 2003. A pesar de haber crecido
considerablemente desde el decenio de 1980, a 2,3% del PIB, el gasto en educacion, por ejemplo, era
inferior al promedio latinoamericano de 4% en 2002.
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Es evidente que el Banco tiene ante si dificultades muy especiales en Guatemala.
En la bibliografia producida por las instituciones nacionales e internacionales, entre
ellos los grupos de expertos nacionales, las Naciones Unidas y el Banco Mundial,
se dice que Guatemala es un pais posconflicto. Aunque han cesado las hostilidades
abiertas que existian en el pasado, subsisten muchas de las condiciones que dieron
lugar a esas hostilidades. El Banco, en consecuencia, realiza su accion en un
entorno de contrastes, incertidumbre y capacidad limitada del sector publico que
requiere una consideracion muy cuidadosa de lo que puede y debiera hacerse. En
los capitulos siguientes se examinan el programa y la funciéon del Banco.

III. DIALOGO CON EL PAiS Y PROGRAMACION DE PAIS

El didlogo entre el BID y Guatemala y la programacion de pais durante el periodo
que se examina en este informe se resumen en cuatro documentos de pais
parcialmente yuxtapuestos producidos en 1990, 1992, 1996 y 2001. Ademas, como
se explica mas adelante, el Banco patrocind estudios econdomicos y sectoriales y
organizd seminarios y otras actividades para discutir las comprobaciones y
conclusiones. Un aspecto destacado en la relacion entre el BID y Guatemala fue la
funcion del Banco en el didlogo entre los donantes por conducto de los sucesivos
Grupos Consultivos que organizé y presidio.

Este capitulo tiene por objeto evaluar, primero, la calidad de los documentos de pais
y, por lo tanto, de la programacion; segundo, la coherencia y congruencia entre la
programacion y el programa, por un lado, y entre esos aspectos y las sucesivas
prioridades gubernamentales, por el otro; y tercero, la “evaluabilidad” del
programa, es decir, el grado en que el programa y sus componentes constitutivos
(los proyectos individuales) se especificaron y supervisaron a fin de poder realizar
una evaluacion formal.

Calidad de la programacion

Para los ciclos de programacion que abarcan los afios 1990-1993, 1993-1995, 1996-
1998 y 2001-2003 se aprobaron cuatro documentos de pais, sin una completa
continuidad temporal. Los dos primeros documentos de pais correspondieron a los
gobiernos de Serrano Elias (1991-1993)y Le6n Carpio (1993-1995), que fue
elegido por el Congreso. Los documentos de pais tercero y cuarto correspondieron a
los gobiernos de Arza (1996-1999)y Portillo (2000-2003). En el inventario de
préstamos no se propusieron operaciones para 1994-1995 y no hubo un documento
de pais para el periodo 1999-2000. A los fines del analisis infra, se distinguen tres
ciclos politicos y de programacion: 1993-1995, 1996-1999 y 2000-2003.

Los documentos de pais acusaron variaciones segun su profundidad analitica y
carecieron de especificidad como instrumentos para determinar la intencion del
Banco:
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o El documento de pais de 1990 (examinado porque el ltimo afio para el cual
se lo considerd valido, 1993, es el primer afio del periodo que abarca el
presente informe) no abordd el contexto politico de la época, a pesar de que
fue preparado durante el mandato del primer gobierno democraticamente
elegido después de 36 afios. Los documentos de pais de 1990 y 1992 (el
ultimo preparado después de que Guatemala subsan6 sus moras con el BID a
finales de 1991) destacaron las cuestiones macroeconémicas y la
inadecuacion percibida en la capacidad del sector publico para ejecutar los
programas. El documento de pais de 1990, ademas, adoptd un criterio
sectorial, dando prioridad a la agricultura y la industria, los servicios sociales,
los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente en el programa de
préstamos del Banco. Sin embargo, el nimero de sectores identificados y las
“areas generales de accion” propuestas fueron tan amplias (en consonancia
con la modalidad con la que el Banco preparaba los documentos de pais en el
decenio de 1980)que mal se pudo considerar que constituyera una
“estrategia” o un “programa’.

o El documento de pais de 1992 enuncid tres objetivos, pero no medidas
concretas; la definicion de estas ultimas dependeria de las manifestaciones de
interés de las autoridades, que aparentemente no se materializaron. Los tres
objetivos eran 1) establecer un marco de politicas favorable a la ejecucion
eficiente de los programas sociales (en otras palabras, se anunci6 la intencion
de mejorar la asignacion de recursos); ii) modernizar la economia (no se
indicaron elementos especificos); y iii) fortalecer la capacidad de preparacion
de proyectos del pais y su capacidad para formular y administrar un programa
de inversiones publicas, problemas estos que afectan todavia a la gestion del
sector publico del pais, pero que durante el periodo que se examina no
constituyeron el foco de las operaciones del Banco, segiin veremos™.

o El documento de pais de 1996, preparado poco antes de la firma del Acuerdo
de Paz, se centré en los acuerdos de paz y la necesidad de fortalecer la
gobernabilidad democratica. Enuncid cuatro orientaciones para las
intervenciones del Banco que, conforme al andlisis del Capitulo II supra,
parecen sumamente pertinentes y se conjugaban bien con los acuerdos de paz,
es decir, inclusion de la poblacion pobre, indigena y rural en el proceso de
desarrollo; ampliacion y mejora de servicios sociales; modernizacion del
Estado; y apoyo al desarrollo y crecimiento de los sectores productivos. No
obstante, como en el caso de los documentos de pais anteriores, las
orientaciones de la intervencion y el niimero de categorias enumeradas en

** Para una revision de los problemas de gestion relacionados con el gasto y la inversion publica en
Guatemala, incluido un analisis de la funcion de la Secretaria de Planificacion y Programa de la Presidencia
(SEGEPLAN), véase N. Cely, 2003, citado en la nota a pie de pagina 23. El BID aprobo, si, un Programa
de Preinversion para la Paz (GU-0128), evaluado en el Anexo V.
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cada una eran tan amplios que podian dar cabida a todo que pudiera surgir
durante el periodo de referencia del documento de pais.

o El documento de pais de 2001 analiz6 el proceso de paz y los retrasos en la
ejecucion de los acuerdos. En su seccion de antecedentes se examinaron los
aspectos econdmicos, el pacto fiscal, la dimension del capital social y
humano, la gobernabilidad, la legitimidad de las instituciones publicas y el
estado de la seguridad publica. Este documento de pais anunci6 préstamos y
otros servicios en tres areas, con algun detalle: crecimiento econdémico y
competitividad; equidad, proteccion social y desarrollo del capital humano; y
modernizacion del Estado. El documento de pais incorpord algunos temas
nuevos en respuesta a la evolucion de la situacion en Guatemala, pero
(también de acuerdo con la practica habitual de programacion a nivel de todo
el Banco) fue sumamente inclusivo en cuanto a las categorias que tratd de
adaptar a las orientaciones identificadas. En su examen del crecimiento, por
ejemplo, el documento de pais mencionoé las siguientes areas potenciales para
la intervencion por el Banco: finanzas publicas; sector financiero, mercados
de valores y pensiones; agricultura; turismo; sostenibilidad ambiental;
infraestructura (puertos de mar y aeropuertos, caminos, ferrocarriles,
transporte urbano, energia, telecomunicaciones, agua y saneamiento);
microempresa y pequeflas empresas; € integracion y comercio.

El inventario de préstamos anunciados en cada documento de pais fue una guia mas
certera de la intencion del Banco que la descripcion contenida en el documento de
pais. El inventario es el punto de convergencia entre la percepcion de la demanda
del pais y la capacidad y las posibilidades del Banco. El estudio de los inventarios
revela una serie mas restringida de prioridades, cuya justificacion no se enuncia
explicitamente en la bibliografia de programacion.

Los inventarios mismos se realizaron solo parcialmente. En la Figura 1 se cuantifica
la “capacidad de prevision” o “firmeza” de la programacion para lo cual se lleva
cuenta de los préstamos que se previeron y se presentaron para aprobacion (cuanto
mayor la categoria, tanto “mdas firme” la programacion), los préstamos que se
previeron y no se tramitaron y los préstamos que se tramitaron y aprobaron, pero
que no se habian previsto.
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Figura 1 “Firmeza” de la programacion (proyectos)

Cuadro 2 Aprobaciones de préstamos, por periodo

|30% |37 505 WCP1990 OCP1992 @CP1996 @CP2001 PERIODO
No previstos, pero - = 100% Afios abarcado | no abarcado

25% ‘ 1990-1993 229,7

J423% 1994-1995 (*) 195
— I313% 1996-1998 262

I, - 1999-2000 (*) 2357
| 70% 2001-2003 439,3

[62,5% Total 931 430,7

0% Promedio anual 93,1 1077

@ Los periodos designados con asterisco no estuvieron

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

90% 100%

Fuente: BID - LMS

3.7

3.8

abarcados por el documento de pais ni se
preanunciaron en los inventarios de proyectos.
Datos en millones de USS.

Fuente: BID Data Warehouse.

El porcentaje de proyectos previstos y eventualmente ejecutados, en relacion con
todos los proyectos ejecutados, fue de cero en el caso del documento de pais de
1992 (que, como se dijo, no identificoé ninguna medida operativa), 63% en el
documento de pais de 1996, 70% en el documento de pais de 2001 y 75% en el
documento de pais de 1990, razén por la cual se puede considerar que este
documento de pais fue el proceso de programacion “mas firme” entre los que se
examinan en el presente documento. El porcentaje de proyectos no previstos pero
ejecutados, en relacion con todos los proyectos ejecutados, por definicion, es la
diferencia entre estas cifras y 100%. El porcentaje de proyectos previstos y no
realizados en relacion con todos los proyectos previstos oscild entre cero para el
documento de pais de 1992 y 73% para el documento de pais de 1990. En
consecuencia, la capacidad predictiva o “firmeza” de la programacion varié entre
periodos de programacion como se muestra en la Figura 1. Cabe presumir que ello
se debe en parte a los cambios en las prioridades en un contexto nacional variable
en el tiempo, aunque también al limitado alcance de la programacion por parte del
Banco. Esto ultimo se sugiere en el Cuadro 2, que muestra que las aprobaciones
anuales medias en los afios no abarcados por la programacion o los inventarios
fueron superiores a las de los afios abarcados, aunque un porcentaje elevado
(86%) de las aprobaciones de 1999-2000 cuantificadas en el cuadro corresponde a
prérrogas o segundas etapas y, por consiguiente, se puede decir que estuvieron
abarcadas en parte por la programacion en el pasado.

Un aspecto que cabe mencionar es que el documento de pais y la programacion se
focalizaron en los insumos y no en los resultados. El documento de pais de 2001
hacia, si, referencia a varios resultados previstos e incluia un sistema de verificacion
parcial. Sin embargo, los resultados mencionados no lograron abarcar todos los
objetivos indicados, en su mayoria eran generales y en algunos casos eran
claramente inalcanzables. Por ejemplo, en la orientacion de equidad, proteccion
social y desarrollo del capital humano, el documento de pais de 2001 indico que los
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resultados previstos eran los de los acuerdos de paz y la orientacion de la politica
social del Estado, muchos de los cuales estaban enmarcados en sectores no
abordados por el Banco.

Llegamos a la conclusion, en lo que se refiere a la calidad de la programacion y de
los documentos de pais, de que estos ultimos se tornaron mas analiticos con el
transcurso del tiempo, pero fueron ambiguos en cuanto a la intencion del Banco y
de wvalor limitado como predictores de lo que el Banco haria en términos
operacionales. Desde el punto de vista de las estrategias de pais, por consiguiente,
el documento de pais fue deficiente: los objetivos mencionados eran demasiado
numerosos para ser factibles y ademds eran imprecisos; en los primeros
documentos de pais no se especificaron ni cadenas de resultados ni los sistemas de
verificacion tampoco se especificaron plenamente en el documento de pais de 2001;
y no hubo una discusion funcional del despliegue, secuenciacion e interaccion
previstos de los diferentes instrumentos a disposicion del Banco.

Las secciones analiticas de los documentos de pais no plantearon ni exploraron las
implicaciones de los desafios identificados en el capitulo anterior como las
complicaciones de gobernabilidad en Guatemala, los problemas planteados por la
realidad de una exclusion social y étnica generalizada, la posible falta de
sostenibilidad del modelo y el patrén de crecimiento del pais, las deficiencias
operacionales y de gestion del sector publico, los retos para la programacion que se
derivaban de la eficiencia y efectividad rezagadas de los gastos publicos y la
necesidad de mejorar la asignacion de recursos. Mas fundamentalmente, en los
documentos de pais de 1996 y 2001 no se examinaron las implicaciones
programaticas de la situacion posconflictiva en Guatemala que, bien podia
argumentarse, requeria el enunciado de una vision a mas largo plazo para el pais y
una discusion estratégica de las contribuciones que el Banco trataria de hacer.

Composicion y coherencia del programa

Tres temas amplios delinearon el programa del Banco en Guatemala durante el
ultimo decenio. Descritos de distintas maneras en sucesivos documentos de pais,
esos temas se referian al crecimiento economico y la competitividad; la equidad, la
inversion social y la proteccion social; y (a partir de 1996) la gobernabilidad y la
reforma del Estado. El Cuadro 3 describe la cartera de préstamos, el porcentaje de
los proyectos y los montos originales aprobados conforme a esos criterios.

Con tres préstamos sectoriales (dos en el sector financiero y uno en infraestructura),
dos proyectos de rehabilitacion y mantenimiento de caminos, una operacion para
reestructurar y realzar la competitividad de la agricultura y otros préstamos mas
pequefios, el sector del ‘“crecimiento econdémico y competitividad” (segun los
criterios de clasificacion tradicionales) parece ser el sector principal de intervencion
mediante préstamos durante el periodo que se examina. Las actividades del sector
social cobraron importancia durante el segundo ciclo, como se muestra en el
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Cuadro 3, con aprobaciones de proyectos en salud (uno de ellos un préstamo
sectorial), educacion, vivienda e inversion y compensacion sociales. Este Gltimo
grupo incluyd operaciones que apoyaban el Fondo de Inversion Social (FIS) de
Guatemala y el proyecto de Desarrollo Comunitario para la Paz (DECOPAZ)
(GU-0099), que experimentd con un enfoque con arreglo al cual las inversiones en
subproyectos servirian para promover la organizacion de las comunidades
beneficiarias con fines de autogestion y priorizacion de actividades. Los préstamos
para ‘“gobernabilidad y reforma del Estado,” por ultimo, representaron el
componente mas pequeno del programa, como ya se dijo; el “proyecto
paradigmatico” fue un préstamo para apoyar la reforma judicial (GU-0092).
Aunque no otorgd préstamos en el area fundamental del pacto fiscal®® y la gestion
del gasto publico (el Banco Mundial tenia operaciones en esas areas), el Banco
abord6 estas cuestiones mediante servicios no financieros y asistencia técnica,
supuestamente porque el prestatario no deseaba contraer deuda para ese fin.

Figura 2: Proyecto de cooperacion técnica, por dimension estratégica
(1993-2003) por monto de aprobacion, excluye 18 operaciones del

FOMIN y 3 FPP
Cuadro 3 Aprobaciones, por dimension estratégica, 1993-2003
Ciclo Crecimiento | Sector social |_Gobernabilidad
# US$ # US$ # US$ 50% Numero de CT aprobadas
1993-1995 =23
1993-95 50% 88% 25% 12% 25% 0% % 1996-1999 =72
1996-99 33% 46% 53% | 48% 13% 6% N 2000-2003 =56
2000-03 63% 70% 38% | 24% 13% 6% o
20%
Promedio durante el | 486% | 67,7% | 38,6% | 28,1% | 16,9% | 4.2% -
periodo en su conjunto
Porcentaje de la cartera de préstamos en términos del nimero de proyectos (#) y valor monetario 0%
(USS). Relacionadas con el crecimiento Sector social Reforma del Estado
Fuente: BID-LMS. \ 81993-1995 21996-1999 ¥2000-2003

Fuente: BID Data Analyzer

3.13  En cuanto a la coherencia entre la programacion y el programa de préstamos real,
por consiguiente, la cartera que se cred estuvo ponderada a favor del “crecimiento”
durante el periodo (49% de los proyectos y 68% de todas las aprobaciones en
términos monetarios). Aunque presumiblemente respondid a ‘“necesidades”
objetivas, esta configuracion no estd en un todo en consonancia con las
descripciones de los documentos de pais, que se centraron sustancialmente en los
aspectos sociales y el tema de la gobernabilidad y modernizacién del Estado.

3.14 Aunque la cooperacion técnica desempeind alguna funcién en la cartera, los
proyectos son dificiles de evaluar porque no se los especifica en términos de

% En el documento de dialogo de politicas del Banco (2004) se llegb a la conclusion de que, si no habia

mejoras en la gobernabilidad, los demas objetivos de desarrollo no se podrian lograr en forma duradera.

%6 El proyecto de cooperacion técnica reembolsable GU-0082, por valor de US$1,4 millones, para fortalecer el

sistema de aduanas tenia, entre otros, el objetivo de consolidar las rentas de aduana.
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medidas susceptibles de seguimiento e indicadores con definiciones y datos para
parametros de referencia, metas y logros”’. La cooperacion técnica, que
complement6 las grandes operaciones de inversion y los préstamos sectoriales,
sirvio para hacer contribuciones en areas prioritarias no atendidas con préstamos.
Entre 1993 y 2003 se aprobo un total de 151 proyectos de cooperacion técnica por
un valor de US$31,5 millones (Figura 2 supra)®®. Las aprobaciones llegaron a su
nivel punta en el periodo de programacion de 1996-1999, que coincidi6 con la
firma y la fase inicial de ejecucion del Acuerdo de Paz.

Los servicios no financieros del Banco adoptaron la forma de estudios y la
organizacion de foros de didlogo. Es dificil levantar un inventario de los estudios
para la primera mitad del periodo que se examina, porque la documentaciéon que
consta en los archivos del Banco es incompleta®. Los trabajos de la primera mitad
del periodo examinado que OVE pudo obtener son de calidad relativamente
desigual. Sin embargo, la calidad de los estudios econdmicos y sectoriales mejoro a
partir de 2000 y fue

elevada, por ejemplo, en Figura 3: Corrientes bilaterales y multilaterales

el caso de la 25
documentacion
preparada para las L 20
sesiones de didlogos de §

. [
politicas con las nuevas T 59 Total

. o
autoridades en 2000 y 5 :
= Corriente

2004. € 100 \/ multilateral
Los Grupos Consultivos 501 g -———t — o
para Guatemala, Corriente

convocados y presididos

bilateral

1993 1994 1995
Fuente: Ministerio de Finanzas

1996 1997 1998 1999 2000 2001

por el BID, a peticion del
gobierno, representaron
momentos clave de visibilidad para el Banco. Se celebraron cuatro Grupos
Consultivos: en febrero de 1997 (Bruselas, seguido por un Grupo Consultivo de
seguimiento en Antigua, en septiembre de 1997), diciembre de 1998 (Washington,
D.C.), febrero de 2002 (Washington, D.C.) y mayo de 2003 (Guatemala), ademas
del Grupo Consultivo para la Reconstruccion y Transformacion de Centroamérica,
reunido en Estocolmo, en junio de 1999, después del huracan Mitch. Los Grupos
Consultivos fueron foros para la movilizacion de recursos y para examinar las

2002

2 . ., .y . .y [
7 Oftro factor de complicacion es el hecho de que la documentacion sobre la ejecucion y evaluacion de los
proyectos de cooperacion técnica en los archivos del Banco en la sede y en la Representacion esta

incompleta.
28

Estas cifras excluyen las operaciones del FOMIN vy las facilidades de preparacion de proyectos.

¥ Algunos de los documentos analiticos del Banco sobre Guatemala se pueden consultar en el sitio virtual de

la Region 1II.
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politicas del gobierno, las prioridades
programaticas y los progresos en el marco de
los acuerdos de paz. Los recursos prometidos, si
bien no fueron insignificantes,  so6lo
parcialmente fueron recursos “adicionales y
nuevos™. La Figura 3 muestra la evolucion de
los desembolsos brutos de los donantes. Los
datos apuntan a los limites aparentes de la
movilizacion de recursos de los donantes
bilaterales. A todas luces, las instituciones
multilaterales respondieron mejor que los
organismos bilaterales a las necesidades y
oportunidades de la paz.

Los Grupos Consultivos son recordados con
aprecio por los representantes de los paises
donantes y las organizaciones internacionales en
Guatemala y fueron calificados de “utiles” por
varias fuentes entrevistadas con destino a este
informe. Los mismos interlocutores, sin
embargo, y los contactos en el gobierno, en
entrevistas con OVE, mencionaron el perfil bajo
del Banco en el didlogo con los donantes
durante  los  periodos  entre  Grupos
Consultivos®'.

En cuanto a la cuestion de la coherencia entre el
programa y las sucesivas  prioridades
gubernamentales, en la medida en que éstas
fueron compatibles con los mandatos del
Banco, las pruebas indican que hubo un grado
elevado de compatibilidad®”>, si bien la

Cuadro 4: Incorporacién de prioridades nacionales en
el Programa del Banco, 1996-2003

Prioridades nacionales (seleccion) Programa del
BID'
Prioridades sectoriales:
Sector financiero +++
Reforma fiscal +
Infraestructura y energia +++
Medio ambiente +
Agua, salud y saneamiento ++
Educacion +
Vivienda +
Politicas integradas y reforma:
Descentralizacion +
Reforma y modernizacion del Estado +
Lucha contra la pobreza e ++
inversiones sociales
Desarrollo raul 0
Produccion, empleo e ingresos
Cultura de paz 0
Acuerdos de paz
Organizacion de grupos Grupos +++
Consultivos
Derechos humanos 0
Reasentamiento de poblaciones +
desarraigadas
Comision de la Verdad 0
Poblaciones indigenas +
Aspectos socioecondmicos y +
agrarios
Fortalecimiento de los poderes +
civiles
Reformas electorales 0
Cesacion del fuego e incorporacion 0
de la UNRG a la legalidad

! Programa” = operaciones aprobadas (0 significa cero o baja
prioridad para el programa; + significa prioridad marginalmente
incorporada en el programa; ++ significa prioridad incorporada;
+++ significa elevada prioridad para el BID).

Fuente: Cifras elaboradas por OVE sobre

la base de los documentos de pais y documentos de
SEGEPLAN.

programacion del Banco, como se sefiald anteriormente, no necesariamente

% Grupo Consultivo de Bruselas: US$1.900 millones; Grupo Consultivo de Antigua: Se prometieron
US$309 millones ademas de las sumas prometidas en Bruselas; Grupo Consultivo de Washington, D.C.
(después del huracan Mitch, en diciembre de 1998): Se prometieron cerca de US$6.000 millones para toda
Centroamérica (siendo Honduras y Nicaragua los beneficiarios principales).

31

En efecto, los interlocutores consideraron que la calidad de los contactos externos de las Representaciones

habia sido deficiente a partir de 1996, que fue el periodo sobre el cual se recabaron sus observaciones.

32

informe.

Cf. Las prioridades en los programas de gobierno, 1993-2003, Nota de antecedentes preparada para este
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suministrd justificaciones satisfactorias respecto de las cuestiones que se debian
abordar y a las que se debia restarles importancia (Cuadro 4)*. A no dudarlo, el
Banco armonizé su accion con el proceso de paz y se convirtid en un actor en la
ejecucion de los acuerdos y, en 1999, en la intervencion frente al desastre natural
causado por el huracdn Mitch. En el Anexo IIl se presentan datos sobre la
concentracion en las prioridades en el marco de los acuerdos.

Evaluabilidad del programa

Por evaluabilidad se entiende la forma y el grado en que se define una actividad (un
proyecto o un programa)a los efectos de su evaluacion. Para realizar una
evaluacion formal, se necesita un marco de resultados con indicadores y metas
validos y cuantificables. Del examen de la programacion en este capitulo se
desprende que los documentos de pais y, en consecuencia, la programacion (en
particular los primeros procesos de programacion) no reinen los requisitos basicos
de evaluabilidad. ;Qué se puede decir, pues, de los proyectos individuales? Para
responder a este interrogante, se examinaron 25 proyectos de inversion en cuanto a
la calidad e integralidad de sus marcos de resultados. La documentacién conexa,
una serie de cuadros e indicadores de evaluabilidad para cada proyecto, se discutid
con la Region II en abril de 2004*. La conclusion es que los marcos de resultados
y, por ende, la evaluabilidad de los proyectos son deficientes, como lo es, por lo
tanto, por agregacion, la evaluabilidad del programa en su conjunto.

Ello se debe a que los documentos de préstamo y los marcos 16gicos rara vez
especifican indicadores que reflejen plenamente los objetivos declarados y que sean
mensurables y cuantificables. La situacion de referencia en la etapa del documento
de préstamo rara vez se menciona en el caso de los proyectos examinados, y en
muchos casos no se mencionan metas mensurables e hitos o resultados intermedios
previstos. Sin esta informacion —especialmente para los efectos directos, en
contraposicion con el concepto mds facilmente cuantificado, pero menos pertinente,
de productos— no se pueden demostrar el progreso y los efectos de desarrollo de
las inversiones.

Con frecuencia, los indicadores del éxito enumerados en los marcos 1dgicos que se
examinaron se limitaban a las actividades que se habian de ejecutar. Los
indicadores que son esencialmente actividades tienen un valor evaluativo limitado,

33

La formulacion de esas justificaciones mejoraria si en el proceso de programacién se hiciera una

comparacion de las intervenciones propuestas conforme a una escala comin de valores como el valor
presente de los beneficios futuros.

34

Los interesados pueden solicitar esa documentacion a OVE. Véase en el Anexo IV un ejemplo que se

presenta con fines didacticos para demostrar las incongruencias y falta de exhaustividad de los marcos
l6gicos formulados por el Banco y para servir de elemento de reflexion para la elaboracion de estos marcos
en el futuro. El ejemplo en el Anexo IV ilustra los méritos de invertir en la reflexion y el analisis que se
necesitan para formular objetivos e indicadores definidos con mas concision y realismo.
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pues la meta pasa entonces a ser la terminacioén de una actividad, y no el logro de
una meta de desarrollo sustantiva. La calidad generalmente deficiente de los
indicadores subraya la falta de focalizacion de los equipos de proyecto en la
evaluacion. También obra en desmedro de la responsabilizacion del Banco por los
resultados y trasluce la existencia de problemas en el disefio de los proyectos.

Seguidamente se mencionan los resultados cuantitativos clave del proceso de
evaluabilidad realizado para este informe. En una escala de 0 a 1, en que la unidad
corresponde a la evaluabilidad total, el indice de evaluabilidad de todos los
programas para los efectos directos al inicio es de 0,52, cuando se toma por su valor
nominal de los documentos de préstamo y los marcos ldgicos, pero solo de
0,35 cuando se corrige por incongruencias y omisiones™. El indice de progreso para
los efectos directos, a su vez (una medida del grado en que se efectia el
seguimiento del progreso hacia el logro de efectos directos especificos en los
ISDP* y, en el caso de proyectos terminados, los ITP del Banco), es de 0,08. En
otras palabras, el sistema de seguimiento del Banco en esencia no sigue y, por ende,
no permite la demostracion del progreso hacia los resultados de desarrollo
prometidos, que no es lo mismo que decir que no se estan haciendo progresos. Los
proyectos y, por lo tanto, el programa en su totalidad no estan disefiados con miras
a la evaluacion futura; por su parte, el Banco no registra ni notifica
sistematicamente los datos, ni hace cumplir las obligaciones de reunién de datos
impuestas a los organismos ejecutores’” por los contratos de préstamo, respecto del
numero limitado de indicadores sustantivos del éxito que especifican.

A nivel de todo el Banco, se esta procediendo a incorporar equipar indicadores de
resultados en los proyectos. Se espera que en la proxima Estrategia de Pais se
informe sobre el estado de este proceso para Guatemala.

IV. EJECUCION DEL PROGRAMA Y RESULTADOS

El primer tema de este capitulo, la ejecucion, se presenta en dos partes: una revision
de los flujos agregados y un andlisis de la eficiencia y la oportunidad cronolégica de
la ejecucion de los préstamos. En su mayoria, los préstamos no se ejecutaron
puntualmente. En el capitulo se examinan los factores a los que al parecer obedece
esta situacion. En cuanto al segundo tema, la conclusion general de la evaluacion es

35

36

El analisis tabular se enviara a los interesados que lo soliciten.

Los ISDP del Banco son los informes de seguimiento del desempefio del proyecto (semestrales). Los ITP

son los informes de terminacién de proyectos que se deben presentar dentro de los seis meses del ultimo
desembolso.

37

OVE determind, por ejemplo, que el ejecutor de la operacion GU-0152, el Programa de Apoyo al Comercio

Exterior, aprobado en 2001, hasta octubre de 2004 no habia presentado a la Representacion del Banco la
informacion sobre el progreso relacionado con la consecucion de los objetivos de desarrollo especificados.
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que se han logrado algunos resultados importantes. Al propio tiempo, los resultados
en la mayoria de los proyectos son inferiores a las previsiones al tiempo de la
aprobacion. Se exploran algunas de las razones evidentes a las que obedece esta
situacion.

Flujos agregados

El BID es la fuente mas importante de fondos externos oficiales de Guatemala y el
principal acreedor oficial del pais. El Banco aprobd 122 operaciones de préstamo,
por un valor de compromisos superior a US$2.500 millones, desde el comienzo de
las operaciones en el pais y fue titular del 64%, por término medio, de las
acreencias multilaterales con Guatemala en los ultimos 11 afos. La relacion de
deudor y acreedor entre el pais centroamericano y el BID, en consecuencia, es
excepcional, debido a su magnitud, ya que la deuda multilateral es superior a la
deuda bilateral en porcentaje de los pasivos publicos externos y las acreencias
pendientes de pago del BID son varios 6rdenes de magnitud superiores a las de los
acreedores multilaterales que le siguen en importancia, el Banco Mundial y el
Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) (Figuras 4 y 5).

Cifras del fin de aiio (1995-2003)

Figura 5: Masa de deuda multilateral pendiente de pago
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Los documentos de pais y los informes de analisis de cartera no se focalizan en las
implicaciones de estas cifras. Los documentos de pais observan la presencia de
grandes saldos no desembolsados al comienzo de cada periodo de programacion, lo
que sugiere que se hace mas hincapié en la capacidad de absorcion de recursos del
pais que en la productividad de los recursos financieros en términos de desarrollo.
La Figura 6 muestra unos desembolsos volatiles y lo que puede llamarse el
dividendo de la paz de un aumento sostenido de los compromisos y desembolsos
durante el gobierno del Presidente Arzd. El pico observado en 2002 es la
consecuencia de la aprobacion y el desembolso inicial del segundo préstamo para la
reforma del sector financiero aprobado entonces. Los picos en las aprobaciones de
1993, 1995 y 1997 reflejan también préstamos sectoriales para finanzas,
infraestructura y salud, respectivamente. Se observa que los desembolsos de
préstamos de inversion han declinado en los tres tltimos afios.

Los desembolsos netos del BID a Guatemala, negativos en 2003, fueron a menudo
positivos durante el periodo ilustrado en la Figura 7 y casi duplicaron el volumen
neto de los desembolsos del Banco Mundial, debido en gran parte a la liberacion de
tramos de los préstamos sectoriales. El flujo neto de efectivo del BID (negativo en
cinco de los pasados 11 afios) fue muy pequefio en relacion con variables internas
como los ingresos tributarios y los gastos primarios, pero los flujos brutos
representaron mas del 10% de la recaudacion tributaria en 1999 y cerca del 8% del
gasto primario en el mismo afo (Cuadro 5). Por término medio, el flujo neto de
efectivo ascendié a US$14,2 millones por afio en 1993-2003; en cambio, en los
subperiodos de 1996-1999 y 2000-2003, ascendio a US$30,2 millones y
USS$11,4 millones, respectivamente. El servicio programado de la deuda de

Guatemala con el BID Se Cuadro 5. Flujos de recursos netas y brutas
aprOlea a US$13O mIHOl’leS de bancos multllateralesd;(fes—zﬂ:‘o;ltuw‘nas
~ ~ . Flujos brutas | Flujos ne ujos neta de
pOr al’l0 el’l 2004'2007 y al’lOS Elufosbutuy diﬁ!ancos de::csnr:?s ecHes ] Gasto primario
.. Afio m:;:':;': o | Mundial del BID N][;":;i‘;] (Millones de USS) '(‘:;'i:lfn‘z"::“;;;;":
siguientes para atender al s | itomsde ot ncs 1
servicio de una deuda insoluta e T R
de cerca de US$890 millones 1904 1141 w9| 502l 305
diados de 2004. E 6] I v I H | REC e IR et
a me _la 0s ¢ : n 1997 969 165 29 93| 17332 (5.6%) | 15502 (6.3%)
ausencia de nuevas 1998 141,0 28,1 64,5 2,0[ 2067,2 (6.8%) | 15823 (8.9%)
K K 1999 169.,6 69,9 81,1 38,6] 21659 (7,8%) | 1617,0 (10,5%)
aproba010nes 1mp0rtantes y 2000 573 514 34,0 17,4( 22349 2,6%) | 1832,7(3,1%)
., 2001 95,5 463 18,6 123] 2379,5 (4,0%) | 1991,0 (4,8%)
de una aceleracion de los 2002 1942 82,9 107,0 474] 2596,5(7,5%) | 24714 (7.9%)
2003 514 342 459 0,5] 3000,9 (1.7%) | 2528.8 (2.0%)
desembolsos anuales, se echa Facnics: D Fanco Mundaly Vit 4 Franzas
d l t . d 1 Las cifras entre paréntesis en esta columna indican flujos brutos del BID en porcentaje del gasto primario y de las rentas
€ Vver la perspecliva de que fiscalos netas, respecivamente.

persistan los flujos netos

negativos, circunstancia que

seguramente agudizara el debate acerca de la pertinencia del Banco. Para informar
y orientar este debate seria aconsejable disponer de datos sobre los beneficios de
desarrollo atribuibles a los préstamos contraidos. De lo expuesto en la seccion sobre
evaluabilidad supra, se sigue que el sistema de seguimiento y evaluacion del Banco
tendra ante si el desafio de generar esos datos, que, como ya se dijo, no significa
que no haya habido ninglin beneficio de desarrollo.
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Cabe formular dos observaciones con miras a la proxima Estrategia de Pais:
Primera, la cuestion de los flujos de recursos del Banco, en su calidad de principal
acreedor del pais, se debe abordar en la proxima Estrategia de Pais, en la que se
debe examinar esa cuestion con referencia a las dificultades de desembolso de la
cartera y su valor de desarrollo, aspectos ambos que se trataran seguidamente. En
este contexto, se debe mencionar que el porcentaje del gasto publico actual
encauzado hacia la cartera del BID ha tendido a ser proporcionalmente mas
pequeiio que el vinculado con las carteras de los demds bancos multilaterales de
desarrollo. Las carteras del Banco Mundial y el BCIE han tendido a moverse con
mas celeridad que la del BID*, aunque la Representacion del BID es la mas grande
en el pais, es competitivo en cuanto al costo financiero® y bien puede decirse que
tiene una estrecha relacion con el gobierno. Segunda, un aspecto que guarda
relacion con el hecho de que el Banco es un gran acreedor de un pais de bajos
impuestos es que el Banco debiera analizar la capacidad presupuestaria general de
Guatemala, pues bien podria ser contraproducente anunciar un nuevo programa de
préstamos si los niveles de tributacion proyectados son insuficientes para
absorberlo juntamente con las operaciones planificadas por los demds bancos
multilaterales de desarrollo y los empréstitos en los mercados financieros. La
Estrategia de Pais debe explorar esta cuestion en relacién con los inventarios y
proyecciones de los demas interlocutores y el ritmo con arreglo al cual el BID y el
gobierno piensan retirar las operaciones de lenta evolucion que actualmente tienen
en libros.

Ejecucion del programa

La eficiencia en la ejecucion de programa interesa en la evaluacion debido a su
efecto sobre la oportunidad cronoldgica, la eficacia en funciéon de los costos y el
alcance para lograr resultados. La ejecucion, que tiene muchas facetas, puede
estudiarse en relacion con los datos que estén disponibles en las fechas clave
relacionadas con el ciclo del proyecto; la tasa de desembolso de los recursos del
préstamo; y la determinacion por el Banco mismo de que los proyectos estan en
estado de “alerta” debido a problemas de ejecucion y demoras de ejecucion. Un
elemento de ejecucion que también se examina en esta seccion es la supervision —
en particular, la observancia de determinadas normas del sistema de supervision del

38

Los desembolsos del Banco Mundial y del BCIE en porcentaje de la cuantia de las carteras respectivas han

tendido a ser mas rapidos que los del BID (datos para 2003 en el perfil de los donantes citado en la nota a
pie de pagina 7), aunque la situacion varia de afio en afio y es sensible a la circunstancia de que haya
grandes desembolsos singulares, como la liberacion por el BID en 2004 del tltimo tramo del segundo
préstamo para la reforma del sector financiero.
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Cf. datos sobre las tasas de los préstamos del BCIE comunicados a OVE y Anexos D y E del documento

CF-119-1, de julio de 2004, que suministran datos sobre las comisiones de los préstamos del Capital
Ordinario y una comparacion de las tasas de interés sobre los préstamos entre el BID y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF).
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Banco— debido a la funcion de la supervision en la gestion del riesgo dentro del
proceso de ejecucion de la cartera.

El analisis comparativo de las fechas clave relacionadas con el ciclo de los
proyectos durante el periodo que se examina en este informe revela un ciclo medio
mas lento y prolongado en Guatemala que el observado para la Region I1, los paises
de los grupos C y D y el Banco en su conjunto. Segiin se muestra en el Cuadro 6,
por ejemplo, el plazo medio entre la declaracion de intencion (o Perfil )y la
aprobacion por el Directorio Ejecutivo, del Perfil 1 a la elegibilidad para el
desembolso y de la aprobacion a la firma (del contrato del préstamo)y la
elegibilidad es mayor para Guatemala que para la Region II, los paises de los
Grupos C y D y el Banco en su conjunto. El mayor plazo medio que insumen los
préstamos en Guatemala es particularmente notorio en la fase del ciclo entre la
aprobacion y la firma: debido a demoras en la ratificacion legislativa, este plazo
duplica con creces el plazo registrado por los paises usados en la comparacion. El
periodo de gestacion significa que los nuevos proyectos no son fundamentalmente
atractivos para los nuevos gobiernos, porque es improbable que los proyectos se
activen significativamente antes del fin de su mandato.

Los nuevos proyectos también pueden carecer de atractivo debido al tiempo que
insume la tramitacion de las solicitudes. Las demoras en este sentido pueden
explicar la relativa falta de interés de la que se ha informado respecto de los
recursos del BID en fecha reciente, por oposicion al financiamiento con bonos u
otros financiamientos multilaterales de mas alto costo. Ademas, la cancelacion de
operaciones aprobadas antes de que comiencen los desembolsos es una cuestion
que se debe examinar, pues representa un despilfarro de tiempo y esfuerzo por parte
del gobierno y del Banco®.

Cuadro 6. Plazo medio de preparacién (meses)l

Guatemala (excluidos Guatemala ., Paises de los 2
Componente Region 11 Banco
préstamos sectoriales) (todos los préstamos) Grupos Cy D

Del Perfil I a la aprobacion 22,03 24,35 18,58 21,00 20,87
Del Perfil I a la elegibilidad 39,33 41,51 33,34 34,00 33,28
De la aprobacion a la firma 13,83 12,86 5,25 4,47 5,34
De la aprobacion a la elegibilidad 18,07 16,70 14,24 13,30 12,63

! Préstamos al sector publico aprobados en 1993-2003.
?Los préstamos de emergencia se excluyen del analisis.
Fuente: BID Data Warehouse.

% Las cancelaciones recientes incluyen las siguientes operaciones: Educacion II (GU-0131), el proyecto del

Censo (GU-0170)y el proyecto del mercado de trabajo (GU-0158), cancelado como resultado de las
conversaciones celebradas con ocasion de una mision de revision de la cartera en junio de 2004.
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Cuadro 7. Analisis de oportunidad cronolédgica (meses)!

Esfera temética Perfil I- Aprobac. F?r{nf]— Elegibilidad- Elegibilidad- BA
Aprobac. firma elegibilidad FODF (A) FADF (B)

Promedio, todos los préstamos 2435 12,86 3,84 40,48 59,77 19,29
Promedio, crecimiento 2431 10,95 2,80 42,67 54,16 11,49
Promedio, sector social 28,12 10,62 4,39 40,66 67,20 26,54
Promedio, gobernabilidad 11,75 20,92 5,51 33,40 56,76 23,36
Promedio, préstamos de inversion 22,03 13,83 4,25 42,45 60,85 18,40
Promedio, préstamos sectoriales 38,83 6,03 1,56 29,31 53,63 24,32

! Préstamos  al sector publico aprobados en 1993-2003. FODF: fecha original de desembolso final; FADF: fecha actual o fecha real en el caso de

proyectos cerrados de desembolso final. Véase el Cuadro A.1 sobre la distribucion sectorial de los préstamos.
Fuente: BID Data Warehouse.

4.9

4.10

El analisis de oportunidad cronoldgica por area tematica en el Cuadro 7 muestra
que la fase de disefo dura dos afios por término medio en Guatemala, pero es mas
breve (es decir, un afo) cuando se trata de proyectos de gobernabilidad y reforma
del Estado. La fase de la aprobacion a la firma dura un afo, por término medio,
pero insume 21 meses en el caso de los proyectos de gobernabilidad y reforma del
Estado. El plazo medio para el cumplimiento de las condiciones previas es
relativamente breve (cuatro meses). Las demoras de ejecucion hasta la fecha,
teniendo en cuenta todos los proyectos, son significativas y, en diciembre de 2003,
iban de 23 meses en proyectos de “gobernabilidad” a 26 meses en el area social, lo
que indica un exceso de optimismo o bien una falta de realismo en el calculo ex
ante del plazo necesario para la ejecucion*'. Las demoras de ejecucion hasta la fecha
son mas marcadas para los préstamos sectoriales que para los préstamos de
inversion, como se aprecia en el cuadro. Ello se debe, entre otras razones, a las
demoras en la sancion de las leyes o la adopcion de otras medidas que sustentan la
reforma de politicas.

Las demoras reales de ejecucion en nueve proyectos cerrados con demoras
registraron un promedio de 31 meses, con un maximo de 46 meses®”. Las demoras
de ejecucion pronosticadas en funcion de los perfiles de desembolso anteriores son
mas considerables todavia en algunos proyectos actualmente activos, en que llegan
a un maximo de 177 meses después de la fecha estimada actual del ultimo
desembolso en el caso del préstamo GU-0081, el Proyecto de Desarrollo Sostenible
del Petén. Estas demoras imponen costos al prestatario en la forma de costos fijos
elevados y la postergacion de los resultados, ademas de los costos financieros. El
valor presente de los cargos por préstamos va en aumento a medida que se prolonga
el perfil del periodo de desembolso y amortizacion de un préstamo.

1 “Los disefiadores fijan sistematicamente periodos de ejecucion que no guardan ninguna relacién con la
realidad” (declaracion de un entrevistado en Guatemala, junio de 2004).

42 Calculado sobre la base del Cuadro A.1.
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Las demoras de ejecucion también pueden dar lugar a una pérdida de la pertinencia,
en términos de desarrollo, si se produce un cambio en las condiciones en relacion
con las circunstancias imperantes al tiempo de disefiarse el proyecto, o en cuanto a
las prioridades del gobierno. El actual gobierno hered6 22 proyectos de gobiernos
anteriores: 13 del gobierno del Presidente Arza y nueve del gobierno del Presidente
Portillo. Este ultimo, a su vez, heredd 15 operaciones de su predecesor. Este patron
puede ser 1util porque propicia la continuidad. Sin embargo, también se puede
considerar que constrifie el margen de eleccion del gobierno entrante. El saldo
disponible que heredd el gobierno del Presidente Berger era superior a
US$500 millones a principios de 2004, esto es, representaba un caudal de recursos
considerable para la inversion de desarrollo conforme a parametros escogidos en el
pasado, pero al propio tiempo, en ausencia de cancelaciones u otras formas de
reestructuracion, oponia un obstaculo a la iniciaciéon de nuevas actividades en un
entorno fiscal ajustado®.

Cuadro 8. Medidas de eficiencia de los desembolsos’

Medida Guatemala Region I1 Banco
Incidencia 0,53 0,44 0,48
Profundidad 0,28 0,25 0,21

1Proyectos de inversion en ejecucion en 2003, aprobados entre 1993 y 2003.
Por “incidencia” se entiende el porcentaje de préstamos que se desembolsan
mas lentamente de lo prescrito. Por “profundidad” se entiende la cuantia de la
insuficiencia, en dolares, necesaria para conformar la cartera al promedio de
desembolso de toda la Region o de todo el Banco.

Fuente: Calculos de OVE.

Cuadro 9. ;Cartera en proceso de deterioro?

Proyectos en riesgo !

Proyectos Progreso de ejecucion |Efectos directos de Hipétesis
Afio clasificados insatisfactorio desarr. improbables deficientes
1997 9 1 (11) 0 (0) 0 (0)
1998 14 0 (0) 0 (0) 0 (0)
1999 15 0 (0) 0(0) 1 (6)
2000 17 5 (29 2 (12) 0 (0)
2001 18 1 (6) 1 (6) 1(6)
2002 18 2 (11 1 (6) 317
2003 19 10 (53) 5(26) 7 (37)

' Cifras entre paréntesis: porcentaje en relacion con el nimero de proyectos clasificados.
Fuente: ISDP (fin del afio).
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Otro obstaculo a la incorporacion de nuevas actividades es la atencién que prestan los nuevos gobiernos en

sus primeros seis a 12 meses al examen de los proyectos heredados del gobierno anterior, para decidir si
desean continuarlos y para formar nuevos equipos técnicos que, a veces, comienzan el aprendizaje a cero.
Este proceso, posiblemente inevitable, distrae energias de una concentracion inicial en nuevas actividades
pertinentes.
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4.12  Los problemas de ejecucién que se plantean para la cartera del Banco se pueden
ilustrar por referencia a la tasa y eficiencia de los desembolsos. En los préstamos de
inversion, el subdesembolso en relacion con el periodo de desembolso consignado
en los documentos de préstamo es mas pronunciado en el caso de Guatemala que en
la Region II y el Banco en su conjunto (para una explicacion de la terminologia,
véanse los valores de “incidencia” en el Cuadro 8 y la nota a pie del cuadro).
Analogamente, la “brecha de desembolso” es algo mayor para Guatemala que para
las entidades usadas en la comparacion, pues en Guatemala se habrian necesitado
desembolsos adicionales de 28% (frente a 25% y 21% para las entidades usadas en
la comparacion, respectivamente) para que los gastos llegaran a los niveles
pronosticados al tiempo de la aprobacion por el Directorio Ejecutivo®.

4.13  Los problemas de ejecucion que se plantean a la cartera del Banco plasman también
en la decision del Banco de clasificar a los proyectos en la categoria de “alerta” a
causa de demoras en la ejecucion. A principios de 2004, en la base de datos PAIS
del Banco habia siete proyectos en la categoria de “alerta”. El Cuadro 9 supra
apunta a una tendencia de aparente deterioro en la calidad de la cartera —en
realidad, de resultas de una nueva iniciativa de transparencia en la presentacion de
informes— a causa de un aumento pronunciado en 2003 en el numero de proyectos
aparentemente comprometidos por clasificaciones insatisfactorias en lo que se
refiere a la ejecucion, la
probabilidad de lograr los Figura 8: Numero total de problemas consignados
resultados prometidos y los en los ISDP (1997-2003)
defectos en una o mas de las 79
hipotesis en que se sustentan
los proyectos (véase también
la Figura 8). De los saldos no
desembolsados  de  los
proyectos que sirven de base
al cuadro, se pueden calcular
los siguientes montos a
riesgo para el fin de 2003:
US$272,2, millones  (es 8 12 0 °
decir, mas de la mitad del [ |_|
saldo entonces disponible en 1907 1998 1999 2000 2001 2002 2003
la cartera) en la categoria de
progreso  de  ejecucion
insatisfactorio; US$123,7 millones en la categoria de logro improbable de los
efectos directos de desarrollo; y US$149,3 millones en la categoria de deficiencias
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* " También se informa de demoras en el desembolso y la ejecucién en el caso de carteras apoyadas por otros
actores externos, incluido el Banco Mundial. La reciente Evaluacion de la asistencia a Guatemala por el
Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundial no aborda el problema (Informe No.
25212-GT del Banco Mundial, 2002).
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en una o mas de las hipdtesis subyacentes. De los ISDP del Banco para 2003 se
desprende que siete proyectos eran particularmente problematicos en ese momento,
con clasificaciones negativas en por lo menos dos de los tres indicadores que se
acaban de mencionar: GU-0022 (Vivienda); GU-0070 (Reconversion
agroalimentaria); GU-0081 (PDS Petén); GU-0133 (Cuencas altas); GU-0134
(Desarrollo municipal); GU-0135 (Desarrollo tecnologico); y GU-0170 (Censo, un
proyecto cancelado en 2004, como se dijo antes).

En la evaluacion del Banco contenida en los ISDP, las siguientes categorias de
problemas han afectado la ejecucion con particular frecuencia desde que comenzdé a
documentarse la situacion en 1997: condicionamientos de capacidad en los
organismos ejecutores, coordinacion interinstitucional, condicionamientos en la
observancia de las condiciones contractuales, desempefio insatisfactorio de
proveedores o contratistas, condicionamientos de autoria por parte del prestatario,
dificultades en las adquisiciones, “sobrecostos” e insuficiencias de financiamiento
de contrapartida (distribucion de frecuencias en la Figura 9).

Figura 9. Porcentaje de problemas consignados en todas las categorias de problemas de los ISDP entre 1997 y
2003 (se han escogido los ocho mas pertinentes)

Compromiso del
prestatario/organismo
ejecutor
Insuficiencia de
financiamiento de
contrapartida
Capacidad institucional
del organismo ejecutor
Coordinacion
interinstitucional
Desempefio de
proveedores/contratistas
Demoras en el
cumplimiento de las
condiciones
contractuales
Dificultades en las
adquisiciones
“Sobrecostos™

01997 M1998 @1999 O2000 M2001 02002 W2003

Naturalmente, la mera enumeracion de los problemas en los ISDP semestrales
afiade una informacidon exigua acerca de la naturaleza de las dificultades
encontradas en los proyectos, pero es instructivo observar, por ejemplo, que los
problemas de autoria (clasificados en la categoria de ‘“‘compromiso del
prestatario/organismo ejecutor” en los ISDP)se mencionaron en seis o siete
semestres consecutivos en el caso de los préstamos GU-0022, GU-0081 y GU-0073
(Programa ambiental area metropolitana) y que los proyectos con un mayor
nimero acumulativo de problemas identificados en los ISDP languidecieron por
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afios sin que se adoptaran medidas correctivas eficaces (Cuadro 10). En Guatemala,
ninguno de los proyectos del BID en la cartera actual ha sido actualizado en el
curso de su existencia (en parte, segun se informa, debido a que suele haber
dificultades en el Congreso cuando se necesita aprobacion legislativa para las
modificaciones); esta circunstancia i) es la clave para comprender las dificultades
de la cartera hoy dia y ii) ayuda a explicar la creciente distancia entre la forma en
que se ejecutan los proyectos y las estipulaciones del contrato de préstamo.

En cuanto a esto ultimo, la presion para mantenerse a la par de los cambios
contextuales en una modalidad de ejecucion demorada en los anos transcurridos
hasta 2003 llevo a una actitud laxa por parte del gobierno y del Banco, en la cual se

Cambiaron IOS Organismos Cuadro 10. Proyectos con ¢l mayor namero de problemas identificados (1997-2003)

. Proyecto Categorias de problemas mas Nuimero de veces/semestres
eJ CCthOI'eS, S€ cCrearon nucvos - : ge]rﬁyenfes — - mencionados en el ISDP

tes se aban donaron “Coordinacion interinstitucional”
componen
p ’ “Compromiso del

COIl’lpOl’leIlteS apI'ObadOS S€ . prestatario/organismo ejecutor”

. , . . > GU0081 Desarrollo sostenible, 30
dlspenso del Cumpllmlento de Petén “Capacidad institucional del »

organismo ejecutor”
“Disefio del proyecto/componente™

las condiciones de los contratos

y no se realizaron los exdmenes T
requeridos, en todos los casos crEY e
sin modificar los contratos de | "2 Foemmedte®

prestatario/organismo ejecutor” 2
préstamo; esta ha sido la forma “Aprobaciones legislatvas”

. “Coordinacion interinstitucional”
en que se ha ejecutado ¢ e
concretamente la cartera de

“Oposicion comunitaria/politica™

Programa ambiental

GU0073 24

Guatemala durante varios afios. MR | e o
El Banco, en el diagnostico de Apzmpmﬂ:
problemas en los ISDP, suele prestatariolorganismo cjecuor
atribuir la responsabilidad de Reestrcturacion | e o
las demoras al prestatario y | ™" T [ oo 6
(como se desprende del “Domoras on T cumplimiento dc

las condiciones contractuales™

Capitulo II)no hay ninguna

Fuente: ISDP.

duda de que el entorno
institucional y de gobernabilidad de Guatemala plantea retos formidables. Otra
causa de demoras son las asignaciones presupuestarias muchas veces insuficientes
aprobadas por el gobierno con destino a los proyectos financiados por el BID. Por
consiguiente, multiples factores condicionan el proceso de ejecucion, y muchos de
estos factores escapan al control del Banco. Al propio tiempo, hay cuestiones que
estan bajo el control del Banco y que han afectado al historial de ejecucion, algunas
de las cuales, incluido el disefo de proyectos, la gestion de riesgos, la supervision y
los arreglos y la cultura de gestion y administracion, se examinaran seguidamente.

Diseifio de los proyectos: Las entrevistas con los interesados directos apuntan a que
el disefio (incluida la excesiva complejidad en relacion con la capacidad de
ejecucion o en relacion con las necesidades percibidas por el prestatario) fue un
factor que a veces afect6 a la autoria y ejecucion. El proyecto GU-0073 (Programa
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ambiental — darea  metropolitana),  con

componentes multiples, aprobado en 1996 y Cuadro 11. Resumen de materializacion de riesgos

cancelado en 2002, parece ilustrar el hecho de
que la proliferacion de metas y objetivos que
pueden incidir negativamente en la autoria y,
por lo tanto, en la ejecucion si no esta en
consonancia con las necesidades percibidas
localmente.

Riesgos identificados al tiempo
[Factores mitigantes del riesgo

plantean cuando se fuerza el paso de las
actividades de preparacion de la etapa de
preelegibilidad a la etapa de ejecucion®, o |Gy.g071 96)
cuando los diseflos no estan en consonancia |Gu-0073 (%)
con las prioridades y procedimientos actuales |GU-0081 (96)
en los ministerios, en cuyo caso se presentan [GU-0099 (96)
constantes excepciones y propuestas ad hoc [0U-002207)
que, colectivamente, resultan mas onerosas
que actualizar el proyecto. Un aspecto del
disefio que ha afectado tanto a la ejecucion |Gy.g127 o3)
como a la sostenibilidad en Guatemala es el |Gu-o128 (98)
uso de estructuras institucionales creadas [GU-0137(98)
especialmente, como ocurre en muchos de los |[GU-0125(99)
26 proyectos de inversion aprobados entre
1993 y 2003. Este aspecto puede ser
problematico, pues casi siempre hay
estructuras nacionales que, si se fortalecieran, |Gu.o133 (02)
podrian cumplir las mismas funciones, en |GU-0155(02)
cuyo caso los proyectos con financiamiento |GU-0158(02)
externo dejarian un legado mas permanente [GU-0150(03)
de apoyo institucional®. GU-0170 (03)

.
8 (51

§ 2£ g & P

= = 2 5 =)

3 = & & 4

a b c d

GU-0082 (94) 1 1 0 1 1
GU-0017 (95) 3 3 2 1 1
3 3 0 0 0

4 4 1 1 050

4 4 1 2075

3 1 1 2 1

5 3 1 3080

GU-0037 (97) 2 2 1 0 050
GU-0070 (98) 8 6 3 3075
GU-0092 (98) 2 2 0 0 0
2 2 0 0 0

4 0 1 1 050

1 1 0 0 0

7 7 1 2 043

GU-0130 (99) 1 1 0 1 1
GU-0134 (99) 3 3 1 1 066
GU-0135 (99) 3 3 2 1 1
GU-0131 (01) 3 3 0 0 0
2 2 0 1 050

3 3 0 0 0

3 2 0 1 033

3 3 0 0 0

4 4 1 1 050

GU-0171 (03) 5 3 0 0 0

Si d=0 no se han materializado los riesgos. Si 0<d<I, se h

an

materializado algunos riesgos. Si d=1, se han materializado
todos los riesgos y/o han ocurrido todos los eventos. Si d>1,

se han materializado mas riesgos que los identificados.

Fuente: 24 marcos de resultados (proyectos de inversion)

45

46

preparados para este informe.

Como ejemplo se puede citar el proyecto en el sector de la salud, GU-0125, aprobado en 1999, que no
contiene una definicion o un acuerdo sobre la auditoria operacional de la contratacion externa de la atencion
de salud. De resultas de lo cual, han transcurrido cuatro afios tratando de llegar a un acuerdo sobre la
naturaleza de los servicios de auditoria requeridos. El efecto ha sido aplazar la ejecucion y demorar los
beneficios. Debido a esta omision en el disefo, hasta mediados de 2004 se habia desembolsado menos del
10% de los recursos del préstamo.

Puede haber casos objetivos en los cuales las entidades y ministerios sectoriales nacionales no pueden ser
capacitados en plazo util para atender a las necesidades de un proyecto con financiamiento externo. Sin
embargo, no se puede encontrar un caso de este tipo en los documentos de préstamo de las operaciones que
incluyeron el establecimiento de estructuras paralelas.
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4.20 La expel‘iencia en Cuadro 12. Observancia de las normas de supervisién del Banco
Guatemala ensena o s
.y Yumero ik informes
que la delegaCIOH Informe o actividad Requisito Periodo :;tfiovril(lil:dse‘; rec.ib.idos o Observacion
de la ejecucion en eines | e
estructuras ad hoc
no ha evitado las ISDP Dosporatio | 1998:2003 | 211 3| on relaion son e
demoras de
: ;7 : Todos los ctos
€jecucion, Simno que TP &si?ngggg{;ccﬁb 1997-2003 10 6 Cumplimiento del 60%
9
. - 100%
ha ldO acompanada Minimo: una visita
JUStamente por las Visitas técnicas por pr(;);)cto por 1998-2003 112 55 Cumplimiento del 49%
ineficiencias que se
’ . P d:
pretendia evitar con analmente sobre a
las estructuras Visitas financieras bas:vglei;e:go 1998-2003 112 54 Cumplimiento del 48%
47 .
paralelas*’.  Seglin Vi
se observa en el revisiondecartera | - oraio | 1997-2003 7 5 Faltan 1999 y 2000
Anexo V, el uso de R
. . 1s10nes del L.
diversos tipos de programa del pais | Ung porafio | 1997-2003 6 6 Cumplimiento fotal
(cuatro mas dos estudios)
eStruCturaS para_ Evaluaciones de
itad de perfod 10 evaluaci 11 evaluaci
lelas cn la Cartera lonllr:s eveaﬁlearé?onoeg R 1993-2003 int:r::eﬁ;;oneg i:tvez:*rzzglig[sms Cump!imiemode]]lO%
de Guatemala ha valoaconss | cvalmciones | o GV
tendido a producir
IOS efeCtOS Slgulen_ Cumplimicptc{ general del 66.%, 42
. casos de dictamenes de auditores
. - Auditoria Una fi ternos as, 24 casos d
tes: i) gastos eleva fnancierss | prisamode | 19982002 | 0 o  ditimencs con reseras de
1 i i0 ti IN sentacion; la t: d
dos en personal y oemas | mein v T
aSIStenCIa tecnlca 30% y 25%, respectivamente.
que no son una 1 No se dispone de los ISDP correspondientes en la base de datos.

Fuente: Datos suministrados por la Region II; base de datos de auditorias financieras externas de OVE.

inversion para el
pais porque las
estructuras se suelen suprimir al concluir los programas®; ii) las demoras en la
iniciacion de las actividades en el marco del proyecto debido al tiempo que se

47" Una razén por la cual las estructuras ad hoc no producen los resultados previstos es que necesariamente se
adscriben a estructuras permanentes de las cuales no pueden independizar su accion. Una unidad ejecutora
ad hoc en un ministerio obrara con mas celeridad que el ministerio para producir los documentos de
licitacion o las solicitudes de desembolso, pero la estructura ordinaria del ministerio (con frecuencia
contrariada por la existencia de la entidad ad hoc) tendra todavia que darles su visto bueno. Por lo tanto, si
se considera que una ejecucion eficiente es mas importante que el desarrollo institucional, hay que crear
unidades ejecutoras que puedan operar con total independencia. El enfoque “intermedio” conserva algunas
de las demoras inherentes, genera nuevos costos y no se beneficia de la creacion de capacidad permanente.
Ademas, hay que tener en cuenta los incentivos para que el Ministro nombre al personal de las entidades ad
hoc. La tendencia natural es contratar a colaboradores, y bien puede ocurrir que no todos posean la
idoneidad profesional necesaria. Los incentivos también favorecen un éxodo del ministerio para asumir
cargos mejor remunerados y, segin la competencia del personal trasladado, ello puede obrar en desmedro
de la capacidad en la dependencia de origen.

*El costo del sistema especial de ejecucion absorbid el 32% de la cuantia aprobada del préstamo en el caso

del proyecto DECOPAZ, GU-0099.



4.21

-33-

Figura 10 Auditorias financieras externas:
Porcentaje de la cartera de capital ordinario en délares que se considera incierto o de

necesita para contratar a los calidad desconocida (1998-2002)1

ejecutores e instalar las g

unidades  especiales”; y . I
iii) las posibilidades | nl
limitadas de replicacion | | e
debido a la disipacién del 32 z(f:d.:lmmm m

aprendizaje en un entorno no | i N

permanente. Las estructuras g =mmmmid H H H

HO TT BH UR ES JA ME NI RG BA BO PE EC DR VE CO CR CH PN SU BR PR BL A

tradicionales  pierden los

recursos de fortalecimiento
institucional que se invierten para establecer sistemas paralelos y, ademas, pueden
salir perjudicadas, como ocurre (segun se informa) en el caso de los Concejos de
desarrollo departamentales en los departamentos en los que los proyectos
DECOPAZ, PRORIENTE y Petén estan escapando a la prerrogativa constitucional
de los Concejos de coordinar todas las actividades de las politicas y finanzas
publicas™

Gestion de riesgos: Las iniciativas del Banco orientadas a la gestion y mitigacion
de riesgos han tenido un éxito limitado por razones relacionadas con las dificultades
inherentes a la gestion de riesgos, pero también debido a una falta de minuciosidad
en el analisis del riesgo desde un principio. El Cuadro 11 indica que 1) en 17 de los
24 casos examinados, hasta tres eventos imprevistos habian ocurrido para
diciembre de 2003, de lo que se desprende que el andlisis de riesgos de los
documentos de préstamo habia sido incompleto; ii) en cinco casos, el numero de
factores de mitigacion de riesgos propuestos fue inferior al numero de riesgos
previstos, lo que sugiere que los mecanismos de mitigacion de riesgos iniciales
fueron insuficientes; iii) en cuatro casos se dieron todos los riesgos o se produjeron
eventos nuevos, lo que indica que la gestion y la mitigacion fueron infructuosas;
iv) en 10 casos hubo algunos riesgos, pero en numero inferior al previsto, lo que
hace pensar que la mitigacion tuvo un éxito parcial; y v) en siete casos no hubo
ningun riesgo de acuerdo con esta base de datos, lo que sugiere que la mitigacion
fue satisfactoria en la hipdtesis firme (en que se basa el presente analisis) de que sea
completa la notificacion de la ocurrencia del riesgo en el sistema de seguimiento y
evaluacion del Banco.

*El proceso de licitacion y contratacion del organismo ejecutor para el proyecto del Petén (que, como se dice
en el Anexo V, llevd a una decision cuestionable) duré un afio, periodo durante el cual no se hizo nada mas
de importancia en el marco del proyecto.

50

En ausencia de un analisis de casos hipotéticos (que, como se dijo en el Capitulo I, escapa al ambito de este

informe), no se puede saber como se habrian desempefiado los proyectos con estructuras paralelas si éstas
no hubieran existido. El punto en este caso es que la opcion de las entidades paralelas no ha impedido
demoras comparativas en la ejecucion ni deficiencias en la supervision como se observa en los Cuadros 6, 7
y 12 y en la Figura 10.
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Supervision: El cumplimiento de los requisitos de supervision de la cartera del
Banco estd incompleto. El Cuadro 12, relativo al tema del cumplimiento, menciona
deficiencias respecto de las denominadas visitas técnicas y financieras, la
presentacion de los informes de terminacion de proyectos y, sobre todo, la calidad
de la gestion fiduciaria de los fondos del Banco: la mayoria de las auditorias
financieras externas de la cartera de inversiones en (Guatemala detectaron
irregularidades y produjeron dictimenes de auditores con reservas en 1998-2002;
esto hace ver que la cartera es la peor del Banco en lo que se refiere a la “limpieza”
de las auditorias (Figura 10)y sugiere una indiferencia reiterada en cuanto las
recomendaciones contenidas en los informes de los auditores.

Aspectos administrativos y de gestion: Ademas de los problemas de supervision,
los problemas administrativos y de gestion que afectaron a la ejecucion del
programa son significativos y las gestiones de la Region II para resolverlos durante
el periodo que se examina en este informe no se han visto enteramente coronadas
por el éxito. Estan en juego dos clases de problemas. Primera, los problemas que se
derivan de las normas y procedimientos del Banco, que elevan los costos de
transaccion’ y alientan una microgestion mal acogida, a expensas de modalidades
sustantivas de apoyo durante la ejecucion, esto es, el Banco como policia de
procedimientos y normas contractuales. Como ejemplo cabe mencionar los
centenares de notas de “no objecion” que la Representacion debe cursar a los
ejecutores todos los afios para autorizar incluso gastos y procedimientos triviales
relacionados con la ejecucion y que dan una apariencia de control que el Banco, en
realidad, no ejerce. A pesar del hincapi¢é en el control, muchas clausulas
contractuales no se han aplicado y, como se sabe tanto en Guatemala como en el
Banco, ha habido irregularidades en el uso de los fondos del Banco.

51

Una encuesta de organismos ejecutores realizada por OVE para un proyecto de evaluacion distinto del

presente informe indica que un 37% de la carga anual de trabajo de tres organismos ejecutores en
Guatemala estuvo dedicada en 2000-2003 a dar cumplimiento a los requisitos administrativos del BID. Esto
saca a luz la cuestion de los costos de transaccion para el prestatario, un problema aparente que resalta mas
que el del gasto administrativo que para el Banco significa administrar la cartera en Guatemala. Usando
datos de costos del sistema de datos de costos operacionales (OPRCOS) del Banco para 1996-2003 respecto
de los préstamos de inversion en Guatemala, se comprueba que el gasto administrativo de preparacion,
aprobacion y ejecucion de estos préstamos fue de US$0,07 por cada dolar aprobado, esto es, ligeramente
superior al promedio del Banco de US$0,05 por cada ddlar aprobado. Sin embargo, la informacion
disponible sobre costos de transaccion en este momento es circunstancial, y no es ni precisa ni sistematica.
Habria que hacer una evaluacion especial para caracterizar y cuantificar plenamente el problema.
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4.24  El segundo problema se vincula con “No objecién”
los procesos administrativos y la o : y
., La investigacion en los archivos de la Representacion en mayo
cultura en la RepresentaCIOH durante de 2004 de 415 notas de “no objecion” relacionadas con compras
gran parte del periodo que se de bi?nes y servicios en 16 proyectos en los p'flsados dos afos
. . reveld que pocas se habian expedido de conformidad con la regla
examina en este informe. La de los cinco dias habiles, pero muchas (de 46% en el proyecto
3 A : “mas lento” [Petén] a 88% en el “mas rapido” [Preinversion para
Representamon? por Il'lLl.ChO tlemP ,O’ la paz y FIS-Proriente]) se habian expedido dentro de los 15 dias.
ha operado ba_]O una cierta tension La investigacion demostrd que el proceso es sumamente
entre las excepciones a las normas engorroso y que la misma transaccion se desglosa en Var_if)s
. ., .. componentes, cada uno de los cuales requiere una manifestacion
en aras de la ¢jecucion y la rlgldeZ de no objecion. Una comprobacion sorprendente fue que algunas
de interpretaci(')n en un contexto que de las notas de no objecion expedidas por el Banco se revocaron
. posteriormente, circunstancia que, como es de comprender, causd
se considera propenso a la frustracion a los organismos ejecutores y ministerios sectoriales
c orrupci(')n”. En ese proceso, se ha inter.esadosA Es necesario degid?rl si‘ el f:ontrol que se ejerce por
medio de las notas de no objecion justifica el costo que se paga
fragmentado el enquue de sus en términos de costos de las transacciones.
funciones. No existe un
organigrama®; la tecnologia de oficinas es obsoleta®; y el volumen de trabajo ha
tendido a distribuirse de manera desigual entre el personal®.

4.25 La cartera del Banco en Guatemala, hacia el fin del periodo que se examina, estaba
en un estado muy problematico, debido a las demoras observadas en la ejecucion, la
presunta pérdida de pertinencia® que acompafia a ese desfase y las deficiencias
reconocidas en la calidad de la gestion y la supervision. Los cambios introducidos
en la administracion de la Representacion en 2003 pusieron de manifiesto la
intencion del Banco de rectificar la situacion.

C. Resultados y efectos directos

426  Se procur6 que este informe evaluara los resultados de los proyectos y programas

aprobados en 1993-2003 (deducidas las cancelaciones) que habian desembolsado
como minimo el 20% de los recursos de los préstamos respectivos para diciembre
de 2003. El andlisis de evaluabilidad incluido en el capitulo anterior indica que
poco puede decirse en cuanto a resultados mediante el examen de los informes
producidos por el Banco. Sin embargo, con la informaciéon adicional recopilada
para el presente informe, se pueden formular conclusiones tentativas con respecto a

52
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Segun se informa, asi ocurri6 en particular durante el mandato del gobierno que concluyé a principios de
2004.

En mayo de 2004, a pedido de OVE, se elabord un organigrama.

En la Representacion, por ejemplo, no existe un sistema de control de la correspondencia electronica, y el

sistema de gestion de los contratos de préstamo en la Representacion no esta vinculado a la Sede ni a
sistemas de supervision como los ISDP. En materia de tecnologia, la Representacion esta atrasada en
comparacion con los principales organismos de gobierno en Guatemala.

55

De cero a 16 préstamos y proyectos de asistencia técnica por especialista en 2003; las reasignaciones

frecuentes de proyectos entre el personal han sido la norma.

56

Se supone que el concepto de la “pertinencia” de operacion depende del factor tiempo.
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los resultados, o los resultados evidentes, de 17 proyectos y programas avanzados
examinados en el Anexo V*'. La discusion se centra en los efectos directos de
desarrollo generados o facilitados por las operaciones en su contexto sectorial.
Aunque los productos se reconocen en varios casos en el Anexo V (en particular
cuando se carece de datos sobre resultados de orden superior), los efectos directos 'y
las perspectivas de lograrlos son el nicleo esencial del andlisis, pues los efectos
directos son la razdn por la cual se hacen inversiones y se contraen deudas.

Las conclusiones, sujetas a los condicionamientos de datos, son las que se presentan
en el Cuadro 13: cinco de 17 operaciones lograron parcialmente sus objetivos de
desarrollo; seis no han logrado hasta ahora sustancialmente sus objetivos a pesar de
las prérrogas de la fecha originalmente proyectada de desembolso final; en tres
proyectos de inversion no se advierte con claridad (debido a condicionamientos de
informacion) si se puede considerar que han logrado sus objetivos de desarrollo
total o parcialmente; y en un proyecto de inversion y un préstamo sectorial es
prematuro emitir juicio. Los condicionamientos de informacion que llevan a
clasificar una operacion en la categoria “se desconoce” por este motivo son una
combinacion de deficiencias en el seguimiento y la presentacion de informes a nivel
de los proyectos, por un lado, y la ausencia de datos pertinentes a nivel sectorial,
por el otro. Las dificultades de la ejecucion e institucionalidad notificadas en el
Anexo V respecto de una de las operaciones en esta categoria (DECOPAZ) hacen
improbable que se puedan documentar resultados a nivel de efectos directos
cuantificables en consonancia con las previsiones contenidas en el documento de
préstamo. Para la fundamentacion de las conclusiones consignadas en el Cuadro 13
se remite nuevamente al lector al Anexo V*.

37 Las 17 operaciones son las siguientes: préstamos para el sector financiero GU-0018 y GU-0119; préstamo
de inversion en infraestructura y reforma (GU-0019); rehabilitacion y modernizacion de caminos 1 y 11
(GU-0017, GU-0130); operaciones para la aduana, el comercio exterior y desastres naturales (GU-0082,
GU-0152 y GU-0137); préstamos para salud, vivienda y de educacion (GU-0023, GU-0022, GU-0037);
préstamos para compensacion social posconflicto y de preinversion, DECOPAZ, FIS y FIS-PRORIENTE
(GU-0128, GU-0099, GU-0071, GU-0127); el PDS Petén (GU-0081); y programa de reforma del sector
justicia (GU-0092).

58

Los ISDP para los proyectos enumerados en la columna titulada “No se han cumplido hasta ahora” del

Cuadro 13 y para el proyecto DECOPAZ estiman “probable” y en un caso “sumamente probable” la
posibilidad de lograr los objetivos de desarrollo de estos proyectos. Esta estimacion no se compagina con la
evaluacion contenida en este informe.
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Cuadro 13. Guatemala: Situacion respecto de los objetivos de desarrollo, 17 programas avanzados

Objetivos de desarrollo (efectos directos)

Tipo

Parcialmente logrados

No se han cumplido hasta ahora

T
Se desconoce

Préstamos de
inversion

Préstamos
sectoriales

Educacion 1 (GU-0037)
Carreteras I (GU-0017)

Sector financiero I (GU-0018)

Salud (GU-0023)

PDS Peteén (GU-0081)
Reforma judicial (GU-0092)
Preinversion (GU-0128)
Vivienda (GU-0022)
Aduanas (GU-0082)
Caminos II (GU-0130)

FIS (GU-0071)*
FIS-Proriente (GU-0127)*
Decopaz (GU-0099)*
Desastres naturales (GU-0137)*
Comercio exterior (GU-0152)**

Sector financiero I (GU-0119)**

Infraestructura (GU-0019)

4.28

4.29

4.30

Esta categoria se refiere a proyectos en los que no se han documentados los efectos directos (*) o es prematuro emitir juicio (**).

Del cuadro 13 se desprende es que los préstamos sectoriales exhiben un historial
proporcionalmente mejor de logros que las operaciones de inversion, a pesar de que
su ciclo del proyecto se demor6 mas, por término medio, que el de los préstamos de
inversion, como se determind anteriormente en este capitulo, y a pesar de algunas
cuestiones con respecto al disefio que se sefialan en el Anexo V, incluida, por
ejemplo, la relativa a saber si el primer préstamo para el sector financiero
(GU-0018) se estructurd y focalizo de manera apropiada®. Ademas de los
problemas de disefio y de los factores —examinados en la seccidon anterior— que
perjudicaron la ejecucion, un problema que cabe mencionar (y que, en definitiva, es
también un problema de disefio) es la formulacion de objetivos demasiado
ambiciosos que puede observarse en algunos casos®, objetivos que guardan exigua
relacion con lo que es factible sobre el terreno o con lo que es factible con los
recursos (incluidos los recursos de caracter analitico) que el Banco estaba en
condiciones de aportar a las inversiones que financio.

El analisis de los resultados que se hizo con destino a este informe puede resumirse
del siguiente modo, comenzando con el sector financiero:

En el sector financiero, en que el Banco otorgd préstamos sectoriales al principio y
al final del periodo, se observan acontecimientos positivos. Al propio tiempo, la
reglamentacion y supervision se rezagaron en relacion con el ritmo de la
liberalizacion, pues el Banco autorizdé desembolsos de tramos con cargo al primer
préstamo sin que hubiera habido un progreso definido en cuanto a estos dos puntos.
El subsiguiente auge y contraccion del crédito pusieron de manifiesto deficiencias
persistentes, que movieron al Banco a aprobar otro préstamo, lo que sugiere que se
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Esencialmente, la operacion tenia por objeto introducir ajustes técnicos menores, mientras que el sistema

financiero en su totalidad estaba dominado por dos caracteristicas institucionales fundamentales, a saber, un
cuerpo anticuado de leyes bancarias y financieras y la importancia central de la Junta Monetaria.
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El proyecto de reforma del sector justicia (GU-0092) parece un buen ejemplo a este respecto.
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liberaron tramos con cargo al primer préstamo sin un progreso adecuado en la
reglamentacion y la supervision.

En infraestructura, los sectores de -electricidad y telecomunicaciones se
modernizaron y transformaron gracias a un préstamo sectorial del BID, pues se
reorientd el papel del Estado hacia una funcion reglamentaria bien definida®. Sin
embargo, dentro del mismo préstamo, los logros en los sectores de los
hidrocarburos, la aviacion civil y el marco de inversion sectorial fueron deficientes.
El primero de dos proyectos de inversion en rehabilitacion y mantenimiento de
caminos ayudé a producir la innovacion institucional del Fondo de Mantenimiento
Vial (COVIAL), un fondo de mantenimiento de caminos con financiamiento
sostenible derivado de un impuesto sobre el petréleo. El segundo proyecto, a su
vez, no logrard plenamente los objetivos de desarrollo aprobados por el Directorio
Ejecutivo debido a las irregularidades que han afectado su ejecucion.

Hasta ahora, los proyectos para fortalecer el sistema de aduanas y apoyar el
comercio exterior muestran exiguos resultados tangibles. Un préstamo de
intervencion y reconstruccion con motivo de un desastre natural ayud6 a rehabilitar
la infraestructura dafiada por un huracan, prestd relativamente poca atenciéon al
objetivo de mejorar la gestion y prevencion de riesgos de desastres y no estd
documentado en lo que se refiere a las salvaguardias aplicadas para asegurar la
calidad de las obras fisicas y la transparencia de los procesos de ejecucion y gasto.

Los préstamos en el sector salud presentaron una vision a largo plazo, clara y
coherente, de la reforma sanitaria, pero su ejecucion se vio afectada por dificultades
relacionadas con la instalacion del sistema necesario para vigilar y supervisar a los
proveedores de servicios de salud. Un programa de vivienda gastd la mayoria de
sus fondos en subvenciones aceleradas, que se encauzaron hacia urbanizadores para
la modalidad de lotes con servicios, que era contraria al disefio del programa y que
impidid, en gran medida, que el programa lograra sus objetivos. Un préstamo de
educacion contribuyd a mejorar la cobertura y la calidad en las escuelas
preprimarias y primarias, pero tanto este préstamo como la vision mas general
plasmada en una segunda operacion que se canceld se vieron afectados por los
condicionamientos de recursos locales y por diferencias en cuanto al enfoque
adoptado entre el Banco y el gobierno que termindé su mandato a principios de
2004.

Los préstamos en inversiones y compensacion sociales mostraron resultados tanto
positivos como problematicos. Un proyecto para fortalecer la capacidad de analisis
de preinversion y “racionalizar la inversion publica relacionada con la paz” y la
presentacion de propuestas a los donantes no alcanzd sus objetivos. El proyecto
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El Cuadro 1 del Capitulo II indica un aumento de la importancia de la electricidad, el transporte y las

comunicaciones en la composicion del PIB durante el periodo examinado en este informe.
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para la recapitalizacion fisica, humana y social de zonas gravemente afectadas por
el conflicto armado (DECOPAZ) fue una fuente de inspiracion para muchos en el
momento en que se formulo, pero cred una onerosa estructura de administracion y
concluyd funcionando més como un fondo tradicional de inversiones sociales que
como un impulsor de la potenciacion de la comunidad, que era su objetivo original.
Un préstamo al Fondo de Inversiéon Social (FIS) se asimil6 a la estructura
institucional y al enfoque de la entidad y su gestion no fue diferente de la de otros
proyectos del tipo FIS en otras partes: eficaz en cuanto a la realizacion de
numerosos proyectos pequefios; con un historial limitado de beneficio para los
verdaderamente pobres; y propenso a la tentacion de clientelismo en la asignacion
de los fondos.

El proyecto FIS-PRORIENTE, cuyo objetivo era fortalecer los procedimientos
internos del FIS para crear capacidades de gestion de programas en el plano local,
ayudo a fortalecer la infraestructura mediante las asociaciones de fomento locales,
pero (contrariamente a la intencidn original) beneficid las comunidades que estaban
mejor organizadas desde un principio, y esencialmente no pudo obtener el concurso
de los ministerios sectoriales como fuentes de financiamiento del mantenimiento
permanente de las obras ejecutadas.

En materia de “desarrollo sostenible”, no se ha documentado que el Programa de
Desarrollo Sostenible del Petén, dos veces prorrogada, haya alcanzado sus objetivos
de desarrollo, aunque ha progresado hasta cierto punto en la adjudicacion de titulos
de dominio inmobiliario y la rehabilitacion de sitios arqueologicos.

Por ultimo, en materia de modernizacién del Estado, el ambicioso proyecto de
reforma judicial estd experimentando problemas, tanto debido a las alternativas
elegidas durante la fase del disefio del proyecto como a causa de dificultades
intrinsecas en una esfera que se encuentra entre los procesos menos avanzados y
mas dificiles del Acuerdo de Paz.

Los resultados logrados en operaciones financiadas por el Banco para apoyar el
Acuerdo de Paz y para fomentar el crecimiento, por un lado, y el desarrollo
humano, por el otro, son los siguientes:

En cuanto al Acuerdo de Paz, la contribucion operacional del Banco se concentrd
en cuatro de las 12 esferas tematicas abarcadas en los acuerdos (Anexo III). En la
esfera tematica de los derechos humanos y justicia, el Banco contribuy6 con el
programa de reforma judicial que se acaba de mencionar. Fue en la esfera tematica
de la situacion socioeconomica y el desarrollo rural donde el Banco hizo
contribuciones mas numerosas, como se ve en el Anexo III, con resultados
positivos en algunos casos y una falta de documentacion en cuanto a los resultados
en otros (Anexo V y Cuadro 13). En la esfera tematica de la institucionalidad de la
paz, el tnico proyecto que se aprobo (Preinversion para la paz) no puede, a juicio
de esta evaluacion, considerarse satisfactorio, como ya se dijo; en cambio, en la
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esfera tematica de las administraciones locales y los acuerdos de paz, el proyecto si
hizo una contribucion —es decir, el Programa de Desarrollo Municipal para
fomentar el proceso de descentralizacion de Guatemala; véase el Anexo III— pero
no ha comenzado a desembolsarse.

En cuanto a los logros en materia de fomento del crecimiento, se generaron
resultados merced al apoyo del Banco a la reforma de infraestructura en los sectores
de la electricidad y las telecomunicaciones, como ya se dijo, y, probablemente, por
conducto de contribuciones beneficiosas a nivel sectorial al proceso de reforma
financiera. En materia de desarrollo humano, por otro lado, se lograron resultados
en el contexto de los préstamos para actividades de salud y educacion y las
actividades de compensacién y proteccion sociales del FIS, como se indico supra y
se sefiala en el Cuadro 13. El cuadro sugiere que el historial de resultados de otros
programas con un plan social y de potenciacion es menos favorable o se desconoce.

V. CONCLUSION Y RECOMENDACIONES

La finalidad de este capitulo es recapitular y exponer las conclusiones de la
evaluacion, evaluar el programa del Banco en términos de los cuatro criterios
evaluativos definidos al principio del informe y formular recomendaciones.

En el Capitulo II se sefiald que, en la bibliografia de las organizaciones nacionales e
internacionales, se dice que Guatemala es un pais posconflicto en el que persisten
muchos de los factores y condiciones que dieron lugar al conflicto armado interior.
En el presente informe, en el Capitulo II, se considerd que la conclusion del
conflicto armado y la histérica formulacién de un marco para la paz eran los
elementos esenciales del periodo que se examina desde el punto de vista del
desarrollo. Se observa la persistencia de otros problemas de desarrollo identificados
en el Capitulo II, que crean un entorno institucional y operacional dificil e incierto
para el Banco.

Entre estos problemas se cuentan las complicaciones de la gobernabilidad y la
exclusion por razones étnicas; un modelo de crecimiento que se debe renovar en
cuanto a las fuentes de crecimiento y un patron de expansion econdmica que
beneficia a un grupo relativamente pequefio; un déficit de inversiones publicas que
estd vinculado con la pronunciada brecha de recursos publicos del pais; un sector
gubernamental débil y un gasto publico ineficiente; la persistencia niveles elevados
de pobreza y unas perspectivas exiguas de lograr la mayoria de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. El desafio para el Banco se cifra en definir qué hacer, con
quién y como, en su empeio por impartir dinamismo a sus contribuciones genéricas
de transferir fondos para ayudar a reducir la brecha de recursos publicos a corto
plazo, financiar inversiones especificas, reformas de politicas y actividades
orientadas a mejorar la asignacion de los recursos publicos y apoyar el disefio de



54

5.5

5.6

5.7

5.8

_41 -

iniciativas de politica y cambio institucional mediante contribuciones no financieras
y apoyo técnico.

Al examinar el programa y la funcion del Banco, la evaluacion tom6 nota de la
funcion de la programacion para identificar las actividades mas apropiadas y las
modalidades para ejecutarlas de manera adecuada. La evaluacion estim6 que los
documentos de pais y, por ende, la programacion presentados al Directorio
Ejecutivo estaban en armonia con las normas y practicas de programacion del
Banco en ese momento. Al adherirse a estas normas, sin embargo, los documentos
de pais y otros documentos de programacion no formularon una vision a mas largo
plazo de la funcién y la relacion del Banco con el pais y de las implicaciones
programaticas, por ejemplo, de las condiciones posconflictivas observadas, la
deficiencia operacional del sector publico y los problemas de crecimiento y
redistribucion caracterizados en este informe. Ademas, los documentos de pais no
tendieron a formular resultados previstos cuantificables, excepto en el caso del
documento de pais de 2001, en el que se hizo una tentativa en ese sentido. Por otra
parte, los programas que se aprobaron desde 1996 se conjugaron con las prioridades
aparentes del gobierno, apoyaron el proceso de paz y fueron compatibles con éste.

La evaluacion observo que, a pesar de responder a las prioridades gubernamentales
y a necesidades clave, el programa trat6, al propio tiempo, de abarcar muchos
aspectos, no siempre con una profundidad convincente. Por otro lado, cuando hubo
intencion de profundidad, como en el caso de una propuesta reforma educativa en
tres fases, los acontecimientos en el pais impidieron explorar la cuestion.

De acuerdo con la metodologia y el alcance aprobados de las evaluaciones de
programas de paises, la evaluacion profundizé con algun detalle los temas de la
ejecucion del programa y la supervision. Observé la naturaleza multicausal de los
fenomenos descritos y tratd de distinguir entre los factores aparentemente bajo el
control del Banco y los factores que se derivaban de la presencia de problemas y
condicionamientos del pais.

La evaluacion observo que la ejecucion del programa y la supervision de la cartera
eran deficientes en términos comparativos. El ciclo de los proyectos del Banco en
Guatemala tiene un desempefio inferior al desempefio medio calculado para la
Region 11, los paises de los grupos C y D y el Banco en su conjunto, y se observan
pronunciadas insuficiencias en los desembolsos. En consecuencia, tal vez haya que
revisar la estrategia de recurrir a unidades ejecutoras especiales o “paralelas” para
acelerar la ejecucion. En el informe se observd que las unidades paralelas pueden
ser costosas, que no han evitado serias demoras de ejecucion y que bien se puede
considerar que desvian recursos de la tarea de fortalecer las estructuras ordinarias
del Estado.

La evaluacion determind que las deficiencias en la supervision de la cartera
permitieron que continuaran las irregularidades comprobadas y presuntas,
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exponiendo asi al Banco al riesgo reputacional. Hacia el fin del periodo examinado,
la cartera se comprometi6 debido a las demoras y a los problemas en la gestion y
supervision observados por la evaluacion. Los problemas en la Representacion, que
ahora se estan abordando, son de larga gestacion, de lo que se desprende que
Guatemala y el Banco debieran aclarar como se dejé que ocurrieran.

Si es apropiado conjeturar, como hace la evaluacién, que cabe esperar que una
mejor programacion produzca respuestas inteligentes y defendibles a la interrogante
antes postulada de qué hacer, las lecciones de la ejecucion y la supervision debieran
llevar a encontrar respuestas a las interrogantes de con quién y como. La respuesta a
la primera de estas Ultimas interrogantes dimanadas de la evaluacion es la siguiente:
con los ministerios sectoriales y las estructuras tradicionales, y no con estructuras
paralelas, dentro de lo posible, fortaleciendo esas estructuras y creando las bases
para la continuidad con los medios a disposicion del Banco. La respuesta a la
segunda interrogante podria ser la siguiente: mediante nuevos modelos de
supervision y control, repensando sistemas que han fracasado (o cuya aplicacion ha
fracasado), creando incentivos para la autofiscalizacion y confiando el control a
terceros mediante métodos que a la vez sean eficaces y permitan contener los costos
de transaccion.

En cuanto a los resultados, el alcance de la evaluacion se vio limitado por la
ausencia de marcos completos de resultados en los proyectos y de
condicionamientos de los datos debido a la limitada inversion del Banco en
seguimiento y evaluacion. Las comprobaciones reunidas respecto de una serie de
operaciones avanzadas sugieren tanto que se lograron resultados importantes como
que los beneficios aparentes de muchos proyectos en términos de efectos directos
no se han documentado o han sido inferiores a las previsiones en el momento de la
aprobacion.

En particular, cinco de 17 operaciones avanzadas lograron parcialmente los
objetivos de desarrollo; seis hasta ahora no han alcanzado sus objetivos; en dos, a
juicio de esta evaluacion, es prematuro emitir opinion y, en el caso de cuatro
programas, debido a deficiencias en los informes y a la carencia de datos sectoriales
pertinentes, no se puede decir con certeza si se han logrado los objetivos de
desarrollo en forma total o parcial.

La evaluacion llegé a la conclusion de que los préstamos sectoriales en la cartera
aparentemente tenian un mejor desempeiio que los préstamos de inversion en
cuanto a los resultados.

El desempefio respecto de los elementos de las contribuciones genéricas del Banco
identificadas supra fue como sigue durante el periodo abarcado en este informe:
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J La contribucién para ayudar a superar la brecha de recursos publicos del pais
fue necesariamente pequena habida cuenta del modesto flujo neto de fondos
que se document6 en el Capitulo IV de este informe.

o La contribucion al financiamiento de la reforma de politicas mediante cuatro
préstamos sectoriales fue considerable, y lo propio puede decirse del
programa de inversiones especificas que se financid, aunque ambos deben ser
juzgados teniendo en cuenta su desempefio en cuanto a los resultados que, en
el caso de algunos de los proyectos de inversion, como ya se sefialod, fue
limitado.

o Se supone que la contribucion para ayudar a mejorar la asignacion de los
recursos ha sido considerable, debido a los efectos indirectos vinculados con
los cambios inducidos en el marco de los préstamos sectoriales, pero se la
debe considerar modesta en el caso de los préstamos de inversion. En efecto,
el proyecto de preinversion, disefiado especificamente para ayudar a mejorar
la asignacion de los recursos publicos, fracaso.

o Las contribuciones al disefio de las iniciativas de politicas y el cambio
institucional mediante operaciones de cooperacion técnica distintas de las del
FOMIN® y los servicios no financieros (cuya evaluacion se vio afectada por
limitaciones en la documentacion disponible, como se explico en este
informe) parecen modestas durante el periodo que se examina, con la
excepcion de los Grupos Consultivos en los que el Banco demostrd su
capacidad directiva, pues ayudd a conjugar los esfuerzos de la comunidad de
donantes en torno del marco para la paz.

5.14 Al principio de este informe, se enunciaron los cuatro criterios evaluativos de
pertinencia, coherencia, eficiencia 'y efectividad. Ya se formuld supra la conclusion
clave en materia de resultados y, por lo tanto, de efectividad, y lo propio se hizo con
la conclusion respecto de la eficiencia y la oportunidad cronologica de la ejecucion
del programa.

5.15 En cuanto a coherencia, la situacion es mixta. Primero, como se observo en este
informe, el programa del Banco estuvo alineado con las prioridades que el
prestatario habia consignado en los planes del gobierno y otras exposiciones de
politicas e intencion y sirvid para apoyar esas prioridades. Segundo, al parecer el
Banco utilizo atinadamente los diferentes tipos de instrumentos que puede
desplegar, esto es, los préstamos sectoriales, los programas de inversiones, la
cooperacion técnica y el apoyo no financiero. Tercero, sin embargo, la ausencia de
marcos de resultados convincentes al inicio, que ya se ha sefialado en este informe,
impidi6 una evaluacion rigurosa de la naturaleza y calidad de la interdependencia

62 En el presente informe no se evaluan las operaciones del FOMIN.



5.16

5.17

5.18

_44 -

entre los instrumentos y los resultados combinados. Cuarto, la calidad del didlogo y
de la coordinacion con otros actores es encomiable en lo que hace a los Grupos
Consultivos mencionados; sin embargo, al margen de estas actividades, el Banco
exhibio6 un bajo perfil en materia de didlogo y coordinacion.

En cuanto a la pertinencia, por ultimo, llegamos a la conclusion de que el Banco, en
principio, hizo contribuciones pertinentes en el sentido de que la cartera de
préstamos evaluada en este informe fue una respuesta deliberada a los retos clave
del desarrollo. Ademas, el apoyo prestado al proceso de paz, por conducto de
proyectos y contribuciones no financieras, fue indudablemente apropiado e
importante en un momento historico en Guatemala. Ciertos factores, sin embargo,
afectaron el desempefio y, por ende, la pertinencia de la funcion del Banco. Entre
esos factores se cuentan las ya mencionadas demoras en la ejecucion, que se debian
en parte a condiciones en Guatemala sobre las cuales el Banco carecia de control,
los problemas mencionados supra y en el Capitulo IV en lo que se refiere a la
administracion y supervision de los gastos y la tendencia del Banco, observada en
este informe, a inclinarse mas por una presencia burocratica que por una presencia
estratégica en el pais y a actuar en forma unilateral, sin el concurso de otras
entidades a fin de establecer un enfoque comun.

Los problemas de la cartera y los costos de transaccion presuntamente superiores a
lo que era necesario, costos que el prestatario debe sufragar cuando realiza
operaciones con el Banco, disminuyen, como se sabe, la pertinencia de la cartera y
los incentivos del pais para iniciar discusiones con respecto a nuevas actividades
con el Banco. La razon, aparentemente, no es tanto el argumento, muchas veces
aducido, de que los beneficios de nuevas iniciativas se haran realidad después de
que las autoridades que solicitaron la operacion hayan concluido su mandato, como
el hecho de que se duda de la capacidad del BID para brindar la respuesta y el
seguimiento rapidos que exigen los problemas del pais y el breve ciclo de la
demanda que dimana del mandato cuatrienal del gobierno.

La pérdida gradual percibida de pertinencia de parte de la cartera de préstamos de
inversion en afos recientes es una razon (entre otras) de por qué esa cartera no ha
recibido la asignacion presupuestaria que necesita. Hay poca justificacion, a juicio
del Ministerio de Finanzas Publicas, para inmovilizar recursos —que pueden
necesitarse en otras actividades durante el afio— en proyectos del BID de
desempefio insuficiente. Se plantea una paradoja de causa y efecto, por cuanto a los
proyectos lentos no se les brinda un espacio fiscal y ello, a su vez, asegura que
sigan siendo lentos. Habria que haber realizado ya un examen de la cartera para
determinar las auténticas prioridades de hoy y eliminar elementos que carecen de
urgencia. La sociedad se beneficiaria de una clasificacion transparente de la
distribucion de los beneficios y las pérdidas de la reestructuracion o cancelacion de
las operaciones de desempeio insuficiente o de sus componentes. Estas operaciones
tienen grupos de interés que las apoyan aunque no se justifique continuarlas, sin
introducirles modificaciones, desde un punto de vista general de eficiencia.
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Cuando elabore su proxima Estrategia de Pais para abordar los problemas de
desarrollo que subsisten y los que se plantearan en el futuro, el Banco debe tratar de
elucidar las cuestiones de desempefio y eleccion en torno de las que gira el calibre
de la pertinencia. Entre los elementos que se justifica discutir abiertamente, se
cuentan los problemas y sectores que se han de abordar; la eleccion de los
instrumentos, incluido el equilibrio entre los préstamos de inversion y los mas
agiles enfoques programaticos y por etapas, controlados a nivel de todo un
ministerio; y los arreglos para una ejecucion puntual y transparente. Otro elemento
que se debiera examinar es el método propuesto para combinar los elementos antes
mencionados con la mira de mejorar el posicionamiento estratégico del Banco en lo
que se refiere las necesidades del pais y del gobierno.

Las siguientes recomendaciones se refieren a las cuestiones planteadas en esta
evaluacion con miras a abordar los retos de la supervision, la ejecucion, los flujos
de recursos, la programacion y la responsabilizacion por los resultados:

1. Reestructuracion: En consulta con el prestatario y como compensacion por el
crecimiento del espacio presupuestario asignado al BID, reestructurar la
cartera y actualizar el disefio de proyectos a fin de reflejar la verdadera
prioridad de los elementos de la cartera en la actualidad y facilitar la
ejecucion.

2. Supervision y ejecucion: Presentar en la proxima Estrategia de Pais un plan
de accién apto para una supervision adecuada y una ejecucion oportuna de la
cartera.

3. Unidades ejecutoras: Presentar en la proxima Estrategia de Pais una
estrategia para seleccionar y fortalecer las entidades ejecutoras y los recursos
humanos dentro de la estructura funcional del Estado.

4. Flujo de recursos y consecuencias presupuestarias: Presentar en la préxima
Estrategia de Pais un andlisis del flujo neto de recursos proyectado en relacion
con las dificultades de desembolso y el valor de desarrollo de la cartera, asi
como el servicio programado de la deuda de Guatemala con el Banco.
Ademas, presentar un analisis del programa de préstamos que se propondra
con relacion a la capacidad tributaria y presupuestaria del prestatario, con
miras a determinar si el programa se puede absorber junto con las operaciones
planificadas por otras instituciones financieras internacionales y con los
empréstitos colocados en el mercado.

5. Programacion: Presentar en la proxima Estrategia de Pais una vision de la
alianza entre el Banco y Guatemala a la luz de los desafios de desarrollo que
el pais enfrenta e introducir la programacion orientada por resultados.
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6. Instrumentos: En la proxima Estrategia de Pais: 1) examinar y especificar los
méritos relativos en Guatemala de los diferentes instrumentos a disposicion
del Banco; ii) programar el uso de los diferentes instrumentos y modalidades
para resolver eficazmente los problemas, especificando los activos y el valor
de los beneficios futuros que se crearan con cada uno de los instrumentos e
intervenciones propuestos; e iii) integrar la accion propuesta del Banco con la
planificacion y los sistemas de asignacion de recursos de Guatemala.
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Monto aprobado e Monto del Porcentaje
Préstamo No. Pr(l)\?':cto Titulo del proyecto aFle'zg:c(i‘gn actual Mon(t)(;ial_)r;)ll) ado (]S;?I:z;) (%%;1 Objetivo general lZoTi::ir;t(;) deol-a desembolso | desembolsado| ODD? CDD?
. P (fecha) gin e oo | (abril de 2004) |(abril de 2004)
Aumentar la eficiencia de la
783/0C-GU, Programa Sectorial cora hoopnedad de
784/0C-GU, | GU0018 Sl . 24 nov. 93 131.425.500,00 132.000.000,00 RM-FIN Cr mej ., P . 131.425.500,00 100 01/25/97 | 01/25/97
Financiero intervencion financiera y el acceso
917/SF-GU ppt
al crédito en general; y elevar la
solvencia del sistema financiero.
.. Disefiar y ejecutar un programa
Ctr Fortalecimiento ’
828/0C-GU | GU0082 . 09 nov. 94 1.392.851,14 1.400.000,00 RM-FIN Go |para modemizar y fortalecer la N N 1.392.851,14 100 03/30/99 | 12/31/02
Sistema Aduanas L
Direccion de Aduanas.
Establecer mecanismos de
883/0C-GU Modernizacion financiamiento sostenible,
> | GUO0017 - e 27 sept. 95 150.000.000,00 150.000.000,00 | TR-MAN Cr  |optimizar el uso de los recursos, S N | 150.000.000,00 100 12/31/01 | 12/31/03
884/0C-GU Administracion Vial SR
elevar la participacion del sector
privado y modernizar la DGC.
El Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social (MSPAS) se ha
reorganizado administrativa y
financieramente; ha incorporado un
890/0C-GU, | 5153 [Programa Sectorialde| ) o5 | 38 554 500,00 38.554.500,00 So  |proceso de descentralizacion para 38.554.500,00 100 01/13/99 | 04/13/02
891/0C-GU Salud utilizar los recursos en forma
eficiente y transparente para poder
prestar servicios de salud oportunos
e igualitarios, con la calidad
requerida.
Fondo de Inversién Mejorar las condiciones de vida de
943/0C-GU | GU0071 Social (FIS) 31 jul. 96 42.300.000,00 42.300.000,00 IS-FIS So |la poblacion rural pobre de S S 42.300.000,00 100 12/30/00 | 06/30/02
Guatemala
Programa Ambiental Mejorar la calidad de la vida en el Provecto
967/0C-GU | GU0073 | Area Metropolitana | 13 nov. 96 - 34.800.000,00 | PA-AMB So  |area metropolitana de Ciudad de S S - Y
cancelado
Guatemala Guatemala (AMCG)
Reducir los estragos causados a los
973/0C-GU Programa de recursos naturales y culturales por
974/0C- GU’ GUO0081 |Desarrollo Sostenible | 26 nov. 96 19.800.000,00 19.800.000,00 PA So el proceso de deforestacion y S S 8.735.065,15 44 09/10/01 | 09/10/04
del Petén explotacién comercial no
planificada de zonas boscosas.
9BOC-GU, | Gypggg | Participacion 13n0v.96 |  48.800.000,00 50.000.000,00 IS So  |Reconstruccin del capital fisico, S S | 4797623225 98 012101 | 11/21/04
984/SF-GU Comunitaria humano v social en las areas
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Monto aprobado Red. Monto del Porcentaje
Préstamo No. P"l’\ly:c“’ Titulo del proyecto aFlel:::ilgn actual M"“(t)‘;ia‘.’;:lb gee (183?1:2;) (f;’f,tgl Objetivo general l:°i‘l‘ifi';t(;’ deol_a desembolso | desembolsado| ODD? | CDD?
: P (fecha) el q blr’eza (abril de 2004) |(abril de 2004)
Consolidacion afectadas mas severamente por el
(DECOPAZ) conflicto armado
Aumentar la inversion privada a fin
de ampliar la cobertura y eficiencia
de los servicios de
1014/0C-GU Reforma Sector telecomunicaciones, electricidad
oo | GU0019 Infraestructura e 25 jun. 97 82.546.794,81 107.650.000,00 | RM-PLA Cr L unics L ? 82.546.794,81 100 10/20/00 | 07/20/03
1015/0C-GU . aviacion civil e hidrocarburos
Inversiones . ..
mediante el establecimiento de
regimenes reglamentarios que
alienten la privatizacion.
Mejorar las condiciones de vivienda
en el pais mediante la formulacion
y aplicacion de politicas que i)
1048/0C-GU | GUooz | Programade 150ct.97 | 5315138153 | 60.000.00000 | DU-VIV | So |mejorenlacquidadyeficienciade | g S | 53.151381,53 100 03/14/02 | 03/14/04
Vivienda los mercados de vivienda de
Guatemala y ii) aumenten el nivel
de la inversion en vivienda ocupada
por hogares de bajos ingresos.
Apovo a la Reforma Mejorar la calidad de la educacion
1054/0C-GU | Gu0037 | “*P yE ducativa 12 nov. 97 15.360.000,00 15.360.000,00 ED So  |en los niveles preprimario y S S 15.317.873,62 99 09/18/01 | 05/15/04
primario.
. Realzar la competitividad del sector
Reconversion agroalimentario y, por ende, elevar
1153/0C-GU | GU0070 Productiva 02 dic. 98 33.000.000,00 33.000.000,00 AG Cr g Ientatio y, por ence, N N 6.073.682,45 18 03/26/05 | 03/26/05
. . su contribucion al crecimiento
Agroalimentaria -
econdmico.
1120/0C-GU | Guoogz | Reforma del Sector 1,098 | 25.000.000,00 2500000000 | RM-JUS | Go [Fortalecer el Estado de derecho S S | 17.618334,90 70 03/14/03 | 03/13/05
Justicia democratico y pluricultural.
Establecer procedimientos en el FIS
para fortalecer y promover la
gestion del desarrollo local y
1162/0C-GU | GUO127 | FIS-PRORIENTE | 16dic.98 | 90.000.00000 | 90.000.00000 | IS-FIS | So [dicndera lasnecesidades mis S N | 80.583.006,14 90 10/18/03 | 12/31/04
apremiantes de infraestructura
socioecondmica de la poblacion
rural pobre.
Ayudar a promover las actividades
Programa de preinversion en lineas de accion
1106/0C-GU | GUO0128 | Preinversion parala | 10 jun. 98 8.000.000,00 8.000.000,00 IS So preim S N 5.448.471,25 68 12/11/02 | 12/11/04
az prioritaria en el marco de los
P acuerdos de paz.
Programa de Prevenir, evitar y reducir los efectos
1147/0C-GU | GUO0137 |Emergencia Desastres| 18 nov. 98 39.802.272,23 40.000.000,00 IS Cr  |de los desastres naturales que S N 39.802.272,23 100 01/22/02 | 10/21/03
Naturales afectan (han afectado) a Guatemala.
Programa Mejorar la condicion de salud de la
1221/0C-GU | GUO0125 Mejoramiento 17 nov. 99 55.440.000,00 55.440.000,00 SA-SER So S S 4.077.099,96 7 08/11/06 | 08/11/06

Servicios Salud I1

poblacion de Guatemala
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P Fecha d Monto aprobado M bad S S F :lle;l. Monto del Porcentaje
Préstamo No. | L7207 | Titulo del proyecto | Fochade actual onto aprobado | - Sector | Sector Objetivo general omento | dela | g o mbolso |desembolsado| ODD? | CDD?
No. aprobacion i) original (Banco) | (OVE) equidad bs‘):;a (abril de 2004) |(abril de 2004)
Continuar las actividades de
1224/0C-GU | GUO130 | Rehabilitaciony | 53000 99 | 15000000000 | 15000000000 | TR-vIA | cr [ehabilitaciony mantenimiento de S S | 75.885.75899 51 07/03/05 | 07/03/05
Modernizacién Vial I la red de carreteras y caminos
rurales de Guatemala.
Impulsar el programa de
1217/0C-GU | GUO134 | Desarrollo Municipal | 03nov.99 |  19.531.800,00 | 19.531.800,00 DU Go [descentralizacion de Guatemala y N N | 92710592 5 08/11/05 | 08/11/05
fortalecer el marco para fomentar el
desarrollo municipal.
Programa Desarrollo Realzar la productividad y
1207/0C-GU | GUO0135 . 13 oct. 99 10.700.000,00 10.700.000,00 CT Cr |competitividad de pequefias y N N 220.153,68 2 02/11/05 | 02/11/05
Tecnologico :
medianas empresas (PYMES).
1326/0C-GU | Guoi31 | ApoyoalaReforma |74 o, - 22.000.000,00 ED So  [Mejorar la prestacion de los S N . Proyecto
Educativa II servicios de educacion. cancelado
Aumentar la capacidad institucional
del Gobierno de Guatemala para
1318/0C-GU | Guoisz | ProgramaApoyoal |y e o011 5.000.000,00 500000000 | RM-PUB | (r |iSheraccesoabienes y servicios de 2.027.858,20 41 09/17/06 | 09/17/06
Comercio Exterior exportacion y mercados externos,
maximizando el intercambio
comercial.
Modernizar el marco juridico y
reglamentario del sector financiero
1400/0C-GU | GUO119 |Sectorial Financiero 1| 22 mayo 02 | 200.000.000,00 | 200.000.000,00 | RM-FIN | ¢r |Y fortalecerlosorganismos 200.000.000,00 100 03/17/05 | 03/17/05
reglamentarios y de supervision en
relacion con el Banco de Guatemala
y la SIB.
Recursos Naturales Mejorar el manejo de los recursos
1398/0C-GU | GU0133 Cuencas Altas 17 abr. 02 40.000.000,00 40.000.000,00 PA Cr  |naturales en cuencas altas 8.000.00 0.02 12/12/07 | 12/12/07
1440/0C-GU | GUO151 Disggzzfgzngé?mca 04dic.02 |  25.000.000,00 25.000.000,00 | EN-DIS | Cr ?:?e‘(’irf‘ifel;:iﬁ‘;f;y fiabilidad de 0 0 nd. nd.
Combate Integral ' Contribuir a reducir la pobreza en
1409/0C-GU | GUO155 19 jun. 02 46.800.000,00 46.800.000,00 DU-INT So  |zonas urbanas del Departamento de S S 0 0 12/02/07 | 12/02/07
Pobreza Urbana
Guatemala.
Mejorar las condiciones para la
participacion en el mercado de
1401/0C-GU | GUo1ss | ProgramaMercado |5 0 0 - 1000000000 | ISEMP | So |Iabdo mediante el fomento de Proyecto
Laboral nuevos incentivos institucionales en cancelado
capacitacion e intermediacién para
el empleo.
Programa de Promover mejores condiciones de
1469/0C-GU | GUO150 | Inversiones en Agua | 06 ago. 03 50.000.000,00 50.000.000,00 oS So  |vida para la poblacion rural de S S 0 0 n.d. n.d.
Potable Guatemala.
1450/0C-GU | GUo170 Censo I"obl.acional/ 15 enc.03 _ 25.000.000,00 RM Go Generar informacion estac}istica N N Proyecto
Habitacional fiable, oportuna y necesaria. cancelado
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Monto aprobado Red. Monto del Porcentaje
Préstamo No. P"l’\ly:c“’ Titulo del proyecto aFlel:::ilgn actual M"“(t)‘;ia‘.’;;’l"’ad" (183?1:2;) (f;’f,tgl Objetivo general l:°i‘l‘ifi';t(;’ deol_a desembolso | desembolsado| ODD? | CDD?
: P (fecha) el q blr’eza (abril de 2004) |(abril de 2004)
Interconexién Aumentar la oferta de energia en
1470/0C-GU | GUO171 |  Eléctrica entre 06ago.03 |  37.500.000,00 37.500.000,00 EN Cr g N N 0 0 nd. nd.

Guatemala y México

Guatemala, mejorando los precios.

Préstamos sectoriales destacados

'Cr=crecimiento; So=social; Go=gobernabilidad. “0ODD=fecha original del tltimo desembolso; CDD=fecha actual del {iltimo desembolso o, en el caso de proyectos cerrados, fecha real del tltimo desembolso.
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NOTAS DE ANTECEDENTES Y BASES DE DATOS PREPARADAS PARA ESTE INFORME

En un lapso de cerca de dos meses, los funcionarios de OVE y los consultores trabajaron
intensivamente para determinar y procesar las informaciones que se necesitaban para
preparar el presente informe. Las bases de datos preparadas con fuentes nacionales (como
el Ministerio de Finanzas Publicas, el Banco de Guatemala-BANGUAT vy el Instituto
Nacional de Estadistica-INE) e internacionales (como los Indicadores del Desarrollo
Mundial, la CEPAL, datos sociales de las Naciones Unidas, Economist Intelligence Unit
y el Fondo Monetario Internacional-FMI) incluyen series cronologicas respecto de un
conjunto amplio de estadisticas econdmicas, financieras, sociales y de finanzas publicas
que se pondran a disposicion de los lectores que lo soliciten. Al examinar las fuentes, se
advirtieron lagunas en los datos. Por ejemplo, la serie del BANGUAT en quetzales
constantes data de 1958, pero no contiene informacion sobre los componentes del PIB a
precios corrientes. Tampoco existe una unica base de datos sobre la situacion financiera
de los gobiernos subnacionales. Las series desagregadas de datos econémicos y sociales
no captan las heterogéneas condiciones culturales, étnicas y geograficas de Guatemala.
Sin embargo, se dispone de datos de corte transversal para muestras importantes por
conducto de la Encuesta Nacional sobre Condiciones de Vida, 2000 (ENCOVI) y la
Encuesta Nacional Sociodemografica, 1989 (ENS).

La metodologia de OVE para recopilar y procesar informacion para las evaluaciones de
programas de pais puede resumirse en tres fases.

e Primera, se hace un examen integral de documentos y datos, a partir de la
informacion disponible en el BID, y se elaboran las bases de datos como se sefiald
supra. A nivel local, la mayoria de las series econdémicas y financieras se obtuvieron
del BANGUAT, el Ministerio de Finanzas Publicas, la Superintendencia de
Administracion ~ Tributaria y la Secretaria de Integracion Econdmica
Centroamericana (SIECA). Se agradece la cooperacion de estos organismos con el
proyecto que es el tema del presente informe.

e Segunda, se procede al analisis y procesamiento de la informacion. Estas actividades
se encomendaron a un grupo interdisciplinario en Guatemala y fuera del pais, con el
concurso de especialistas en diversas disciplinas. Las contribuciones del grupo
fueron naturalmente un pilar del proceso de evaluacion. Las limitaciones de espacio
impidieron incluir parte de la informacion allegada y de los andlisis realizados;
algunos de estos materiales se presentan por separado en las notas de antecedentes
que se enumeran a continuacion. (Algunas de las notas no se habian terminado a la
fecha del presente informe.)

e Tercera, los funcionarios de OVE realizaron entrevistas con representantes de
gobiernos anteriores y del actual gobierno, estudiosos en Guatemala y representantes
de la sociedad civil y de la comunidad internacional. Esas entrevistas y
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conversaciones fueron importantes como fuentes de informacion cualitativa y como
medio para poner a prueba las hipotesis acerca del programa y la funcién del Banco.

Notas de antecedentes:

Cronologia de eventos, 1993-2003

Guatemala: Selected economic issues

Evolution of Guatemala’s financial sector and evaluation of IDB financial sector loans
Pobreza, desigualdad y meta del milenio en Guatemala

Las prioridades en los programas de gobierno, 1993-2003
Evaluation of the infrastructure policy-based loan GU-0019
Evaluacion del programa de preinversion para la paz (GU-0128)
Evaluation of the Bank’s engagement in the health sector in Guatemala
Programa de desarrollo comunitario para la paz (DECOPAZ)
Fondo de inversion social de Guatemala: Nota evaluativa

El componente Proriente del Programa Fondo de Inversion Social
Proyecto de apoyo a la reforma educativa

Methodological considerations on results frameworks to gauge the evaluability of
projects
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PROGRESO EN EL MARCO DE LOS ACUERDOS DE PAZ
Y CONTRIBUCION OPERACIONAL DEL BID

1. Logros y tareas pendientes

La Mision de las Naciones Unidas de Verificacion de Derechos Humanos (MINUGUA),
que publicé el documento titulado Retomando el camino, analizd sistematicamente el
progreso en el marco de los acuerdos de paz: tareas pendientes en la construccion de paz,
en su sitio virtual (http://www.minugua.guate.net.gt/default2.htm) en 2004. Este informe
presenta un examen integral de la vision y los logros en el marco de cada acuerdo. Gran
parte de la informacion, sin embargo, es de naturaleza cualitativa y, por consiguiente, no
se presta facilmente a un resumen tabular. No se ha hecho un anélisis cuantitativo de los
logros en relacion con cada objetivo.

Los acuerdos de paz abarcaron las siguientes esferas tematicas: Derechos humanos y
justicia, situacion socioecondmica y desarrollo rural, institucionalidad de la paz,
autoridades locales y acuerdos de paz, politica fiscal, transparencia y auditoria social,
agenda legislativa de la paz, situacion de la mujer, pueblos indigenas, seguridad y
defensa, poblaciones desarraigadas e incorporacion de la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG). El informe de la MINUGUA apunta tanto a los logros
como a un gran programa inconcluso en cada una de las esferas tematicas examinadas.
Seguidamente figura un breve resumen tomado del informe sobre las esferas tematicas en
las cuales el BID realiz6 actividades (las cuatro primeras esferas tematicas enumeradas
supra):

a) Derechos humanos y justicia: Segiin la MINUGUA, desde la firma del Acuerdo de
Paz, Guatemala es un pais diferente al que era al finalizar el conflicto armado interno. La
firma del Acuerdo marc¢ el fin de una época de violaciones sistematicas y masivas de los
derechos humanos y presagio el inicio de una transicién hacia una época posconflicto.
Sin embargo, la debilidad institucional del Estado, sobre todo de la nueva Policia
Nacional Civil y las demas instituciones del sistema de justicia, permitid el surgimiento
de nuevos patrones de violaciones de los derechos humanos en el contexto de crimenes
que parecian ser no politicos y hechos aislados, pero que se continuaban cometiendo con
impunidad.

b) Situacion socioeconémica y desarrollo rural: Segin la MINUGUA, ha habido
algunos logros positivos en materia de salud: por ejemplo, la tasa de mortalidad infantil
ha descendido y, entre otros aspectos, el Sistema Integral de Atencion en Salud ha
incorporado mas de 100 ONG en la prestacion de servicios de salud. A pesar de este
importante avance, las estadisticas gubernamentales demuestran que alrededor de 20% de
la poblacidon permanece sin cobertura alguna. La mayoria del personal de los centros de
salud no es bilingiie, por lo que la poblacion indigena tiene dificultades para ser atendida.
En educacion, la reforma de 2000 se ha paralizado debido a diferencias entre el
Ministerio de Educacion y el sector docente respecto a la forma de ejecutar esta reforma
y también debido a la escasez de recursos financieros. El Programa Nacional de
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Autogestion para el Desarrollo Educativo tiene dificultades presupuestarias, por lo que
existen regiones en departamentos con mayoria de poblacion indigena sin cobertura
educativa. La orientacion bilingiie e intercultural en educacion se ha rezagado en relacion
con las previsiones de los acuerdos de paz. La MINUGUA estima que no ha habido
practicamente avances en materia de vivienda, y las politicas del Fondo Guatemalteco
para la Vivienda han discriminado en perjuicio de los segmentos mas necesitados de la
poblacion. Los avance en materia de desarrollo rural y caminos han sido inferiores a los
objetivos y necesidades. Entidades como el Fondo de Tierras (FONTIERRAS) y la
Dependencia Presidencial para la Asistencia Legal y la Resolucion de Conflictos sobre la
Tierra (CONTIERRA), creadas para ayudar a aumentar el acceso a la tierra, se ven
afectadas por las limitaciones presupuestarias y los conflictos politicos.

c¢) Institucionalidad de la paz: La mayoria de las instancias de la institucionalidad
previstas en los Acuerdos de Paz se pusieron en marcha y desarrollaron sus funciones con
una diversidad de resultados. Se estdn examinando propuestas para renovar la Comision
de Acompanamiento del Cumplimiento de los Acuerdos de Paz (CAAP) con la intencion
de revitalizar la vision de los Acuerdos, incluida una propuesta de convertir a la CAAP en
una Comision Nacional de los Acuerdos de Paz, integrada por todas las partes en los
acuerdos de paz. Se han formulado propuestas orientadas a mejorar la participacion de
diferentes colectivos nacionales, incluidas la sociedad civil, las mujeres y la poblacion
indigena, pero no se han adoptado decisiones al respecto. Esas propuestas incluyen la
creacion de un Mecanismo de Consulta y Participacion en el que los colectivos clave
ayudarian a efectuar el seguimiento del proceso de la paz. Sin embargo, las Comisiones
Paritarias y Especificas, creadas para deliberar sobre problemas y grupos especificos, han
servido de foros para ventilar temas clave relacionados con la institucionalidad de la paz
y han producido propuestas y recomendaciones pertinentes.

d) Autoridades locales y acuerdos de paz: Numerosos actores gubernamentales, no
gubernamentales e internacionales han apoyado el fortalecimiento de los Concejos de
Desarrollo a nivel departamental, municipal y comunitario. Los Concejos intervienen en
la determinacion de prioridades y la elaboraciéon de agendas para los programas de
desarrollo local. En varios departamentos y municipios se han creado comisiones de
seguridad y resolucion de conflictos. Estos organos pueden constituir espacios
importantes para la reunion de la sociedad civil y el Estado para ayudar a resolver los
conflictos que obstaculizan la ejecucion del proceso de paz.

2. Funcion operacional del BID

En términos operacionales, el BID abord¢ las esferas tematicas antes descritas en forma
selectiva. Aunque no intervino directamente en materia de derechos humanos, el Banco
aprob6é un proyecto de reforma judicial. En cuanto a la situacion socioecondmica y el
desarrollo rural, el Banco aprobd un numero relativamente elevado de proyectos (Anexo I):
en salud (dos préstamos), en educacion (dos préstamos, uno de los cuales fue posteriormente
cancelado), en vivienda (un préstamo) y en caminos con una orientacion fundamentalmente
rural (dos préstamos). Ademas, los proyectos aprobados en la esfera tematica de la situacion
socioeconomica y el desarrollo rural incluian préstamos focalizados en el desarrollo local
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(un proyecto con el objetivo de ayudar a la recapitalizacion fisica, humana y social de las
zonas mas gravemente afectadas por el conflicto armado, dos préstamos destinados al Fondo
de Inversion Social y el Programa de Desarrollo Sostenible del Petén). Otros proyectos
aprobados en relacion con la situacion socioeconoémica incluyen un Programa de Combate
contra la Pobreza Urbana, el Programa de Apoyo a la Innovacion Tecnologica, el Programa
de Abastecimiento de Agua Potable y Saneamiento Bésico Rural y el Programa de Manejo
de Recursos Naturales en Cuencas Altas. En cuanto al tema de la institucionalidad de la paz,
el BID aprobd un Programa de Preinversion para la Paz para ayudar a promover la actividad
de preinversion en lineas prioritarias de accion. En cuanto al tema de las autoridades locales
y los acuerdos de la paz, el Banco aprob6 el Programa de Fomento Municipal para impulsar
el programa de descentralizacion de Guatemala y fortalecer el marco para promover el
desarrollo municipal. El Banco no realiz6 actividades directas de aprobacion de proyectos
en las esferas de la politica fiscal, la agenda legislativa de la paz, la situacion de la mujer, la
poblacion indigena, las personas desplazadas y la incorporacion de la URNG. El cuadro
infra clasifica las aprobaciones del Banco segiin un conjunto de categorias sugerido por la
Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES) (véase la fuente mencionada al pie
del cuadro). Para un examen de los resultados, véase el Anexo V.

Proyectos aprobados por drea tematica
Programa para la Paz'
Derechos Humanos y Justicia US$25 millones
GU-0092 Reforma juridica US$25 millones
Situacién Socioeconémica y Desarrollo Rural US$818,9 millones
GU-0023 Salud US$38,5 millones
GU-0125 Salud IT1 US$55,4 millones
GU-0037 Educacion US$15,4 millones
GU-0131 Educacion II (cancelado)
GU-0022 Vivienda US$60 millones
GU-0017 Carreteras I US$150 millones
GU-0130 Carreteras IT US$150 millones
GU-0099 DECOPAZ US$50 millones
GU-0071 FIS US$42,3 millones
GU-0127 FIS-Proriente US$90 millones
GU-0081 Programa de Desarrollo Sostenible del Petén US$19,8 millones
GU-0155 Pobreza urbana US$46,8 millones
GU-0135 Innovacion tecnologica US$10,7 millones
GU-0150 Agua rural US$50 millones
GU-0133 Manejo de cuencas hidrograficas US$40 millones
Institucionalizacion de la Paz US$8 millones
GU-0128 Preinversion US$8 millones
Autoridades locales y acuerdos de paz US$19,5 millones
GU-0134 Desarrollo municipal US$19,5 millones
Proyectos no relacionados con el Programa de Paz US$385,6 millones
GU-0019 Préstamo para el sector de infraestructura US$107,6 millones
GU-0137 Respuesta de emergencia US$40 millones
GU-0152 Comercio exterior US$5 millones
GU-0119 Reforma del sector financiero I US$200 millones
GU-0070 Reconversion agroalimentaria US$33 millones

! Deducidas las cancelaciones

Fuente: Preparado con base en informacion proporcionada por ASIES (Analisis
de los proyectos de inversion publica financiados por las instituciones financieras
internacionales a partir de la firma de los acuerdos de paz, 1997-2002 (2003).
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BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

OFICINA DE EVALUACION Y SUPERVISION (OVE)

GU-0099: PROGRAMA DE DESARROLLO COMUNITARIO PARA LA PAZ (DECOPAZ)

Cuadro 1: Intencion del proyecto de acuerdo con el documento de préstamo. Los indicadores de desempefio se presentaron en el Anexo XI.

Parametro de

Objetivos Indicadores . Hitos Meta
referencia

Propésito general: Reconstruccion del n.d. n.d. n.d. n.d.

capital fisico, humano y social en las

areas afectadas mas severamente por el

conflicto armado

Objetivo 1: Un arreglo institucional 1.1  Establecimiento del fondo fiduciario para administrar el Programa de Desarrollo n.d. n.d. Logrado

participativo eficiente y transparente Comunitario para la Paz (DECOPAZ), supervisado por una Junta Directiva de cinco a

para asignar el financiamiento del siete miembros del Estado, la sociedad guatemalteca y las partes estrechamente

Estado a las comunidades vinculadas con el proceso de paz

Objetivo 2: Se establecié un equipo 2.1  Se contratan entidades de primer piso n.d. n.d. Logrado

tecnico para ayudg ra las comum.de_ldes 4 122 LasEPP imparten capacitacion y asistencia técnica a las comunidades n.d. n.d. Logrado

determinar sus prioridades y decidir qué

inversiones se deben hacer y como 2.3 Numero de municipios en el programa n.d. 1997: 13 2000: 8 =

ejecutarlas. 1998: 13 (48 en total?

1999: 13

Objetivo 3: Se establecio un método de 3.1 Sellevan a cabo trabajos preparatorios sobre el terreno, que abarcan la evaluacion de las n.d. n.d. Logrado

trabajo sistematico y participativo que necesidades iniciales, la identificacion de los actores locales, la capacitacion de los

cultiva las capacidades locales que participantes de la comunidad y el establecimiento de un programa de trabajo local para

promoveran el desarrollo local cada microrregion
3.2 Seestablece el estatuto juridico de las entidades representativas de las microrregiones n.d. n.d. Logrado
3.3 Numero de entidades representativas de las microrregiones en el programa 1997: 30 1998/1999: 78;

2000: 48

3.4 Numero de asambleas populares celebradas para examinar los acuerdos de la paz, los 1997:13; 1998: 13; 2000: 8 =48;

derechos civiles y las responsabilidades, los derechos humanos y las oportunidades de
desarrollo

1999: 13
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Objetivos Indicadores Parametrq de Hitos Meta
referencia
3.5 Serealizan procesos de planificacion para instituir mecanismos de comunicacion y n.d. Logrado
difundir normas técnicas en posibles sectores prioritarios de la comunidad
3.6 Valor de los proyectos aprobados 1997: US$5,2 2000: 2,76 millones
millones; 1998: =US$40,36
US$17.,9 millones; millones total
1999: US$14,5
millones
3.7 Numero de proyectos adjudicados a contratistas 1997: 160; 1998: 2000: 150 =1.689
750; 1999: 629 total
3.8 Numero de proyectos terminados 1997: 135; 1998: 2000: 150 =1.465
640; 1999: 540 total
3.9 Valor de los proyectos terminados 1997: US$3 2000: US$6
millones; 1998: millones = US$36,7
US$14 millones; millones total
1999: US$13,7
millones
3.10 Porcentaje de financiamiento para proyectos para la mujer 15% de (3,8) 15% de (3,8)
3.11 Numero de beneficiarios de las inversiones en el marco del programa 390.000 390.000
3.12 Ntmero de comunidades atendidas en el marco del programa n.d. 468-624

El programa describe los tres elementos con arreglo a los que se ejecutara. El programa no tiene componentes normales y, por lo tanto, estos 'vehiculos' operacionales
son la tnica division del programa que se puede usar en este estudio; estos vehiculos se mencionan supra. Los indicadores de desempefio contenidos en el Anexo XI
representan fundamentalmente medidas para evaluar si el proyecto se estd ejecutando conforme a las previsiones; se trata, pues, de indicadores de seguimiento de
posibles problemas y no de indicadores de un resultado satisfactorio del programa. Anteriormente se mencionaron solo los indicadores mas pertinentes de un resultado
satisfactorio.

Tres categorias generales amplias son elegibles para financiamiento con recursos del programa, a saber: 1) Proyectos y paquetes de servicios para la prestacion de los
servicios sociales basicos en salud y educacion; 2) Programas y proyectos prioritarios de las comunidades; y 3) apoyo a proyectos productivos.

E1 ISDP no indica que se haya reestructurado el programa. Dada la muy deficiente presentacion de los componentes e indicadores en el documento de préstamo, no ha
de sorprender, por consiguiente, que el ISDP presente una estructura algo diferente de la expuesta anteriormente.
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| Cuadro 2: Ejecuciéon basada el PPMR de diciembre de 2003

Nuevo
e . i Indi . - . .
Objetivos Cambios en los objetivos ndlc.ad‘ores Indicadores afiadidos parametro Nueva meta fijada
suprimidos .
de referencia
Propésito Reconstruccion de las areas mas n.d. 3.11 incluido aqui. n.d. 3.11 como se
general flfectadas por e! cqnﬂl(}?o armado i)  Mejor acceso a los servicios de educacion basica, atencion primaria de salud y indicd supra;
interno y recapitalizacion humana, . o s .. . - .
. ; saneamiento basico, ejercicio de derechos civicos y reintegracion a la vida Logrado
social y fisica A
econdmica;
il) Mejora de los niveles y el alcance de la organizacion comunitaria, con mayor
capacidad de gestion, participacion en la funcion de los municipios y confianza en
las instituciones del gobierno (;como se cuantifica?)
iii) Establecimiento de la infraestructura basica, principalmente centros de ensefianza,
centros de salud, saneamiento bésico y proyectos de energia eléctrica
Objetivo 1 Ninguno Ninguno 1.1 dividido en dos indicadores. n.d. n.d.
Objetivo 2 Ninguno Ninguno 2.4 Ejecucién y funcionamiento de la Secretaria Ejecutiva; n.d. Logrado
2.5 Funcionamiento de las Unidades Técnicas;
2.6 Convenio con la UNOPS (?) aprobado y en funcionamiento
2.7 Se contrata a dos ONG, que estan en actividad; seleccion mediante licitacion
publica internacional.
Objetivo 3 Ninguno 34,3.5,3.12 3.13 Seleccion y contraccion de proveedores y ejecucion de los proyectos; n.d. Logrado
3.14 Evaluacion de los logros.
Objetivo 4 Delegacion eficaz a los beneficiarios n.d. 4.1 Planificacion y ejecucion del proceso de planificacion participativa en tres ciclos n.d. Logrado
locales de la toma de decisiones en la de nueve meses cada uno;
1de_3nt_1ﬁcac1on yel estab!ecnment(? de 2.3 incluido aqui (;nueva meta de ocho municipios para 2000?);
prioridades de las necesidades, asi ) )
como su seleccion, ejecucion y 3.3,3.6,3.7,3.8,3.9 incluido aqui
financiamiento de inversiones
Objetivo 5 Proceso de capacitacion en el ejercicio n.d. 2.2 incluido aqui; n.d. Logrado
eficaz de la gestion de proyectos
Objetivo 6 Incorporacion de las comunidades en n.d. 6.1 Diseflo y formacion de 78 microrregiones de grupos de comunidades en cada n.d. Logrado
el proceso de planificacion municipio;
participativa para promover una cultura 32 ;incluido aqui?
de trabajo en comtin en un clima de
paz
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Cuadro 3: Progreso basado en el ISDP de diciembre de 2003

Objetivos Metas logradas durante la ejecucién de los proyectos Clasificacion Porcentaje de indicadores con Datos del archivo Archivos del OVE (otras
datos disponibles dela organismo
en el PPMR R tacié cocut fuentes)
Originales Modificadas Originales Modificados epresentacion ¢jecutor
Propésito n.d. 3.11, 1), i), iii) n.d. Probable 0% 0% Por terminar Por terminar Por terminar
general No se dieron detalles
Objetivo 1 1.1 Establecido 1.1 Establecido Satisfactorio 100% 100%
Objetivo 2 21y23nd. 2.1nd. Satisfactorio 33% 60%
2.2 Realizado 2.4 En funcionamiento
2.5 Establecido
2.6 n.d.
2.7 Se adjudicé un contrato
Objetivo 3 3.1 Se presume que se 3.1 Se presume que se ejecuto, Satisfactorio 42% 25%
ejecuto; se se mencionaron los
mencionaron los estudios
estudios 3.10,3.13 y 3.14 n.d.
3.2 Logrado
3.3 93>meta
34 3.5,3.6,3.7nd.
3.8 2.300 > meta
3.9 US$42 millones >
meta
3.10,3.11y3.12nd.
Objetivo 4 n.d. 4.1 Logrado Satisfactorio - 43%
2.3 nd.
3.3,3.6y3.7nd.
3.8 2.300 > meta
3.9 US$42 millones > meta
Objetivo 5 n.d. 2.2 Realizado Satisfactorio - 100%
Objetivo 6 n.d. 6.1 93 > meta Satisfactorio - 100%
3.2 Logrado
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Clasificacion sumaria del progreso en la ejecuciéon: Satisfactorio

.Se ha demostrado hasta la fecha que se han alcanzado los objetivos de desarrollo del proyecto? No

Se ha demostrado en general hasta la fecha que se han alcanzado los objetivos 0 componentes individuales? En gran parte, si, pues las metas se han logrado con
creces en las areas mas importantes (nimero y valor de los proyectos) aunque los objetivos 3 y 4 modificados muestran niveles deficientes de informacion de
indicadores y los sistemas y organizaciones establecidos no se consideran muy sostenibles.

| Cuadro 4: Tasa propuesta de calidad de evaluacion

. Se defini6 la Se determiné qué entidad reuniria qué Se propuso la evaluacion Se determinaron los costos y el
Se propuso la evaluaciéon . . . X .
metodologia informacion independiente presupuesto
La evaluacion ex post se debia presentar seis meses No No Consultor externo por contratar Fondos del programa, pero no se
después del ultimo desembolso indicaron los costos

| Cuadro 5: Matriz de realizacion de riesgos

Riesgos ldentlﬁcados' 2,11 tiempo de la Medidas de mitigacién de riesgo identificadas R1esg05 que se han Eventos lmprev'lstos que han
aprobacién producido hasta la fecha ocurrido
1. Exito del programa de acuerdo con el 1. El programa es parte integrante del objetivo del gobierno en materia de consolidacion | 1. Cuestion de si las 4. Politizacion del proyecto
arraigo firme de la coexistencia pacifica de la sociedad democrética; conjuntamente con los programas de modernizacion del entidades durante los afios de
sector publico, se espera que un proceso de transformacion equitativo y eficiente representativas de elecciones
permita que toda la sociedad disfrute de los beneficios del desarrollo; las microrregiones
son sostenibles
2. Compatibilidad del programa propuestoy el | 2.  Las necesidades de inversion en Guatemala son tan masivas que no habra ninguna | No se menciona 5. Informe de auditoria con
Fondo de Inversion Social (GU-0071), y su redundancia al financiar ambos programas; los programas debieran complementarse reservas
coordinacion mediante la aceleracion de los programas y la eliminacion de duplicaciones;
3. El programa depende de una red de 3. El programa tiene fondos para contratar companias de primera linea; disposiciones | No se menciona
instituciones temporales y, por ende, para suspender los contratos en caso de incumplimiento o calidad deficiente; largo
depende de la calidad del apoyo técnico plazo de preparacion para llamar a licitacion para permitir el aumento de la capacidad;
obtenido fuerte apoyo técnico del Banco; sistema de supervision en curso; se tienen en cuenta
las relaciones de las compaiias nuevas con organizaciones establecidas para evitar
fricciones en la comunidad; programas de publicidad para asegurar la transparencia.
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Cuadro de informacion basica

Numero del proyecto/nimero del documento /nimero del préstamo

GU-0099/ PR-2157/ 984/SF-GU y 968/CO-GU

Fecha del Perfil 1

7 de julio de 1995

Fecha de aprobacién del documento de préstamo por el Directorio
Ejecutivo

13 de noviembre de 1996

Fecha de firma (fecha del contrato)

21 de enero de 1997

Fecha de ratificacion

n.d.

Fecha de elegibilidad

17 de diciembre de 1997

Fecha original del dltimo desembolso

21 de enero de 2001

Fecha actual del ultimo desembolso

21 de enero de 2004

Promocion de la equidad, reduccion de la pobreza, Clasificacién de
mujeres en el desarrollo

Promocion de la equidad Si, reduccion de la pobreza Si, Mujeres en el Desarrollo Si

Codigo sectorial IS
Tipo de proyecto PESP (Préstamo para proyectos especificos)
Cuantia del préstamo $50,000,000

% desembolsado

US$$48.021.984 = 98% de la cuantia después de la cancelacion, 96% de la cuantia
original

Cancelaciones (monto y fecha)

US$1.200.000 = 2,4% o cuantia original

Prorrogas de la fecha final (nimero, total de meses)

36 meses

ITP, evaluaciéon de mitad de periodo

La evaluacion de mitad de periodo data de abril de 2000. EI ITP no esta pendiente.

Fecha de presentacion de las evaluaciones ex post e indicacion de si
esta disponible

Se debe realizar dentro de los seis meses del ultimo desembolso del programa.

Si hay cofinanciamiento de terceros y perfil de desembolso anual hasta
la fecha

Contrapartida local: US$5.600.000 = 10%

Estado (abierto o cerrado)

Abierto
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% Indices de evaluahilidad BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
L OFICINA DE EVALUACTON Y SUPERVISION (OVE)
Nii e Cidigo Btao | p .| Cuantia | Cancela |Estadodel | Realizar. | pooo PEQR Fecha
proyecto sector | Tipo proyecto | Fecha aproh.| proy. prést. ciin ITF riesgos anilisis Eriero 2004
GU-0099 I3 FESF 13-Hav-06 0 f $30m L 0 nd. 048 00 ‘
Estado del proyecto: Abierto =0, Cettado = 1, Reestruchurado: No =10; 3= 1; Estado del ITP: Aprobado y dispondble =1, Ottos =1,
Indice sumario evaluah. ex ante (valor nominal) IEE (Dec. prési)
Parim.de
Indicad. | referencia Hitos Metas ndice Citras de verificaciin
Efacios dir. 0 1 1 0 0,0 0 4
fndice] 0,00 00 0,00 00
Producios 16 1 9 18 0,64 | 41 4
fdice] 1,00 0,00 0,5 L0
Total 16 1 9 1 060 | 41 i
fndice] 094 0,00 053 094
Indice sumario evalushilidad ex ante (valor nominal) - IFE (Ejec.) Indice sumario de evalushilidad ex ante - [EE(OVE)
Parim.de Parim.de
Indicad. | reforencia Hitos Metas ndice Cifras te verificacian Indicad, | referencia | Hits | Metas | lndice | Ciras deveriicaciin
Efeeios dir. 4 1 1 4 0,36 9 18 Ffecios dir. 4 1 1 4 0,36 9 16
Indice] 1,00 00 02 L0 fndice] 1,00 00 0,25 1,00
Produrios a0 1 7 il 0,38 | 47 i Produrios il 1 7 a0 0,38 | 4 a0
fndice] 1,00 00 0,35 L0 fndice| 1,00 00 0,35 1,00
Total 4 1 g 4 058 | i 9% Toial 4 1 g 4 058 | 6 9%
fdice] 1,00 0,00 03 L0 fndice| 1,00 0,00 0,33 1,00
Indice sumarin de demostrabilidad fvalor nominal) - ID Indice sumario de demostrabilidad  ID (OVE)
Parim.de Parim.de
Indicad. | referencia | Hiis Metas Avance ndice | Cittas de verificacitn Indiead. | reforencia | Hits | Metas | Avance | Indice | Cifras ce verificacion
Efecios dir. 4 1 1 4 1 04 g pli Ffecios dir. 4 1 1 4 0 045 9 a0
fngice] 1,00 000 0.2 L 000 fndice] 1,00 000 [1¥] 1,00 000
Produrios a0 1 7 Pl 11 0.3 | 3 100 Produrios a0 1 7 a0 11 0 | b 100
ndice] 1,00 000 03 L 0,35 fndice] 1,00 000 0,35 1,00 035
Total . 1 8 L 11 056 | i7 120 Toial 4 1 g . 11 056 | &7 120
ndice] 1,00 0,0 03 L 046 fndice] 1,00 0,0 0,33 1,00 046
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PRESENTACION DEDATOS EN EL DOCUMENTO DE PRESTAMO (VALOR NOMINAL)

PRESENTACION DE DATOS EN EL DOCUMENTO DE PRESTAMO-INTERPRETACION OVE

Mairiz "evaluahilidad" ex ante hasada en cuadro de i on del proyecio %% componentes agreg. con datos disponibles Mairiz "evaluahilidad" ex ante hasada en cuadvo de i on del proyecio % componentes agreg. con datos disponibles
Ideniificador| Nimero Indicador | Par.refer. Hitos Metas | Indicador | Par.refer. Hitos Metas Ideniificad| Niimero | Indicador | Pararef. Hitos Metas Identificad | Parref. Hitos Metas
Ohj.Gen. A 1 0 0 0 i 0% 0% 0% 0% Ohj.Gen. A 1 i i i 0 0% 0% 0% 0%
Ohj. 1 1.1 1 1 0 0 1 100% 0% 0% 100% Ohj. 1 11 1 1 0 0 1 100% 0% 0% 100%
Ohj.2 21 1 1 0 0 1 100% 0% 3% 100% Ohj.2 21 1 1 i i 1 100% 0% 3% 100%
22 1 1 0 0 1 22 1 1 i i 1
23 1 1 0 1 1 213 1 1 0 1 1
Ohj2 31 1 1 0 0 1 % | o | 6™ [ 100% Ohj3 31 1| 1 0 0 1 0% [ 0% | 6™% | 100%
32 1 1 0 0 1 32 1 1 0 0 1
i3 1 1 0 1 1 33 1 1 i 1 1
34 1 1 0 1 1 34 1 1 i 1 1
35 1 1 0 0 1 35 1 1 i i 1
i6 1 1 0 1 1 ki 1 1 i 1 1
37 1 1 0 1 1 37 1 1 0 1 1
ig 1 1 0 1 1 38 1 1 i 1 1
i 1 1 0 1 1 39 1 1 i 1 1
310 1 1 0 1 1 310 1 1 i 1 1
il 1 1 0 1 1 3l 1 1 i 1 1
312 1 1 0 0 1 312 1 1 0 0 1
17 16 i g 16 17 16 0 9 16
Indice toial "evaluahilidad" ex ante - Datos hrutos 060 41 68 [indice iotal "evaluahilidad” ex ante (Interpr.0VE) 0.60 41 68
PRESENTACION DE DATOS DE EJECUCION - ISDP/TTP VAL OR NOMINAL PRESENTACION DATOS EN DOCUMENTO DE FREST. INTERPRETAC. OVE
lentificador| MNimero Indicador | Par.refer. Hitos Metas Avance Mentificad| MNimero | Indicador | Baselines | Parrefer. Metas Avance
Objetivo il 1 1 0 1 1 i Ohjetivo 3l 1 1 i 1 1 0
0] 1 1 I I 1 i 61} 1 1 i i 1 I
(if) 1 1 0 0 1 i (i) 1 1 i i 1 0
(i) 1 1 0 0 1 i (if) 1 1 i i 1 0
Ohjetivo 1 1.1 1 1 0 0 1 1 Ohjetivo 1 [1.1 1 1 0 0 1 1
Ohbjetivo 2 21 1 1 0 0 1 i Objetivo 2 2.1 1 1 i i 1 0
24 1 1 I I 1 1 24 1 1 i i 1 1
25 1 1 0 0 1 1 23 1 1 i i 1 1
26 1 1 0 0 1 i 26 1 1 i i 1 0
27 1 1 0 0 1 1 17 1 1 0 0 1 1
Objetivo 3 il 1 1 0 0 1 1 Objetivo 3 3.1 1 1 i i 1 1
310 1 1 I 1 1 i 31 1 1 i 1 1 I
313 1 1 0 0 1 i 313 1 1 i i 1 0
314 1 1 0 0 1 i 314 1 1 i i 1 0
Ohjetivo 4 41 1 1 0 0 1 1 Ohjetivo 4 (41 1 1 0 0 1 1
13 1 1 0 1 1 i 13 1 1 i 1 1 0
33 1 1 0 1 1 0 33 1 1 0 1 1 0
36 1 1 0 1 1 i if 1 1 i 1 1 0
7 1 1 0 1 1 i 37 1 1 i 1 1 0
38 1 1 0 1 1 1 33 1 1 0 1 1 1
ig 1 1 0 1 1 1 39 1 1 i 1 1 1
Ohjetivo 5 22 1 1 0 0 1 1 Ohjetivo 5 |22 1 1 0 0 1 1
Objetivo 6 6.1 1 1 0 0 1 1 Objetivo 6 6.1 1 1 i i 1 1
32 1 1 0 0 1 1 32 1 1 i i 1 1
24 24 0 g 24 1 24 24 0 3 24 11
Indice total de "evaluahilidad” ex anie - IFE (T} 058 56 9 [imdice iotal "evaluahilidad” ex ante - IEE (OVE) 058 36 96
Tndice de demosirabilidad - ID 036 | 67 120 |indice de demostrahilidad — ID (OVE) 036 | &7 120

Mota: Las metas o hitos en negrita representan metas porcentuales para las que no hay datos de referencia.
Mo son verficables. Porlo tanto, la notacidn binaria de OVE es 0, no 1.

Las mefas o hitos para el objefivo general en cursiva no estdn definidos debidamente de acuerdo con OVE.

Ellogto solamente de una meta general meta o hito implics, porlo tanto, 0, no 1.




PEQE=0 si no se propone evahiacidn o no se identifican las costos y el presapuesta

Tasa de calidad de evaluacion propuesta (PEQR)
Fraluacion Metod. En de d?mmu Eraluac. Costos ¥
. on s | .
propuesta definida identificadas independ. | presup.
1 0 1] 1 ]
Tasa calidad evaluacion propuesta (PEQR) 0
31 FEQR=1, 1a propuesta de evaluacidn del proyecto es 1a practica recomendable

351 PEQR=0, la propuesia de evaluacion del proyecio es inadecuada

indice de realizacion de riesgos ex post, basado en el ITP

(b+c)ifa

Riesgos Factores Riesgos
Evento
identif.al | mitigac. | ocurrides |, oo
. . imprevisios
tiempo de riesgos | hastala fecha ©
aproh. (a) identific. )
3 3 1 2

Indice realizac. riesgos ex post-IRR nd.

(Indice= n.d. 2ino hay [TF
31 IRR=0 == no se realizaron los riesgos, esto es, 1a mitigacidn de tiesgos fue completamente exitosa

A1 0<IFF<1 == ge realizaron alguanos resgos, pero menos de los previstos, esto es, la nutigacion de nesgos fse parcialmente extosa

31 IRE=1 = > s¢ realizaron todos los tiesgos vwWo nuevos eventos, esto es, lamitigacidn de riesgos no fue exitoza v/o el andlisis de riesgo del documento de préstamo es incompleto
S1IRR>1 = = se realizaron mds tiesgos que los identificados, esto es, lamitigacion de riesgos no fue exitosa v el andlisis de riesgo del documento de préstamo es incompleto

Indice de reformulacion, basado en diferencias enive el documenio de présiamos y los ISDP/TTP

JHubo una reestracturacion o reformulacidn oficial del proyecto? 3i=1,No=10 0
Variac. en los recuadros de indicadores del proyecio Porcentaje Identif | Mhimero Detalle
Cambios en los indicadores del objetivo general n.d. a 3 3 afiadidos
Cambios en los indicadores del objetivo 1 0% C 0
Cambios et los indicadores del objetivo 2 133% d 4 4 afiadidos
Cambios en los indicadores del objetivo 3 0% & f 3 suprimidos, 3 afladidos
Cambios en los indicadores del objetivo 4 n.d. f 1 1 afiadido
Cambios et los indicadores del objetivo 5 n.d. z 0
Cambios en los indicadores del objetrvo 6 n.d. h 1 1 afiadido
Total de cambios hechos (suprimidos y afladidos) x 15 SUM (a-h)
Mimero indicadores originales en cuadeo de intencion del proyecto i 16
Indice de reformulacion, IR oty 048
Indice de reformulacion de efecios dir. 1,00
Indice de reformulacion de productos 043

31 IR =0= sin alteracidn; si >0 se hizo alguna alteracidn, si > 0,5 hubo una alteracidn sustancial yio total
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DISCUSION DE LOS RESULTADOS A NIVEL DE PROYECTOS

La finalidad de este anexo es evaluar los resultados en el marco de los proyectos y
programas aprobados en 1993-2003, deducidas las cancelaciones, con especial hincapié
en las operaciones que habian desembolsado al menos el 20% de los recursos del
préstamo para diciembre de 2003 (17 proyectos)®. La informacion presentada se toma de
fuentes secundarias, incluidos informes de seguimiento y autoevaluacion del Banco,
estadisticas publicadas a nivel sectorial, conversaciones con organismos ejecutores y
otras fuentes mencionadas en el texto.

Préstamos para el sector financiero®: El gobierno del Presidente Serrano (1991-1993)
inicid un programa para estabilizar la economia, y con este fin solicitd asistencia al
Banco Mundial y al BID. El elemento de sector financiero del Préstamo de
modernizacion economica del Banco Mundial, por valor de US$120 millones, fue
cofinanciado por el Programa de modernizacion del sistema financiero del BID, por valor
de US$132 millones, que —aprobado en noviembre de 1993 y estructurado en tres
tramos— tenia los siguientes objetivos: 1) aumentar la eficiencia en la asignacion de los
recursos financieros; ii) mejorar la capacidad de intermediacion financiera y el acceso
general al crédito; y ii1) mejorar la solvencia del sistema financiero. Se definieron cuatro
componentes, a saber: i) politicas financieras del sector publico; ii) ampliacion de los
servicios financieros; iii) fortalecimiento de la reglamentacion prudencial; y
iv) modernizacion de la supervision financiera.

En cuanto a los dos primeros componentes, el Programa de Modernizacion del Sector
Financiero imponia condiciones con respecto tanto a la determinacion por el mercado de
las tasas de interés en todos los préstamos y depdsitos como a la ampliacion de los
servicios financieros; todas estas condiciones se cumplieron. En el ITP se dice que se
cumplieron todas las condiciones relacionadas con el tercer componente, la
reglamentacion prudencial. Sin embargo, esto es improbable, pues la aprobacion de la
reglamentacion prudencial tropezo con fuerte oposicion por parte de la banca comercial.

5 En este anexo, que hace hincapié en los resultados y no en las circunstancias de la ejecucion, se brinda

informacion contextual sélo en la medida en que se la considera necesaria, incluso para situar en
perspectiva la ausencia de resultados. El orden de la presentacion de las 17 operaciones examinadas es el
siguiente: préstamos para el sector financiero GU-0018 y GU-0119; préstamo de inversion en
infraestructura y reforma (GU-0019); rehabilitacion y modernizacion de caminos 1 y II (GU-0017,
GU-0130); operaciones para la aduana, el comercio exterior y desastres naturales (GU-0082, GU-0152 y
GU-0137); préstamos para salud, vivienda y de educacion (GU-0023, GU-0022, GU-0125 [este préstamo
no se conforma a los criterios de desembolso formulados supra, pero se debe examinar como continuacion
del préstamo GU-0082], GU-0022, GU-0037); préstamos para compensacion social posconflicto y de
preinversion, DECOPAZ, FIS y FIS-PRORIENTE (GU-0128, GU-0099, GU-0071, GU-0127); el
Programa de Desarrollo Sostenible de Petén (GU-0081); y programa de reforma del sector justicia (GU-
0092).

Para un analisis mas detallado, véase Evolucion del sector financiero guatemalteco y evaluacion de los
prestamos del BID al sector financiero, Nota de antecedentes preparada para este informe.
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En efecto, una crisis bancaria a fines del decenio de 1990 ilustra el incumplimiento de
estas condiciones. Las relaciones entre la Superintendencia de Bancos y los
intermediarios financieros eran antagonicas. En 1994 se cred6 una Comision de
Modernizacion Financiera que, mediante el dialogo y la negociacion, pudo convenir con
la comunidad financiera en la aplicacion de un conjunto parcial revisado de normas
prudenciales.

La condicionalidad del Programa de Modernizacion del Sector Financiero en lo que se
refiere al cuarto componente, la supervision —incluidos elementos como la informacion
financiera minima que los bancos deben dar a publicidad y un sistema de contabilidad
que facilite la supervision por la Superintendencia— se cumplidé parcialmente. La
supervision bancaria mejord en alguna medida, se amplid la capacidad institucional de la
Superintendencia y aumentaron la frecuencia y la profundidad de la supervision in situ.
Sin embargo, no se logro el objetivo clave de aumentar la autonomia operacional de la
Superintendencia. La condicionalidad especifica no se coordin6 bien con el Banco
Mundial, cuya condicionalidad especificaba que se otorgara autonomia juridica a la
Superintendencia, en tanto que el gobierno acord6 con el BID en otorgarle autonomia
funcional. El gobierno sostuvo que el Decreto No. 23-95, que otorgaba autonomia
funcional, en contraposicion con la autonomia juridica (lo que significaba que las
decisiones de la Superintendencia pueden ser revocadas por la Junta Monetaria, la
autoridad monetaria suprema del pais), cumplia la condicionalidad de ambos Bancos.
Esto llevo a una situacion en que el BID hizo desembolsos, pero el Banco Mundial no los
hizo, si bien, en ultima instancia, concedi®6 una dispensa. La falta de autonomia
operacional de la Superintendencia bien puede haber contribuido a la crisis de fines del
decenio de 1990; como minimo, no ayudo a atenuarla.

Una interrogante mas general que se puede plantear es la relativa a saber si el Programa
de Modernizacion del Sector Financiero tenia una focalizacion apropiada. Esencialmente,
la operacidn tenia por objeto introducir ajustes técnicos menores, mientras que el sistema
financiero en su totalidad estaba dominado por dos caracteristicas institucionales
fundamentales, a saber, un cuerpo anticuado de leyes bancarias y financieras y la
importancia central de la Junta Monetaria. Ante estas caracteristicas estructurales, se
puede alegar que el Programa de Modernizacion del Sector Financiero sélo hizo un gesto
nominal en el sentido de la reglamentacion y supervision prudenciales. El nivel y la
calidad de la reglamentacion y supervision resultaron insuficientes cuando, después de la
firma del Acuerdo de Paz, comenzé a haber entradas masivas de capital en el pais, que
alimentaron un auge del crédito, estimulado también por unas politicas fiscales y
monetarias expansivas entre junio de 1997 y agosto de 1999. Simultidneamente,
Guatemala sufrio los efectos de crisis exodgenas; una caida pronunciada en los precios de
las exportaciones; el retiro stibito de las lineas de crédito externas después de las crisis
financieras de Asia y Rusia; y los trastornos causados por el huracan Mitch.

El sistema financiero se vio afectado de varias maneras a raiz de las entradas masivas de
capital después de la firma del Acuerdo de Paz y las crisis exdgenas, que incluyeron una
caida pronunciada en los precios de las exportaciones; el retiro subito de las lineas de
crédito externas después de las crisis financieras de Asia y Rusia; y los trastornos
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causados por el huracan Mitch. Primero, se produjo un aumento del coeficiente entre los
préstamos improductivos, incluidas las garantias ejecutadas, y el total de préstamos del
10% al fin de diciembre de 1996 al 14,9% al fin de junio de 2000. Segundo, en alrededor
del 26%, las reservas para préstamos improductivos eran bajas para el sistema en su
totalidad. Tercero, se exagerd la rentabilidad, dado que (en un alejamiento de las
practicas contables internacionalmente aceptadas) los aumentos de las reservas por
préstamos incobrables no habian sido consignados como gastos en los estados de ingresos
de los bancos porque no eran deducibles a los fines del impuesto sobre la renta. Cuarto,
varios bancos resultaron afectados por los problemas de liquidez cronica y recibieron
asistencia del BANGUAT. Para dar apoyo a los bancos insolventes, Guatemala asumio
una carga financiera de cerca de 2% del PIB en 1999-2002. El patrimonio neto negativo
de BANGUAT se calculd en cerca de 8% del PIB en 2002, circunstancia que
comprometia su capacidad para administrar la politica monetaria®.

En consecuencia, al comienzo de 2000, subsistian deficiencias importantes en el sector
financiero, en relacion con el BANGUAT, la reglamentaciéon y la supervision
prudenciales y el estatuto juridico, institucional y judicial del sector. Una evaluacion del
segundo préstamo para el sector financiero necesariamente debe empezar con una
referencia a este contexto, dominado como estaba por bancos que realizaban su giro en el
centro de conglomerados industriales-financieros, que en muchos casos no estaban
sujetos a reglamentacion y supervision. El contexto incluia también una situacion en la
que los incentivos fomentaban el uso de entidades no reguladas como vehiculos para
desprenderse masivamente de activos disminuidos, ocultar préstamos a partes vinculadas
y generar capital falso para los bancos regulados. Dado este potencial para un
apalancamiento multiple, el capital existente probablemente resultd insuficiente para
atender a todos los riesgos del sistema. Al fin de 2000, virtualmente no se observaban los
Principios Bésicos de Basilea, como lo comprobd una Mision de Evaluacion del Sector
Financiero del Banco Mundial y el FMI en esa época.

En esta coyuntura, el gobierno prepar6 un segundo programa de reformas, en el cual el
BID (en coordinacion con el Banco Mundial y el FMI) brind6 asistencia para formular el
plan general para la resolucion de la herencia de bancos débiles e insolventes del pais.

El régimen juridico elaborado como solucién consta de cinco leyes relacionadas con el
BANGUAT vy la regulacion y supervision; la sancién de estas leyes fue una condicion
para la presentacion al Directorio Ejecutivo del BID de un préstamo por valor de
US$200 millones para la reforma del sector aprobado en mayo de 2002. El préstamo
habia sido estructurado para desembolsarse en dos tramos, el primero, por valor de
US$120 millones, al sancionarse la legislacion mencionada y el segundo cuando
estuvieran enteramente en vigor los componentes del nuevo régimen. En marzo de 2004,
Guatemala pidi6 y se le concedieron dispensas respecto de dos de alrededor de

65 Véase Banco Mundial/FMI, Financial Sector Assessment Program, Aide Memoire, Guatemala, septiembre
de 2000, pagina 15.
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15 condiciones antes del desembolso del segundo tramo, aduciendo la razén, aceptada
por el BID, de que “se habian logrado en gran medida los objetivos del programa”®.

El préstamo de 2002 contenia objetivos que estaban en consonancia con el entorno
financiero guatemalteco a principios del siglo XXI y parecia estar apropiadamente
coordinado con los diversos actores en una situacion en la que el BID, el Banco Mundial
y el FMI colaboraban para brindar asesoramiento a las autoridades. Aunque todavia no ha
transcurrido un plazo suficiente para emitir juicio sobre la efectividad del préstamo, a
mediados de 2004 se observaban signos alentadores: el gobierno que asumid funciones en
2004 respetd el mandato del Presidente del BANGUAT, cuyo mandato cuadrienal no
coincide con el ciclo electoral, la Superintendencia estaba haciendo progresos en sus
auditorias, se estimaba que se observarian los nuevos requisitos de capital y Guatemala
abrigaba la esperanza de salir de la lista negra de blanqueo de capitales del Grupo Accidon
Financiera Internacional (GAFTI).

Reforma de infraestructura®: En 1997, el BID aprobd un préstamo en apoyo de la
reforma de politicas de infraestructura (GU-0019) por valor de US$100 millones para la
reforma de ciertos sectores de infraestructura y el Marco de Inversiones en Infraestructura
(véase infra). El préstamo estaba compuesto de un tramo inicial de US$30 millones y tres
tramos flotantes subsiguientes de US$25 millones, US$20 millones y US$25 millones,
respectivamente. La operaciéon estaba destinada a los siguientes sectores de
infraestructura: electricidad, telecomunicaciones, aviacion civil e hidrocarburos. El
préstamo tenia un objetivo de expansion rural especifico.

En el sector de la electricidad, la operacion dependia del Decreto 93-96, la ley de
reforma del sector de la electricidad. Las condiciones para la presentacion al Directorio
Ejecutivo incluian la aprobacion de esta legislacion y de la reglamentacion conexa. Las
condiciones para el primer tramo flotante incluian la separacion de las actividades del
Instituto Nacional de Electrificacion (INDE) y la Empresa Eléctrica de Guatemala
(EEGSA), la privatizacion del ramo de distribucion de EEGSA y el establecimiento del
administrador del mercado al por mayor. Estas condiciones se cumplieron. En 1998, se
vendi6 a Iberdrola de Espaiia el 80% de EEGSA y los activos de distribucion del INDE
se traspasaron a dos empresas regionales de distribucion, la Distribuidora de Electricidad
de Occidente, S.A. (DEORSA) y la Distribuidora de Electricidad de Occidente, S.A.
(DEOCSA), para atender al este y el oeste del pais respectivamente. También se
privatizaron, a su vez, las empresas de distribucion, y ambas fueron adquiridas por Union
Fenosa.

% BID, documento PR-2638-3, 25 de febrero de 2004.

7 Para un analisis mas detallado, véase Evaluacion del préstamo de apoyo a reformas de politicas en
infraestructura (GU-0019), Nota de antecedentes preparada para este informe.
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Un resultado clave de la reforma del sector de la electricidad fue el rapido aumento de la
cobertura, de 53% en 1996 a 70% en 1999%. Sin embargo, los precios también han
aumentado sustancialmente, pues las empresas de distribucion privatizadas estan
autorizadas a traspasar al consumidor las variaciones en el costo de compra de la energia.
Para proteger a los consumidores residenciales del aumento de los precios de la
electricidad, el gobierno introdujo una tarifa social, que mantuvo el precio de la
electricidad en alrededor de US$0,08 por kWh para todos los clientes residenciales con
un consumo de hasta 500 kWh (este limite se redujo luego a 300kWh). El costo de esta
subvencion, calculado en mas de US$57 millones por afio, es sufragado por el INDE con
transferencias del Estado. Los umbrales fijados para las tarifas sociales son muy elevados
en relacion con el consumo residencial tipico. La tarifa social sigue favoreciendo
desproporcionadamente a hogares que no son pobres, dado que el 60% de los hogares
pobres carece de una conexion de electricidad.

En el sector de telecomunicaciones, el Decreto 94-96 de octubre de 1996 elimino
obstaculos a la incorporaciéon de nuevas empresas, echd las bases para aumentar la
cobertura y fiabilidad por conducto de la privatizacion de la Empresa Guatemalteca de
Telecomunicaciones (GUATEL), y redefinio la funcion del sector publico en la
formulacion de politicas y la reglamentacion®.

Las principales condiciones para el desembolso incluian, para la presentacion de la
operacion al Directorio Ejecutivo, la aprobacion de este decreto y, para el desembolso del
segundo tramo flotante, la finalizacion de la privatizacion de GUATEL. Estas
condiciones se cumplieron. El sector de las telecomunicaciones se ha transformado
profundamente desde entonces, pues el numero total de lineas fijas y lineas celulares paso
de alrededor de 350.000 a mas de 1.600.000 en 1996-2001, con lo cual el indice de
teledensidad (lineas fijas mas lineas celulares por 100 habitantes) se elevo de 4,2% a
17,2%. Una consecuencia de la liberalizacion ha sido la necesidad de reequilibrar el costo
de las llamadas para eliminar la subvencion cruzada entre llamadas internacionales y
locales. En consecuencia, los abonos mensuales para llamadas locales se decuplicaron de
US$0,51 a US$5,64 en el contexto de grandes aumentos en la calidad del servicio y la
fiabilidad. El reequilibrio, combinado con una mayor competencia, llevd a una
extraordinaria reduccion de los costos de las llamadas de larga distancia, de
US$1,5/minuto a los Estados Unidos en 1996, a alrededor de US$0,3/minuto en 1998.

En el sector de la aviacion civil, los objetivos eran fortalecer a la Direccion General de
Aviacion Civil y trasladar al sector privado el financiamiento de la nueva infraestructura
de transporte por via aérea. Las condiciones de desembolso incluian, para el tramo inicial,
la ratificacion de una Ley de Aviacion Civil, que se cumplid, y para el desembolso del

6% Estadisticas nacionales oficiales de cobertura suministradas por el organismo reglamentario, la Comisién

Nacional de Energia Eléctrica (CNEE).

La informacion factica presentada en esta seccion se ha tomado de V. Foster y C. Araujo, Does
infrastructure reform work for the poor? A case study of Guatemala, Banco Mundial, 2004, o ha sido
suministrada directamente por la Superintendencia de Telecomunicaciones.
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segundo tramo flotante, la concesion para la operacion del aeropuerto de La Aurora. Este
segundo tramo se canceld porque el BID no recibio informacién acerca de los estudios
previstos en el contrato para los cuales se habian contratado consultores y contratistas. Un
factor de complicacion fue la intencion del gobierno de ampliar el proceso de la
concesion para incluir la construccion de un nuevo aeropuerto, que estaba en conflicto
con las condiciones del préstamo.

Los objetivos del programa de hidrocarburos eran impartir una orientacién de mercado a
la cadena de suministro (es decir, la importacion, refinacion, distribucion y transporte de
productos de petréleo) mediante la legislacion respectiva y atribuir una funcion
reguladora a la Direccion General de Hidrocarburos. Las condiciones para la liberacion
del tramo inicial incluian la aprobacion de una Ley de Comercializacion de
Hidrocarburos, el Decreto 97-109; esta condicidén se cumplié en 1997. La propuesta de
préstamo indica que, en relacion con los hidrocarburos, el “logro de las actividades de
desarrollo dependerd del éxito del gobierno en sus gestiones para movilizar inversion
privada”. No obstante, la propuesta de préstamo no presenta medios para cuantificar ese
¢xito ni incluye una condicionalidad en ese sentido. La propuesta pasa a sefalar que “si
no se obtiene esta inversion, en el mejor de los casos los cambios en el marco legal y
reglamentario tendrian un efecto marginal”. Al parecer esto es lo que ha ocurrido en el
sector de los hidrocarburos.

La finalidad de la reforma del marco de inversiones era promover la competencia en el
mercado y movilizar la inversion nacional y extranjera con el incentivo de un régimen
juridico bien fundado y previsible. Aunque la propuesta de préstamo contiene una
descripcion de este objetivo, la matriz de politicas no contiene ninguna condicionalidad
especifica y, si bien mencionan este componente, los ISDP poco dicen de los progresos
logrados en esa esfera. Por lo tanto, no ha sido posible evaluar este aspecto del programa.

A modo de evaluacion general, cabe decir que los logros en el marco del préstamo
revelan dos situaciones muy diferentes, una para la electricidad y las telecomunicaciones
—un éxito con algunas reservas— y la otra para la aviacion civil, los hidrocarburos y el
régimen de inversiones. El servicio de electricidad es ahora mas fiable y eficiente, a
tarifas mas elevadas, y se ha ampliado la cobertura, que ahora incluye a las comunidades
rurales al amparo de la nueva estructura de propiedad (en gran parte privada) de la planta
generadora. En materia de telecomunicaciones se observa una evolucion similar. Sin
embargo, la ejecucion del segundo conjunto de programas es muy inferior, pues
aparentemente ha habido muy poco mejoramiento cuantificable en relacién con los
objetivos en materia de aviacion civil, hidrocarburos y régimen de inversiones.
Retrospectivamente, cabe decir que se debiera haber prestado mds atencion a las
cuestiones de capacidad institucional y economia politica necesarias para apoyar las
reformas en tantos sectores simultdneamente. Tal vez habria sido mas eficaz un proyecto
que se hubiera centrado en menos sectores, con aval politico y prioridades sistematicos.
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Rehabilitacion y mantenimiento de caminos: En 1995, el Banco aprobd un programa
de rehabilitacion y mantenimiento de carreteras (GU-0017) por valor de
US$150 millones, acompafiado de una operacion de cooperacion técnica™, con objeto de
establecer mecanismos sostenibles de financiamiento de los trabajos de mantenimiento;
optimizar el uso de los recursos; promover la participacion del sector privado en la
rehabilitacion y el mantenimiento; modernizar la Direccion General de Caminos; y
proseguir la rehabilitacion de redes, en particular en los departamentos de El Quiché y
Huehuetenango. El examen que figura a continuacion se refiere a la primera operacion,
pues la segunda, que se habia desembolsado en 50% para mediados de 2004, se habia
visto afectada por irregularidades comprobadas por el Auditor General del Banco que
habian impedido su ejecucién y, por ende, el logro de los objetivos de desarrollo
aprobados por el Directorio Ejecutivo.

Como otras operaciones de inversion, el primer programa no tuvo un conjunto coherente
de metas y parametros de referencia, y en el documento de préstamo no se explico la
funcion propuesta del proyecto con profundidad adecuada, circunstancia que dificulto la
evaluacion e hizo que el analisis presentado en el ITP fuera necesariamente incompleto.
En todo caso, parece que los logros en el marco del programa incluyen el establecimiento
del Fondo de Mantenimiento Vial (COVIAL) y un mecanismo de financiamiento
sostenible para el mantenimiento de los caminos rehabilitados en la forma de un impuesto
sobre el petroleo. Para 2003, después del ITP, COVIAL habia estado haciendo gestiones
para obtener financiamiento con destino al mantenimiento durante cinco afos, un
resultado institucional importante.

Menos se sabe (y sin trabajos sobre el terreno, no se puede saber, de acuerdo con la
documentacion disponible) acerca de otros beneficios prometidos del programa. La
Direccion General de Caminos inicid la subcontratacion con operadores privados para los
trabajos de mantenimiento y el programa financi6 obras fisicas sobre cuyos resultados de
desarrollo no se dispone de informacion. La red vial de Guatemala tiene una extension de
aproximadamente 26.000 Km., de los cuales 54% (14.000 Km.) corresponde a caminos
oficiales o clasificados. De esta red, 4.000 Km. son carreteras primarias y secundarias
pavimentadas y secundarias y 10.000 Km. corresponden a caminos terciarios y rurales sin
pavimentar. Entre 1996 y 2002, el porcentaje de la red pavimentada rehabilitado y en
condiciones mantenibles se elevo de 30% a 75%. El porcentaje de la red sin pavimentar
en condiciones mantenibles era de 45% en 2002”'. La rehabilitacion de caminos sin
pavimentar —importante para la reduccion de la pobreza porque propicia la integracion
de regiones remotas— sigue planteando problemas importantes’. El programa se centro
principalmente en la red pavimentada transitable durante todo el afio, en las regiones mas

0 ATN/SI-4695-GU, Programa de Modernizacion de la Administracién Vial.

I Banco Mundial, Informe No. PID 10624 relativo al proyecto de caminos rurales del BIRF de 2002 en

Guatemala.

™ Para un analisis que combina las hojas de ruta y el perfil de la pobreza de Guatemala, véase Puri, J.,

Transport and poverty in Guatemala: A profile using data from ENCOVI 2000, Technical Paper No. 8,
preparado para el Banco Mundial, 2002.
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prosperas de Guatemala. El ITP observa demoras en la preparacion de las actividades de
inversiones en obras viales en la ZONAPAZ (grupo de departamentos afectados por el
conflicto en Guatemala), la region particularmente afectada por el legado de la guerra
civil.

El ITP no anade informacion estructurada acerca de los logros relacionados con otros
objetivos institucionales, incluido el objetivo de “optimizar el uso de los recursos”. No
presenta un andlisis de la “funcidon produccion” de la Direccion General de Caminos
reorganizada o del despliegue de diferentes fuentes de financiamiento disponible en
relacion con los objetivos especificados. Segun el ITP, el programa ha tenido éxito en lo
que concierne a las reformas institucionales emprendidas, pero este juicio parece
prematuro, como lo demuestra, por ejemplo, el hecho de que el componente se incorpord
nuevamente en el programa de 1999.

Fortalecimiento del régimen de aduanas: En noviembre de 1994, se aprobo un
proyecto de asistencia técnica reembolsable (GU-0082, por valor de US$1,4 millon) para
ayudar a Guatemala a formular y ejecutar un programa de modernizacion de la Direccion
General de Aduanas. El proyecto tenia por objeto abreviar el plazo y reducir los costos de
las operaciones de comercio exterior, aumentar la recaudacion de aranceles aduaneros y
mejorar las condiciones para la inversion en el pais mediante un mejor régimen de
aduanas. El proyecto fue declarado elegible 32 meses después de la fecha de aprobacion
por el Directorio Ejecutivo, requiri6 ocho afios y dos prorrogas para ejecutarse, se
modifico sin el consentimiento de la Sede” y se cerré en 2004 con un ITP que no afiade
informacion sobre el impacto o la evolucion de los indicadores de efectos directos en
consonancia con los objetivos.

El andlisis de la evolucion de las recaudaciones de aranceles en porcentaje del total de
importaciones muestra una tendencia desfavorable, que va de un valor medio de
16,6% en 1993-1995 a un valor de 15,9% en 2001-2003™. El andlisis de la evolucion de
la inversion (formacion bruta de capital fijo e inversion extranjera directa, ambas en
porcentaje del PIB) demuestra una tendencia constante de 14,5% y 0,5% para 1995,
respectivamente, y de 14,7% y 0,5% para 2003".

Apoyo al comercio exterior: En mayo de 2001 se aprobd un préstamo de apoyo al
comercio exterior (GU-0152, por valor de US$5 millones). El préstamo se ejecuta por
conducto del Viceministerio de Integraciéon y Comercio Exterior del Ministerio de
Economia. El objetivo es aumentar el acceso a los mercados para las exportaciones de
Guatemala, que se ha de lograr mediante el fortalecimiento de la capacidad de este

3 Actas del Comité de Revision Gerencial-ITP, 23 de marzo de 2004.

™ Célculo con datos de la Secretaria de Integracion Econémica Centroamericana (SIECA), la

Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) y el BANGUAT. Los aranceles aduaneros en
porcentaje de las importaciones durante los dos periodos, 1993-1995 y 2001-2003, evolucionaron de 7,45%
a4,53%, en tanto que el impuesto sobre el valor agregado sobre las importaciones pas6 de 9,2% a 11,4%.

> Datos del BANGUAT.
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viceministerio para formular y evaluar la politica de comercio, celebrar negociaciones
comerciales, organizar consultas dentro del gobierno y con el sector privado y
administrar los acuerdos comerciales.

Los objetivos parecen bien identificados y sumamente pertinentes. La ejecucion, sin
embargo, se ha demorado a causa de demoras en la ratificacion legislativa del préstamo y
posteriormente debido a la rotaciéon de personal en la unidad del Viceministerio de
Integracion y Comercio Exterior encargada del programa. El préstamo se ha
desembolsado en 40% y todavia no ha demostrado resultados. Hasta la fecha, las
caracteristicas principales de la economia guatemalteca siguen siendo su exceso de
importaciones sobre las exportaciones y su elevado déficit en cuenta corriente
(mencionado en el Capitulo II), impulsado fundamentalmente por los movimientos de la
balanza comercial. El Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica (CAFTA) y tal
vez la Ronda de Doha podrian oportunamente servir de contexto apropiado para evaluar
los resultados de esta operacion.

Intervenciones en casos de desastres naturales: En noviembre de 1998, se aprobd un
préstamo de emergencia por desastres naturales y reconstruccion (GU-0137, por valor de
US$40 millones) a raiz del huracan Mitch, otras tormentas tropicales y los dafios
causados por el fendmeno de El Nifio en 1998. El préstamo, enteramente desembolsado,
se ejecutd por conducto del Ministerio de Comunicaciones, Transporte, Obras Publicas y
Vivienda™ y tenia dos componentes: la prevencion de dafios causados por desastres y la
“rehabilitacion temporal y la reconstruccion permanente de la infraestructura fisica
dafiada por los desastres naturales en el transporte, el saneamiento y otros sectores por
determinar por el prestatario y el Banco”. El préstamo habia sido recomendado y
preparado en un breve lapso por la Representacion, fue ratificado en menos de dos meses
después de la fecha de la aprobacion y se habia desembolsado en 70% y comprometido
en 95% en un plazo de seis meses. La mayoria de los recursos de préstamo (97% segln se
informa) financiaron la rehabilitacion fisica de la infraestructura dafiada por el huracan
Mitch; el saldo de estos recursos se destind a partidas de equipamiento (vehiculos,
computadoras, comunicaciones, remodelaciéon de un centro de operaciones). El primer
componente, preparacion para casos de desastre, prevencion y gestion de riesgos, recibio
poca atencion, aunque se realizaron trabajos para reforzar las riberas fluviales. La
operacioén no tenia un sistema de seguimiento y el marco logico era deficiente (cf. el
documento de préstamo). A mediados de 2004 se estaba preparando un ITP. En el
borrador que OVE examindé no se formulan observaciones sobre las salvaguardias
empleadas para asegurar la calidad de las obras fisicas y la transparencia de los procesos
de ejecucion. Durante el afio de desembolso, 1999, no hubo visitas de inspeccion técnica
o financiera.

Salud: En el periodo que se examina se aprobaron dos programas en el sector de la salud:
un préstamo sectorial de tres tramos: En 1995 se aprob¢ el Programa de mejoramiento de
los servicios de salud (PMSS, GU-0023), por valor de US$25 millones, con ¢l apoyo de

6 El monto de US$2 millones fue ejecutado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion.
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un proyecto de cooperacion técnica; y un préstamo de inversion: el Programa de
mejoramiento de los servicios de salud, Segunda Etapa (PMSS II, GU-0125), aprobado
en 1999 por valor de US$55 millones como una continuacion del préstamo anterior. Estos
préstamos estuvieron coordinados en lo que concierne a sus objetivos declarados.

El préstamo sectorial se desembolsé enteramente en diciembre de 1999, 11 meses
después de la fecha programada originalmente (enero de 1999). El proyecto de
cooperacion técnica, por otro lado, se termino en abril de 2002, 39 meses después de la
fecha original del ultimo desembolso de enero de 1999 y 76 meses después de su primer
desembolso en diciembre de 1996".

A pesar de que en el ITP se dijo que la experiencia de las actividades apoyadas con
recursos del préstamo sectorial habia sido una “practica recomendable” que podia
repetirse en otros paises, también se reconocio que los resultados obtenidos no se debian
atribuir al programa, sino al gobierno. Dada la naturaleza del instrumento y el hecho de
que el proyecto de cooperacion técnica conexo carecia de un marco ldgico que permitiera
evaluar sus logros, no es posible extraer directamente conclusiones respecto a los
resultados de la operacion’™.

En Guatemala, la factibilidad del modelo promovido por el PMSS se pone en tela de
juicio debido a tres clases de limitaciones: i) la falta de congruencia entre la utilizacion
propuesta de un sistema amplio de seguimiento, control y evaluacion y el contexto
imperante de deficiencia institucional; ii) el concepto propugnado de un “paquete basico”
esta en contradiccion con el de integralidad de los servicios, y la definicion de un unico
“paquete basico” para todo el pais no tiene en cuenta las diferencias en el perfil
epidemiologico; y iii) los montos per capita establecidos para el reembolso de los
servicios prestados en el marco del paquete basico se consideran inferiores a los costos
reales, en cuyo caso reforzarian los incentivos de prestacion insuficiente que existen en
un sistema de capitacion como el que estd aplicando en Guatemala, desincentivarian la
incorporacion de nuevos proveedores y darian lugar a que el sistema dependiera
excesivamente del servicio trabajo voluntario. La evaluacion trimestral sefialo algunas de

" No ha sido posible identificar la razén a la que obedecié el lento desembolso de las operaciones de
cooperacion técnica. Sin embargo, en las entrevistas realizadas para este informe, el Ministerio de Salud
reconocid su limitada capacidad de recursos humanos en la gestion de proyectos. Los elevados costos de
transaccion en las operaciones con el BID, mencionados en estas entrevistas, son otra explicacion posible de
la lenta tasa de desembolso que se ha registrado.

™ De acuerdo con el ITP, el programa logré la mayoria de los objetivos planteados durante el diseiio. En

particular, i) se prepard, aprobo y entro en vigencia un nuevo codigo de salud; ii) se aumento el gasto en
salud del gobierno y se re-direcciono el mismo hacia los servicios basicos de salud; iii) se lograron
mejoras en la calidad de la ejecucion presupuestal del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social de
Guatemala (MSPAS); iv) se definio un paquete basico de servicios de salud; v) se suministro dicho paquete
de servicios a través de la contratacion de proveedores privados (organismos no gubernamentales); vi) se
simplificaron los procedimientos presupuestales; y vii) se reorganizo la estructura organizacional del nivel
central del MSPAS.
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estas cuestiones y propuso medidas correctivas, pero pocas de las propuestas se tuvieron
en cuenta en el disefio de la operacion complementaria, el PMSS II.

Se deben destacar las largas demoras en el cumplimiento de las condiciones previas para
el PMSS 11, en particular habida cuenta de que se dispuso de una cuantia importante de
recursos del proyecto de cooperacion técnica antedicho para preparar la transicion entre
ambos préstamos. El PMSS II se habia desembolsado sélo en 7% a mediados de 2004,
cuatro componentes se calificaron de insatisfactorios en el logro de los resultados de
desarrollo previstos y la operacion fue declarada en situacion de alerta, cuando ya habia
transcurrido mas de la mitad del plazo de duracion programado. A mediados de 2004 el
programa solo era parcialmente elegible, pues no se habia cumplido una cldusula
relacionada con uno de los objetivos (ampliacion de cobertura y la correlativa auditoria y
supervision de las ONG intervinientes). Al parecer se ha llegado a un acuerdo para
modificar la clausula sobre ampliacion de la cobertura del siguiente modo: la auditoria y
supervision de las ONG —entre los principales proveedores de servicios del programa —
correrian de cuenta del Ministerio de Salud y sus organismos sobre el terreno, en lugar de
asignarse a un contratista externo”.

El ISDP de diciembre de 2002 reconoci6 deficiencias en el sentido de que no se habian
tenido en cuenta la “realidad” de los hospitales en el disefio de este préstamo. Como el
programa tiene un componente sectorial de hospital con dotacion completa, esa omision
(si el diagnostico del ISDP es correcto) constituiria un problema de disefio. Segln el
documento de préstamo, la problematica de los hospitales publicos es bien conocida
(péagina 6), razon por lo cual cabe sorprenderse de que, sOlo seis meses después de
declarar la elegibilidad, se haya determinado que el componente debia ser objeto de
revision e incluso de cambios en los objetivos, segln se dijo en este ISDP¥.

Como evaluacién general, se puede decir que la secuencia del PMSS presenta una vision
clara y coherente a largo plazo de la reforma del sector de la salud. La tesis integrada en
ambos proyectos es 1) que las inversiones en salud en paises en desarrollo favorecen a la
atencion hospitalaria a expensas de la atencidon primaria, que es mds econdémica y
equitativa; y ii) que se pueden obtener ventajas de eficiencia si la funcion del sector
publico (en particular, del Ministerio de Salud) se traslada de la provision de atencién a
una funcién reglamentaria y de determinacion de politicas. Lamentablemente, la
secuencia del PMSS no prevé la recopilacion de datos para sustentar esta tesis. El
préstamo sectorial promovio la contratacion de ONG y otros proveedores externos, sin un

7 Si bien este enfoque es esencialmente correcto, ya que el seguimiento y la evaluacion de los proveedores

contratados es una actividad permanente y, fundamentalmente, incumbe al sector ptblico, su ejecucion es
arriesgada si no se cuenta con un apoyo institucional adecuado, dada la limitada capacidad del Ministerio de
Salud, en particular en los planos local y regional.

% Otro aspecto que cabe mencionar, pues no se trata de la primera operacion del BID en el sector en

Guatemala, es que el ISDP de diciembre de 2002 subrayo, como una leccion aprendida, la importancia que
tiene el disefio de componentes sencillos, bajo la responsabilidad de instancias de coordinacion compatible
con la jerarquia institucional y metas claramente definidas con indicadores claves de desempefio.
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sistema de supervision y evaluacion para efectuar el seguimiento de los datos de
cobertura, costos y ejecucion y la calidad de los servicios prestados por contrata. Este es
un problema de disefio i) que puede haber llevado a que el gobierno hiciera gastos
inapropiados y a que el Banco errara al autorizar el desembolso de tramos; y ii) que hizo
casi inevitables las demoras en la ejecucion de la operacion complementaria.

La documentacion del Banco sobre el PMSS (es decir, el documento de préstamo para el
PMSS 11, los ISDP y el ITP del PMSS I) mencionan logros importantes en la ampliacion
de la cobertura (a una poblacion adicional de tres millones de personas,
aproximadamente), sin reconocer que, en ausencia de parametros de referencia y de un
seguimiento adecuado, esas cifras son puramente teoricas®. La bibliografia no explica ni
discute los componentes del paquete basico de servicios financiado por el Banco que
puedan incidir en la pertinencia y sostenibilidad del modelo promovido por el PMSS.

El Ministerio de Salud esta ahora elaborando una propuesta respecto de un tipo de
contrato “orientado por resultados” con los proveedores y realizando una evaluacion de
los proveedores existentes y una encuesta por hogares que podria servir para establecer
un parametro de referencia de los beneficiarios. Estas valiosas iniciativas debieran servir
para que se puedan adoptar decisiones mejor informadas. Sin embargo, al parecer no se
han formulado todavia propuestas para evaluar integralmente la eficiencia y efectividad
del modelo de capitacion elegido y calcular el costo real del paquete basico de servicios
en entornos alternativos. Es imprescindible contar con andlisis de este tipo para que el
pais y el Banco puedan saber si el enfoque del PMSS es en verdad apropiado para el pais.

Vivienda: El objetivo del préstamo GU-0022, el Programa de Vivienda enteramente
desembolsado que se aprobo en 1997 para un préstamo de US$53,1 millones, era mejorar
la equidad y eficiencia de los mercados de vivienda de Guatemala y aumentar el nivel de
la inversion en vivienda ocupada por hogares de bajos ingresos. El gasto publico en el
sector de la vivienda se ha mantenido en un nivel inferior a los compromisos de la paz, y
el déficit de vivienda se calcula ahora en 1,5 millones de unidades® en un pais que, segln
se estima, tiene cerca de 2,5 millones de hogares.

Mediante el apoyo a diversas soluciones habitacionales, se calcula que el programa
financiado por el BID ha ayudado a suministrar una solucion de vivienda (que se

' En la evaluacion del PMSS de mitad de periodo se reconocieron los problemas relacionados con la falta de

parametros de referencia y datos de cobertura fiables (pagina 6): La primer limitante fue la falta de
indicadores cuantitativos debido a que no se levantd una linea basal, por lo que no existié punto de
referencia o de comparacion antes y después del proyecto. Por otro lado se sumo la ausencia de mecanismos
de monitoreo y por ende de indicadores de avance del proyecto, por lo que no nada mas no existié un punto
de referencia, sino que se carecia de un medidor o termometro del progreso de los Subprogramas.

2 N. Cely et al., citado en la nota a pie de pagina 22, pagina 131.
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valoriz6) a cerca de 40.000 familias beneficiarias¥. El programa colabor6 con
30 intermediarios y mas de 100 promotores. Las subvenciones se distribuyeron por medio
de diferentes tipos de soluciones de vivienda. Distorsionando los objetivos y el disefio del
programa, mas de la mitad de las subvenciones se canalizaron a través de urbanizadores
en la modalidad de lotes con servicios, en un procedimiento acelerado que agotd los
recursos del programa en dos afios preelectorales, cuando se habia previsto que los
desembolsos se hicieran en un plazo de cuatro afios. Noventa y tres por ciento del monto
de la subvencion se destiné a lotes con servicios, urbanizaciones y nueva construccion en
lotes de propiedad de beneficiarios; estos dos ultimos componentes favorecieron a
beneficiarios que tendian a tener ingresos relativamente elevados. En cuanto a los lotes
con servicios, muchos estaban ubicados en zonas remotas, muchos adolecian por lo
menos de un factor de riesgo que los hacia vulnerables a los fendmenos naturales, el
65% estuvo desocupado por mas de dos afios después del desembolso de la subvencion y
muchos en ese momento carecian de servicios de electricidad, agua o saneamiento. La
“ventanilla social” del programa que debia haber recibido el 60% de los recursos del
programa recibi6 el 9%, pues el grueso de los recursos se encauzé hacia la “ventanilla
comercial”’, en la que los promotores desempenaron un papel importante en la
organizacion de la demanda, facilitando el proceso de solicitud para los beneficiarios y
gestionando la tramitacion de las solicitudes de subvenciones. La funcion de los
promotores, en particular en la seleccion de beneficiarios, impartié un sesgo a lo que por
disefio debia ser un programa de subvencion de la demanda a favor de la oferta de lotes
con servicios, algunos de ellos con casas construidas por los promotores.

Educacion: Durante el periodo que se examina se aprobaron dos programas en el sector
de la educacion: Apoyo a la reforma educativa, GU-0037, aprobado en 1997 por valor de
US$15,4 millones; y Apoyo a la reforma educativa I, GU-0131, aprobado en 2001 por
valor de US$22 millones. Los programas surgieron de los acuerdos de paz, que
formularon el objetivo de establecer un sistema de ensefianza que contribuyera a la
creacion de una sociedad mas equitativa. El documento de préstamo del primer programa
indicd que este seria el primer paso en un proceso tripartito de reforma encaminado a
garantizar el acceso universal a la educacion preescolar y basica (grados primero a
noveno). El objetivo del primer programa era mejorar la calidad de la educaciéon
preprimaria y primaria y, especificamente, reducir la tasa de repeticion media i) en la
escuela primaria de 15,3% en 1996 (parametro de referencia) a 13% en 2001; y ii) en el
primer grado de 27,1% en 1996 a 22% en 2001. El objetivo del segundo préstamo era
respaldar “actividades clave que apoyen la reforma educativa: el fortalecimiento de la
capacidad institucional para entregar servicios educativos, y el aumento de la cobertura y
calidad educativa”. Sin embargo, esta operacion se canceld en 2003 después de que en el
componente de formacion normalista se introdujeron modificaciones propugnadas por el
gobierno que concluy6 su mandato en enero de 2004, razoén por la cual el gobierno y el

83 Este parrafo adopta las conclusiones de una evaluacion reciente del programa encomendada por el Banco:

CHF International/Guatemala, Socioeconomic/operational evaluation of the Guatemalan Housing Fund—
FOGUAVI, 2004. El uso de los fondos en el marco de este programa se investigoé en un informe de 2004 del
Auditor General del BID.
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Banco tuvieron que definir en qué forma se continuarian las actividades en el sector en
momentos en que esta tocando a su fin la primera operacion casi enteramente
desembolsada.

El programa del préstamo GU-0037 formd parte de una iniciativa que incluia apoyo del
Banco Mundial en la forma de un proyecto de educacion basica. Ambas operaciones
fueron ejecutadas por la misma unidad ejecutora en el Ministerio. Hubo una divisioén del
trabajo; el proyecto del Banco Mundial, que se prepard mas rapidamente que el del BID,
se focalizé en las cuestiones de gestion y cobertura, incluido el Programa Nacional de
Autogestion para el Desarrollo Educativo (PRONADE), y el del BID se concentr6 en la
calidad de los servicios de educacion, libros de texto, disefio de planes de estudio,
formacion normalista de profesores y métodos pedagogicos. Ambos programas dedicaron
recursos a la participacion comunitaria. Ambos se vieron afectados por una asignacion
decreciente de fondos presupuestarios y de contrapartida para sus actividades en 2000-
2003, asi como por la intensa rotacion de personal que caracteriz6 al comienzo del
periodo administrativo del gobierno que concluyd su mandato en enero de 2004. El
huracan Mitch llevé a la reprogramacion de un tercio del monto del préstamo del BID
para la reconstruccion de escuelas; seglin la informacioén suministrada por el Banco, esa
fue una de las causas por las cuales no se logrd el objetivo de formacion normalista
(circulos de calidad) y se logro en forma insuficiente el objetivo de educacion
preprimaria por medio de los llamados Centros de Aprestamiento Comunitario en
Educacion Preprimaria (CENACEP). Sin embargo, la reprogramacion de recursos
relacionada con el huracan fue s6lo una de las razones a las que se debieron los logros
insuficientes antes mencionados. Otro factor fue que el componente correspondiente no
tenia prioridad para el gobierno que concluyd su mandato en enero de 2004.

Segtn se demostrd en los trabajos de antecedentes preparados para este informe™, no se
lograron las metas del programa con respecto a las tasas de desercion y repeticion,
principalmente porque las variables en cuestion estan influidas por factores que escapan
al control de los componentes del programa. Lo que esto indica es que la cadena de
resultados entre los insumos del programa y los efectos deseados no se evalud
adecuadamente y que, en consecuencia, el disefio del programa no fue enteramente
adecuado.

Inversion y compensacion sociales: En 1996-1998 se aprobaron cuatro proyectos en
inversiéon y compensacion sociales en el marco de los acuerdos de paz, con objeto de
beneficiar a la poblacion afectada por la guerra: Programa de preinversion para la paz
(GU-0128; préstamo por valor de US$8 millones; junio de 1998); DECOPAZ (GU-009;
US$50 millones, noviembre de 1996); FIS (GU-0071; US$42,3 millones; julio de 1996) y
FIS-PRORIENTE (GU-0127; US$90 millones; diciembre de 1998). Seguidamente se
examinard cada uno de estos proyectos por su orden.

% Proyecto de apoyo a la reforma educativa, Nota de antecedentes preparada para este informe.
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Preinversion para la paz: El Sistema Nacional de Financiamiento de la Preinversion
(SINAFIP) en la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
(SEGEPLAN) es la entidad oficial de Guatemala para los estudios de preinversion, pero
solo puede responder a una fraccién de las solicitudes de andlisis de prefactibilidad,
factibilidad y costos-beneficios que recibe del sector publico. El proyecto de Preinversion
para la paz opera por intermedio del SINAFIP con el objetivo de aumentar la capacidad
de este ultimo y racionalizar tanto las inversiones publicas relacionadas con la paz como
la presentacion de las propuestas a los donantes. El proyecto surgié en respuesta a una
presentacion del gobierno ante el Grupo Consultivo de 1997 en la cual parecia que la
magnitud de las inversiones propuestas hacia imprescindible un esfuerzo para reforzar la
capacidad de anélisis de preinversion.

Hasta la fecha, se han llevado a cabo unos 750 estudios de proyectos. Menos de la mitad
se relacionan con proyectos potenciales en la esfera prioritaria declarada de la operacion,
la ZONAPAZ®. Contrariamente a las intenciones anunciadas en el documento de
préstamo, los sectores abarcados en los estudios guardan poca relacion con las areas de
intervencion priorizadas en los acuerdos de paz*. No se sabe qué porcentaje de estudios
influy6 en las decisiones de inversion o se tuvo en cuenta formalmente en la preparacion
de los proyectos porque este aspecto no se siguio en el curso de la operacion. Ni el Banco
ni el SINAFIP trataron de promover el uso de los estudios para iniciativas que los
donantes o los ministerios sectoriales podrian haberse interesado en financiar®’. No se
puede decir que se haya logrado el objetivo de racionalizar la inversion publica
relacionada con la paz. La operaciéon puede haber contribuido temporalmente al
fortalecimiento institucional del SINAFIP mediante la adicion de tres profesionales a su
plantilla; sin embargo, no hay ninguna garantia de que los puestos correspondientes se
mantendran después de finalizado el proyecto, actualmente desembolsado en 68%.

DECOPAZ®: El objetivo de DECOPAZ es ayudar a la recapitalizacion fisica, humana y
social de las zonas mas gravemente afectadas por el conflicto armado. El programa
representd una respuesta novedosa a un problema esencial en Guatemala después de la
firma del Acuerdo de Paz, esto es, la necesidad de reconstruir comunidades y promover el
desarrollo local en zonas que habian sido muy afectadas por el conflicto armado interno.

% Un érea de ocho departamentos afectados por el conflicto, a la que posteriormente se agregd un noveno

departamento, el Petén, ZONAPAZ es la region prioritaria para la compensacion social posconflicto en el
marco del Acuerdo de Paz.

% Para mas detalles, véase Evaluacion del programa de preinversién para la paz (GU-0128), Nota de

antecedentes preparada para este informe.

7 En una oportunidad FONAPAZ solicit6 copia de algunos estudios para ciertos departamentos y en otra

oportunidad el Instituto de Fomento Municipal de Guatemala (INFOM) también solicit6 algunos perfiles de
proyecto (entrevista con personal del SINAFIP, mayo de 2004).

% Un analisis mas minucioso se expone en Programa de desarrollo comunitario para la paz (DECOPAZ),

Nota de antecedentes preparada para este informe. La Nota es una contribucion a la discusion, al igual que
las bien razonadas opiniones e informes presentados a OVE por la Region II en atencion a la Nota. La
“verdad” acerca de este proyecto innovador no se puede saber debido a la falta de trabajos especiales sobre
el terreno y datos empiricos sistematicos sobre los resultados y efectos directos en el marco de DECOPAZ.
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El documento de préstamo sefiald que, si bien habia adquirido experiencia en proyectos
de participacién comunitaria, el Banco no habia adquirido esa experiencia en situaciones
posteriores a un conflicto. Se diagnostico la necesidad de mejorar las condiciones de las
comunidades traumatizadas elegibles y se propuso recurrir al vehiculo de subproyectos
que se financiarian con recursos del programa como medio para ayudar a organizarlos.
En sucesivas iteraciones, la zona geografica de focalizacion se redujo a 13 municipios
(posteriormente 16) en la parte norte del departamento de Huehuetenango (que no fue el
departamento mas gravemente afectado por el conflicto) y el municipio de Ixcan en el
departamento de Quiché. Después de dos prorrogas, el programa estd casi enteramente
desembolsado.

DECOPAZ se ejecutd mediante una compleja estructura administrativa y de gestion que
no estaba en consonancia con los principios de sencillez y agilidad enunciados en el
Perfil I del programa. Los elementos de la estructura de gestion fueron creaciones ad hoc,
que debian suprimirse al terminar el programa. Colectivamente, la Junta directiva del
programa, que no tiene ninguna otra funcion en los asuntos publicos, la Secretaria
ejecutiva, la Unidad técnica y las Entidades de primer piso creadas para ayudar a las
comunidades, han consumido el 32% de los recursos asignados al programa por el BID y
el prestatario, esto es, un nivel de costos excesivo, pero que quiza habria sido aceptable
en una version anterior del programa (el Perfil II), en cuyo contexto se debian realizar
trabajos experimentales para constituir instituciones duraderas, compatibles con las
estructuras competentes establecidas, con miras a un modelo sostenible de
recapitalizacion social. En la forma en que se aprobd y ejecutd, el programa fue
aparentemente menos ambicioso de lo que se habia previsto durante la fase preparatoria y
acabo produciendo resultados no muy diferentes de los que cabe esperar de los Fondos de
Inversion Social. La mayoria de las inversiones (respondiendo a la preferencia declarada
de las comunidades) se hicieron en educacion y otras infraestructuras sociales en las que
el tipo de proyecto mas frecuente fue la construccion de escuelas. DECOPAZ no tuvo
¢xito en la promocion de proyectos productivos. El gasto en esta categoria fue inferior a
la mitad del nivel previsto en el momento de la aprobacion.

No se puede hacer una relacion sistematica de los resultados porque el programa no tuvo
un marco de resultados y un sistema de seguimiento adecuados. El programa puede haber
desempefiado una funcidn en algunos casos mediante la creacion de capital social y el
fomento de la conciliacion, y acaso haya contribuido de ese modo a impedir que
volvieran a estallar conflictos. En la medida en que (como lo ha informado la estructura
ejecutora del programa) los docentes y otros elementos educativos esenciales estén
presentes en las localidades en las que se construyeron escuelas, habrd por lo menos un
elemento de sostenibilidad, reforzado por la funciéon que se dice que DECOPAZ
desempefio para obtener gastos publicos recurrentes a favor de las comunidades
beneficiarias. Sin embargo, no se dispone de una documentacion inequivoca de todo esto,
lo que significa que poco se puede decir en términos de efectos directos. Las demoras de
ejecucion, a las que se debe que algunos subproyectos de primera generacion aprobados
hace nueve afios estén todavia en proceso de ejecucion, no son un buen presagio de
progreso en la produccion del tipo de resultados que sirvieron de base al programa en
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primer lugar. Ademads, la inversion de grandes cuantias de recursos fuera del sistema
formal aparentemente ha causado problemas con los alcaldes de los municipios
beneficiarios y los Concejos departamentales de desarrollo que no han sido consultados
sobre la actividad de inversiones en el marco de DECOPAZ.

FIS y FIS-PRORIENTE®: Hasta un tercio del gasto de inversion publica en Guatemala se
canaliza por conducto de fondos y programas que obvian y en parte se yuxtaponen a los
programas administrados por las estructuras normales del Estado™. La falta de coordinacion
impulsoé el gobierno que asumio6 el poder en 2004 a ordenar un estudio sobre la proliferacion
de fondos especiales y su interaccion con las actividades “normales” de los ministerios
sectoriales. El Fondo de Inversion Social (FIS) es uno de estos fondos especiales.
Establecido en 1993 por ocho afios, con su propia personeria juridica, el FIS funcionard al
amparo de una prorroga hasta 2006. El Banco lo apoy6 con dos operaciones, GU-0071, el
Fondo de Inversién Social de Guatemala, con el objetivo de “mejorar las condiciones de
vida de la poblacion rural pobre de Guatemala”, y GU-0127, el Proyecto de Desarrollo para
Oriente, con el objetivo de “establecer procedimientos en el FIS para fortalecer y promover
la gestion del desarrollo local y atender a las necesidades de infraestructura socioecondémica
mas urgentes de la poblacion rural pobre”.

El documento de préstamo de la operacion GU-0071 dice que el programa financiara
inversiones en proyectos de pequefa escala orientados a mejorar la situacion
socioecondmica de la poblacion rural pobre del pais. Las pruebas® indican que este objetivo
se cumplio: El FIS suministr6 a OVE una informacion relativamente detallada del flujo de
fondos y el nimero de proyectos y obras pequeiias que se financiaron. En cuanto a la
focalizacion en la pobreza, los datos suministrados por el FIS indican que cerca del 47% de
las inversiones se destinaron a los municipios en la categoria de “pobreza extrema”. Sin
embargo, hay poca informacion acerca de como se eligieron los beneficiarios y los
proyectos y ninguna informacion acerca de los resultados que permitiria evaluar ex post si
mejoraron las condiciones de vida de los pobres rurales de Guatemala, en qué grado y de
qué manera. El ITP, distribuido en 2002, es vago y estd dedicado a afirmaciones no

% Para una evaluacion, véase Fondo de inversion social de Guatemala: Nota evaluativa, Nota de antecedentes

preparada para este informe, y también El componente Proriente del Programa Fondo de Inversion Social,
Nota de antecedentes preparada para este informe.

% A los seis fondos especiales mas grandes se les asignd el 26,9% de los recursos destinados a inversiones

publicas en 2003. El porcentaje de financiamiento de inversiones publicas asignado a los fondos y
programas especiales (dependencias de la Presidencia) fue de 25,5% en 2000; 30,2% en 2001; y 24,6% en
2002 (informacion presupuestaria en www.minfin.gob.gt).

91 véanse a) FIS: Informe de Evaluacion General Ex post BID 943; b) Asesoria Manuel Basterrechea

Asociados: Evaluacion del Nivel de Implementacion en el FIS de su Sistema de Monitoreo Ambiental,;
¢) SEGEPLAN, Informe Global de Fondos Sociales Guatemala 1998; y d) Banco Mundial: Project
Appraisal Document on a Proposed Loan to the Republic of Guatemala for a Second Social Investment
Fund Project (1998).
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documentadas®™. El proyecto tenia un componente dedicado a fomentar la capacidad de
autogestion de las comunidades rurales por medio de un programa de organizacion
comunitaria. El ITP declara que este objetivo se alcanzd, pero no presenta ni datos ni
analisis en sustento de esa afirmacion.

A juicio de OVE, el FIS en Guatemala se ha convertido en un vehiculo eficiente para
financiar obras de infraestructura de pequefia escala” en comunidades rurales, fortaleciendo
de ese modo la capacidad operativa de las organizaciones intermediarias al servicio del
grupo destinatario. Los donantes (incluidos el BID, el Banco Mundial, el banco
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau-KfW, el Japon y otros donantes) han propugnado enfoques
coherentes e intervenido en la fijacion de criterios sobre las normas de proceso y gestion.
Sin embargo, todavia no se han documentado los resultados de desarrollo generados en ese
contexto.

Esta observacion se aplica también al proyecto PRORIENTE, GU-0127. El proyecto se
proponia beneficiar a los municipios con un alto grado de exclusion en la parte oriental del
pais, que se iban a seleccionar de acuerdo con un indice de exclusion. Los recursos se iban a
asignar a los municipios seleccionados mediante un proceso participativo que incluia las
comunidades, las autoridades locales y el FIS, con miras a priorizar las necesidades de
inversiones. Las llamadas Asociaciones de Desarrollo Local (organizaciones comunitarias
sin fines de lucro constituidas con fines a largo plazo y por la duracion del proyecto) eran el
locus de intermediacion entre el FIS y las comunidades.

Los datos sobre distribucion de los proyectos compilados por OVE® indican que los
proyectos en realidad se eligieron muy independientemente del nivel de pobreza y desarrollo
humano en los departamentos y municipios en los cuales estaban ubicados. Por ejemplo, tres
de los cuatro municipios con la mayor inversion en el marco del proyecto tenian niveles de
pobreza inferiores al promedio nacional, en tanto que tres de los cuatro municipios con la
inversion mas baja exhibian niveles de pobreza superiores al promedio.

PRORIENTE ha ayudado a aumentar el acceso a la infraestructura socioecondmica en
beneficio de cerca de medio millon de habitantes en la parte oriental de Guatemala. Sin
embargo, su especial dimension participativa, disefiada como medio de focalizarse en la
pobreza, solo ha resultado valida en grado limitado. El proyecto, ademas, puede presentar
problemas relacionados con la sostenibilidad de las inversiones realizadas en la medida en
que no hay ninguna prueba de que se hayan concertado acuerdos entre el FIS y los

2 Lo siguiente ilustra este punto: “El FIS benefici6 con algiin nivel de satisfaccién en sus necesidades basicas

a cerca de 3.5 millones de personas en situacion de pobreza y viviendo en aldeas, caserios, cantones y
parajes ...” (subrayado afadido).

% Las escuelas eran el tipo mas importante de inversion financiada con recursos del proyecto del BID (44% de

las inversiones). Obsérvese que segun los datos suministrados por el FIS, el 55% de las inversiones
beneficiaron a comunidades indigenas.

% El componente PRORIENTE del programa Fondo de Inversién Social, Nota de antecedentes preparada

para este informe.
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ministerios sectoriales (conforme se dispone en el contrato de préstamo) para que estos
ultimos garantizaran el mantenimiento de las obras construidas en el marco del proyecto.

Desarrollo sostenible; Programa de Desarrollo Sostenible del Petén: De cinco
proyectos aprobados en agricultura, gestion de recursos naturales y desarrollo rural
sostenible, solo uno, el proyecto Petén (GU-0081), denominado Programa de Desarrollo
Sostenible, se conforma al criterio de desembolso definido a principios de este anexo para
una evaluacion en este informe. Este programa procura abordar la problematica de
desarrollo del Petén, el departamento mas grande de Guatemala, que ocupa un tercio del
territorio nacional con solo el 3% de la poblacion nacional, una frontera agricola que
recibe corrientes migratorias internas y una zona caracterizada por el agotamiento de
bosques y recursos naturales en la que, en tiempos recientes, ha habido una
intensificacion del trafico de drogas y la delincuencia organizada. El propdsito del
Programa de Desarrollo Sostenible del Petén (“contribuir al manejo sostenible de los
recursos naturales y a la preservacion del patrimonio cultural de Petén, a través de
proyectos piloto econdémicamente sostenibles”) se ha de lograr mediante cuatro
componentes: regularizacion de la tenencia de tierra; proteccion de lugares seleccionados
del patrimonio cultural y creacion de servicios para el turismo; gestion de recursos
naturales y sistemas de produccion agricola sostenibles; y “fortalecimiento institucional”.

Trabado por un entorno institucional muy dificil, el Programa de Desarrollo Sostenible
del Petén (como se demostrd en el Capitulo IV supra) es el mas demorado de los
proyectos de la cartera que se examinaron para este informe. Las siguientes fechas en la
vigencia del proyecto, que se habia desembolsado en 45% a mediados de 2004, se
explican por si solas: Perfil I, julio de 1994; aprobacion, noviembre de 1996; firma,
septiembre de 1997; elegibilidad, marzo de 1998, lo que quiere decir que las actividades
sobre el terreno estuvieron en condiciones de comenzar cuatro afos después de la
iniciacion del proceso. En esa etapa, se necesitaron 12 meses para contratar mediante
licitacion internacional a la compaiiia que ejecutaria el programa, 13 meses se dedicaron
a la negociacion con el gobierno (Fontierras) para identificar las 45.000 hectareas cuya
tenencia se legalizaria; y 22 meses se dedicaron a establecer un parametro de referencia
para el programa. Segun una evaluacion reciente realizada en el marco del proyecto,
transcurrieron 33 meses entre la firma del decreto que autorizé al Ministerio de Finanzas
a firmar el contrato de préstamo y la iniciacion de las actividades sobre el terreno”. En
cuanto al segundo tema, el de las estructuras separadas, la presencia en Petén del
organismo ejecutor elegido es incidental porque aparentemente estd aislado de las
instituciones locales pertinentes y en particular del sistema de coordinacion y priorizacion
de la inversion publica del Concejo Departamental.

La evaluacién mencionada indica que i) en el componente de tenencia de la tierra se
lograron algunos resultados pertinentes en la forma de legalizacion de 45.000 hectéreas
que beneficiaron a 385 familias para principios de 2004, aunque hasta febrero de 2004

% H. Martinez: “Evaluacion del Programa de Desarrollo Sostenible del Petén, Informe final de consultoria”,
Guatemala 2004.
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solo se habia otorgado el 57% de los titulos de dominio correspondientes; ii) hay
esperanza de que la restauracion de ciertos sitios dentro del componente de patrimonio
cultural/turismo se pueda completar en 2004; iii) en cuanto al componente de gestion de
recursos naturales, “las metas para las actividades sobre manejo forestal comunitario,
manejo forestal, plantaciones e investigacion forestal, agroforestal y agricola sostenible,
definitivamente no van a ser logradas por el programa”; y iv) en cuanto al cuarto
componente, el fortalecimiento institucional, se observa muy poco progreso cuantificable.

Tres hechos y circunstancias ayudan a explicar la situacion del proyecto: 1) la dificultad
general para establecer arreglos de ejecucion para los proyectos de desarrollo de area,
dado que estas clases de proyectos requieren inversiones y actividades en varios sectores
y la participacion de muchos actores; ii) el hecho que (debido a la naturaleza
multisectorial de los objetivos) el gobierno y el Banco decidieron inicialmente localizar el
proyecto en la Secretaria de Planificacion (fue esta decision, posteriormente revocada, la
que obligd a contratar a un organismo ejecutor); y iii) las dificultades notificadas de
coordinaciéon con los donantes que demoraron la recepcion del financiamiento de
donaciones para el componente de adjudicacion de titulos de dominio: segiin informé la
Region 11, la demora en la identificacion de los terrenos para los que se iban a expedir
titulos se debid en parte a la decision del gobierno de adjudicar titulos sobre tierras que
originalmente se habian destinado al financiamiento con donaciones que, en definitiva,
no se recibieron; posteriormente se usaron recursos del préstamo para regularizar la
ocupacion de otras tierras.

Reforma judicial: A pesar de numerosas contribuciones de fuentes nacionales e
internacionales, incluido el Programa del BID de Apoyo a la Reforma del Sector Justicia
aprobado en 1998 (GU-0092), la modernizaciéon de la administraciéon de justicia se
encuentra entre los procesos menos adelantados que se definieron en el Acuerdo de Paz.
Ha habido algun progreso en cuanto al acceso (aunque no para la poblacion indigena)
gracias al establecimiento de nuevos tribunales. Sin embargo, los persistentes problemas
de deterioro de la independencia de las decisiones judiciales, la limitada transparencia
administrativa, las limitaciones de recursos humanos ante los condicionamientos
presupuestarios y otros problemas socavan los progresos que pueda haber habido en la
cobertura®.

El objetivo de desarrollo de la operacion apoyada con recursos del Banco, que se habia
desembolsado en 70% en abril de 2004 y cuya fecha final proyectada de desembolso se
ha prorrogado en dos afios hasta marzo de 2005, era “fortalecer el Estado de Derecho
democratico y pluricultural mediante el apoyo a las instituciones del sector justicia, a
nivel de cada institucion y de coordinacion entre las mismas, para mejorar el acceso y la
calidad de los servicios”. El programa no tiene hasta la fecha un sistema uniforme de
indicadores; los indicadores del éxito enunciados en el documento de préstamo son
imprecisos y no se advierte con suficiente claridad en casos clave como se supone que se

% Para mas detalles, véase Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES), Proceso de
modernizacion y fortalecimiento del sistema de justicia: Avances y dificultades, 2003.
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han de cuantificar. Se ha previsto realizar una evaluacion a principios de 2005 como un
insumo para una posible segunda fase. La situacion descrita en lo que se refiere a los
indicadores seguramente complicaré el proceso de evaluacion.

Ciertas consideraciones indican que el programa podria tener problemas para lograr sus
objetivos, salvo quizas en una version de escala mas reducida, aunque generd beneficios
en la forma de suministro de bienes de capital (incluidos sistemas de informacion),
capacitacion impartida y establecimiento de cuatro centros de administracion de justicia
que, segun un ISDP reciente, atendieron 18.162 causas en un lapso de 18 meses, la mitad
de las cuales se resolvieron. Seguidamente se enuncian las consideraciones que hacen
abrigar dudas en cuanto a la capacidad del programa para lograr su objetivo:

1)  Reduccion informal de la escala: las metas clave del componente de acceso a la
justicia sefaladas en el documento de préstamo no fueron presupuestadas
adecuadamente y se ha procedido informalmente a reducir su escala (entre otros
aspectos: se establecieron cuatro en vez de ocho centros de administracion de
justicia, se construyeron o remodelaron 36 en vez de 47 juzgados de paz y se
pusieron en funciones tres en vez de 10 fiscalias distritales).

i1) Cuestiones institucionales: En 1997 el Acuerdo de Paz cre6 lo que hoy se llama la
Comision Nacional para el Seguimiento y Apoyo al Fortalecimiento de la Justicia.
Encargada de la promocion del consenso sobre un conjunto de reformas especificas,
la Comision Nacional para el Seguimiento y Apoyo al Fortalecimiento de la Justicia
(CNSAFJ) es un actor con gran legitimidad, parte de la institucionalidad del
Acuerdo de Paz, pero no tiene una funcion ni participa en el programa. El organismo
ejecutor especial para el programa, la Instancia Coordinadora de la Modernizacion
de la Justicia, ocupa poco espacio fuera de la ejecucion fisica del programa. El
objetivo de la “coordinacion entre las instituciones” y las mejoras sistémicas
perseguidas mediante la coordinacidon no pueden alcanzarse sin la CNSAF]J.

ii1) Sostenibilidad financiera: Un ejemplo de las dificultades a este respecto es el
desistimiento de la accion judicial apoyada en el marco del programa en el Instituto
de la Defensa Publica cuando se redujo el financiamiento [fecha] debido a recortes
en los fondos de contrapartida.

iv) Sociedad civil: la informaciéon de que dispone OVE indica que hay poca
participacion efectiva de la sociedad civil a los efectos del programa y que lo propio
ocurre con la formacion de consenso a ese respecto’; sin embargo, esa participacion
parece especialmente pertinente en el caso de este programa.

En general, hasta ahora el programa ha producido cuantitativamente resultados menos
importantes que los prometidos. El programa opera en un area particularmente contenciosa

7 véase también MINUGUA, Informe ante la reunion del Grupo Consultivo en Guatemala, 2003; en este
informe figuran diversas observaciones evaluativas sobre el programa GU-0092.
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de la politica publica y, como otras operaciones, se ve afectado por insuficiencias de
financiamiento por parte del gobierno. Sin embargo, el programa adolece asimismo de
problemas de disefio, no s6lo debido a los aspectos institucionales mencionados, sino
también debido a la falta manifiesta de correspondencia entre la estructura y los
componentes del proyecto y sus promesas en materia de logros.
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CUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS DEL BANCO SOBRE SUPERVISION DE LA CARTERA:
DECLARACION DE LA REGION 11

PENDIENTE
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LECCIONES APRENDIDAS, 1993-2003: DECLARACION DE LA REGION 11

PENDIENTE
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Comentarios del Gobierno de Guatemala
Diciembre de 2004

COMENTARIOS A LA EVALUACION DEL PROGRAMA DE PAiS PARA GUATEMALA
ELABORADO POR LA OFICINA DE EVALUACION Y SUPERVISION, OVE

e El documento en mencién presenta una evaluacion amplia de las operaciones del Banco
Interamericano de Desarrollo en Guatemala durante el periodo 1993-2003.
Consideramos que buena parte de las conclusiones son validas y evidencian los aciertos
y errores en cuanto a la coherencia, eficiencia y efectividad de las operaciones en
Guatemala.

e Es importante sefialar que durante el periodo que abarca la evaluacion, el pais
experimentd una serie de cambios importantes. Entre ellos, la firma de los Acuerdos de
Paz que marc6 un cambio profundo en cuanto a las relaciones internas y externas en
Guatemala®™. Asimismo, dicho periodo abarco cuatro administraciones gubernamentales
con diferentes objetivos y prioridades, lo que indudablemente influy6 en el desarrollo de
las operaciones del BID en el pais, repercutiendo en la ejecucion de la cartera, que al
igual que con otros organismos, suftié un retrazo en su ritmo de ejecucion.

e Una leccion que se extrae de la evaluacion de OVE, al igual que la elaborada a inicios de
este afio a lo interno del Ministerio de Finanzas, es que hay muchas operaciones
demasiado rigidas y con excesivas condicionalidades, lo que dificulta y muchas veces
imposibilita su ejecucion. Para superar ello, es importante que en el disefio (desde el
origen) de los programas se considere la suficiente flexibilidad que permita en
determinado momento, la reorientacion, reestructuracion o anulacion de componentes en
las diferentes operaciones. Se considera que ello redundard en una mejor, mas rapida y
mas eficiente ejecucion de los proyectos.

e Se coincide en que es necesario mejorar la supervision e implementacion de los
proyectos. Sin embargo, se considera que hay que tener cuidado en cuanto al disefio de
indicadores, principalmente si éstos se convertirian en disparadores de otros proyectos.
Ello por cuanto que podrian convertirse en nuevos elementos que otorguen mayor
inflexibilidad a las operaciones, asi como mayores costos a las mismas. Lo anterior,
podria significar un retroceso en las relaciones del BID con Guatemala.

e Se estd de acuerdo en la necesidad de reforzar las unidades ejecutoras y en apoyar a las
mismas. De hecho, a inicios del presente afio la actual administracion a través del
Ministerio de Finanzas y en estrecha coordinacion con SEGEPLAN, ha procurado un

% Probablemente este cambio requiera de mayor analisis en cuanto a su impacto en el comportamiento de la

cartera con el Banco.
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mayor apoyo mediante la designacion de funcionarios dedicados en buena parte a ello.
En adicion, se ha creado al mas alto nivel el “Gabinete de Cooperacion”, coordinado por
el Vicepresidente de la Republica y donde participan los Ministros de Finanzas,
Cancilleria y Secretaria de Planificacion, apoyados por un grupo técnico. Actualmente,
el BID ha aprobado una cooperacion técnica no reembolsable que se estima permitira
agilizar los procesos mediante la conformacion de una unidad especifica para estos
fines.

e Un aspecto que es importante mencionar es el objetivo de que los flujos netos de
recursos financieros con el Banco se tornen positivos en un horizonte de tiempo de
mediano y largo plazo. Lo anterior, como consecuencia de que un pais como Guatemala
necesita del apoyo externo para poder coadyuvar a suplir sus requerimientos en
diferentes areas, en especial, de las relacionadas con el gasto social a las cuales esta
administracion les ha dado una importancia prioritaria.

e Dentro del contexto anterior, es importante que el BID explore nuevos instrumentos
financieros, mas adecuados para el actual enfoque de administracion; esto es, orientados
al crecimiento econdémico pero con ajuste fiscal. Ello, debido a que se continia
manifestando falta de espacio presupuestario o financiero que, en determinado
momento, puede reducir la rapidez de los desembolsos en algunos proyectos.

e Se coincide en los comentarios que se refieren a la poca efectividad y calidad del gasto.
Para mejorar esta situacion, la actual administracion se encuentra trabajando en la
formulacion de un presupuesto plurianual, basado en el planteamiento de objetivos y
medicion de resultados. Para el afio 2005 existe un proyecto piloto en el cual estan
participando cuatro ministerios. El apoyo del BID en esta tarea es crucial para mejorar la
efectividad del gasto, y por ende, de los recursos externos en los proximos afios.

e En cuanto al seguimiento de proyectos conviene sefialar que la actual administracion le
ha dado una gran importancia al tema. Para ello ha contado con el apoyo de las actuales
autoridades de la oficina del BID en Guatemala, quienes han colaborado estrechamente
en esta tarca. En adicion, desde inicios de afio se han realizado varias misiones de
Washington, D.C. para revisar la cartera de proyectos, donde han participado las
diferentes unidades ejecutoras, funcionarios del BID, el Ministerio de Finanzas Publicas
y la Secretaria de Planificacion. Lo anterior, ha permitido superar algunos problemas,
mejorar los niveles de coordinacion y, en general, lograr una mejora en los resultados.

e (Como se observa, algunas de las recomendaciones emanadas de OVE ya han sido
tomadas en consideracion por las actuales autoridades en coordinacién con el BID
(Region 11 y Oficina en Guatemala). Hay algunas otras que requieren aun tomarse en
cuenta e iniciar con su implementacion. Algunos avances se plantean en el documento
de “Estrategia de Pais” elaborado recientemente por la Region II. No obstante, es
importante recordar que el pais hara suyas todas aquellas que busquen mejorar la
eficiencia y efectividad de las operaciones, pero que a su vez también coincidan con sus
intereses y que se adapten a sus caracteristicas particulares del actual enfoque de
administracion.





