Préecis

DEPARTAMENTO DE EVALUACION DE OPERACIONES DEL BANCO MUNDIAL PRIMAVERA DE 1999 NUMERO 179

Yemen: Creacion de
un NuUevo Consenso

pesar de la estabilidad politica y las mejoras econémicas

logradas recientemente, el Yemen sigue siendo uno de los

paises mas pobres del mundo. En un estudio llevado a
cabo hace poco tiempo por el DEO se lleg6 a la conclusion de que
todavia existen en el pais una grave escasez de agua, un rapido
crecimiento demografico y una marcada desigualdad entre el
hombre y la mujer, y que el Yemen tiene una limitada capacidad
institucional para solucionar estos problemas. Si bien en los
ultimos anos la asistencia de la Asociacion Internacional de
Fomento (AIF) ha sido mas pertinente y ha tenido mayores
repercusiones macroeconémicas, es mucho lo que se puede
mejorar. Hasta 1993, el financiamiento de la AIF al Yemen fue
limitado, fundamentalmente debido a la inestabilidad politica y
econOmica, con pobres resultados. Desde 1996, aument6 el
volumen de la asistencia de la Asociacion y se amplié su alcance.
La AIF deberia centrarse ahora en eliminar los obstaculos al
crecimiento del sector privado, mejorar la ordenacion y el
aprovechamiento de los recursos hidricos, eliminar las diferencias
por motivos de género y fortalecer la gestion publica.

Antecedentes 50% entre los varones y mas de la mitad

Hace 30 afios, los indicadores sociales de la poblacién dispone de agua apta

de la zona conocida actualmente como para el consumo— de acuerdo con sus
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han registrado progresos —la tasa de producto de la fusién de dos paises de
alfabetismo es ligeramente superior al orientaciones politicas y econdmicas




diferentes: la Republica Arabe del Yemen, en el norte, y
la Republica Democratica Popular del Yemen, en el sur.
La unificacion tuvo lugar en 1990, impulsada por el
deseo de aprovechar economias de escala y la necesidad
de cooperar para explotar las reservas de petroleo y gas;
luego vino un periodo de inestabilidad politica y graves
disturbios, que culminaron, a mediados de 1994, en una
guerra civil.

El Yemen también hered6 profundos desequilibrios
macroeconémicos y se vio sacudido por la abrupta
reduccion de la ayuda extranjera, el retorno de una gran
cantidad de trabajadores tras la Guerra del Golfo (lo

%
Tres ninas en la aldea de Shibam.
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cual trajo aparejado un
aumento de la demanda de
servicios y el fin de las
remesas que aquellos
enviaban) y dos afos de
tremenda sequia. El déficit del
presupuesto y de la balanza
de pagos era insostenible;
ademds, el pais tenia una
elevada tasa de inflacion y
soportaba la pesada carga del
servicio de la deuda.

En 19935, con la
estabilidad politica, el
Gobierno emprendi6 un
ambicioso programa de
reforma estructural, redujo el
déficit fiscal, liberalizé las
tasas de interés y restringio
los aumentos de la oferta
monetaria. La inflacion
disminuy6 y mejor6 el
crecimiento real no atribuible al alza de los precios del
petroleo, si bien la economia contintia dependiendo en
gran medida de las exportaciones de petréleo, que en
1995 representaban el 70% de los ingresos publicos.

En un estudio del Banco Mundial se determiné que
s6lo el 19% de los yemenitas vive actualmente en la
pobreza, porcentaje notablemente bajo si se compara
con el de otros paises con una paridad del poder
adquisitivo per cdpita similar. Pero los indicadores
sociales, entre ellos la esperanza de vida, las tasas de
mortalidad infantil, la malnutricién infantil, la
matricula escolar y el acceso al agua potable y el

CUADRO 1: Indicadores sociales del Yemen y de paises utilizados como base

de comparacién, 1970 y 1996

Yemen Paises comparados
1970 1996 1970 1996

Esperanza de vida (afios) 39 54 44 49
Tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 nacimientos) 186 98 155 106
Mortalidad derivada de la maternidad

(por cada 100.000 nacimientos) n. 1.400 1.290 960
Acceso a agua potable (porcentaje de la poblacién) 5 52 n. 42
Tasa bruta de matricula primaria

(porcentaje del grupo de edad) 41 53 55 72
Tasa bruta de matricula secundaria

(porcentaje del grupo de edad) 8 23 9 21
Analfabetismo de adultos

(porcentaje de la poblacion de 15 afios o mas) 90 62 79 54
Analfabetismo de los varones 87 47 71 43
Analfabetismo de las mujeres 97 74 86 65
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saneamiento, sefialan que el nivel de vida de gran parte
de la poblacién todavia es bajo. Ademas, existe una pro-
funda desigualdad por motivos de género, como lo
demuestran la tendencia a proporcionar mayor
educacion a los nifios, las altas tasas de mortalidad de
las nifias y las tasas de fecundidad y mortalidad
derivada de la maternidad, que se hallan entre las mas
elevadas del mundo.

A pesar de las necesidades econémicas y sociales del
Yemen, el pais recibi6 relativamente poca atencién de
los donantes desde 1987 a 1996. Las donaciones netas
en efectivo disminuyeron de un promedio del 18% del
total de ingresos publicos en los afios ochenta a menos
del 2% en el presente decenio. La asistencia oficial para
el desarrollo (AOD) no llegaba siquiera, como
promedio, a la mitad de la que recibian los paises
empleados como base de comparacion; s6lo Nepal
obtenia un volumen menor. También resultaban
comparativamente bajos los desembolsos netos de
la ATF, que representaban cerca del 13% del total
de la AOD prestada al Yemen.

Retos para lograr un desarrollo sostenible
Agua. El agua escasea en el Yemen desde hace mucho
tiempo, y el problema contintia agravdndose. El Yemen
es uno de los paises con menor cantidad de agua
renovable en el mundo, y el aprovechamiento excesivo
del recurso lo estd agotando rdpidamente. El Gobierno
no ha logrado regular ni distribuir el agua, asi como
tampoco fijar su precio, de manera eficiente; no ha
conseguido mediar en la competencia por la obtencién
de este recurso, por ejemplo, entre las necesidades
urbanas y las rurales. Ademds de los perjuicios que la
falta de acceso al agua potable y al saneamiento
acarrea para la salud, la viabilidad econémica del
Yemen dependerd de un suministro minimo de agua a un
costo razonable.

Fuentes de crecimiento. El Yemen depende en gran
medida de la produccién de petrédleo y gas natural y de
las remesas de los trabajadores, que representan un
tercio de los ingresos en divisas en cuenta corriente. El
desafio a largo plazo consiste en hallar otras fuentes de
crecimiento econdmico y exportaciones, que no estén
relacionadas con la energia y entrafien un uso mas
intensivo de mano de obra. La pesca, el turismo y el
comercio y el transporte a través del puerto de Adén
ofrecen buenas perspectivas. Sin embargo, para
aumentar la actividad en estos campos, el Gobierno
debe eliminar una serie de obstaculos, supuestos y
reales, a una mayor participacion del sector privado.

Gestion publica. A pesar de las reformas efectuadas,
el Gobierno continda luchando contra su imagen de
debilidad. La administracién publica tiene exceso de per-

sonal y los funcionarios estin mal remunerados. La
inversion extranjera privada no destinada al sector
petrolero ha sido infima, principalmente por cuestiones
relativas a la gestion de gobierno. El problema se
complica aun mds por el poderio politico y militar de
las tribus, cuyas relaciones con el gobierno central no
siempre son buenas.

Crecimiento demogrdfico. La tasa de crecimiento de
la poblacién, tradicionalmente elevada y del orden del
3,7%, pone a prueba la gestion de los recursos naturales
y las oportunidades de empleo y hace dificil mejorar el
nivel de vida. Si bien recientemente se estim6 en 2,7 %,
a pesar del descenso esta tasa de crecimiento implica
que la poblacién se duplicard en poco mds de 25 afos.

Importancia del té de Arabia. En los dltimos 20
anos, la demanda de té de Arabia ha ido en constante
aumento y la produccién ha crecido a toda prisa. Las
hojas nuevas de este arbusto se mascan para producir
euforia y reducir el apetito; la mayoria de los yemenitas
las consumen a diario, incluso las mujeres y algunos
nifios. El té de Arabia tiene una notable importancia so-
cial; muchas decisiones comerciales y politicas se
adoptan en reuniones en las que se consume esta hierba.
También su importancia econémica es considerable.
Aungque su exportacion estd prohibida, hay unas 90.000
hectareas sembradas con té de Arabia, que equivalen a
mads de la mitad de la superficie destinada a los cultivos
comerciales. Las actividades relacionadas con este
cultivo representan aproximadamente el 25% del PIB,
dan empleo a alrededor del 16% de la fuerza de trabajo
y transfieren ingresos de los consumidores urbanos a los
productores rurales. Sin embargo, el consumo de té de
Arabia acarrea bastantes consecuencias negativas desde
el punto de vista del bienestar; utilizado por mujeres
embarazadas y lactantes, puede ser causa de peso infe-
rior al normal en los bebés, del aumento de las tasas de
mortalidad infantil y de malnutricién en los nifios
pequefios. Segun una encuesta llevada a cabo en 1992,
incluso las familias que se encuentran por debajo de la
linea de pobreza gastan cerca del 10% de sus ingresos
en té de Arabia.

Asistencia de la AIF en el pasado: escasa y
poco satisfactoria

Hasta 1996, el volumen vy el alcance de la asistencia de la
ATF al Yemen eran limitados, y los resultados generales
dejaban bastante que desear. El financiamiento se
circunscribia a proyectos de inversion en los campos de la
agricultura (para desarrollo rural integrado, en especial la
construccion de sistemas de riego), la educacion (para
formacion docente) y la infraestructura (principalmente,
para la construccion de redes viales). La estrategia de
inversion de la ATF durante este periodo se vio entorpecida



por las dificultades en la ejecucion de la cartera de
proyectos, la falta de un compromiso firme de las
autoridades con las reformas, la incertidumbre politica y la
incapacidad de la AIF para entablar un didlogo sobre
politicas con el Gobierno. Los créditos carecian de
objetivos estratégicos y de prioridades claras, y se prestd
escasa atencion a la limitada capacidad de las autoridades
para mantener las inversiones.

Los planes de la AIF para los distintos sectores
eran imprecisos. Los esfuerzos por aumentar la
matricula escolar de las nifias, por ejemplo, estaban
impulsados por la demanda y respondian a las
circunstancias del caso. El programa se concentrd en
incrementar el nimero de maestras, pero no se dedicé la
misma atencion a construir escuelas a las cuales las
nifias pudieran asistir; por ejemplo, establecimientos
cercanos a las aldeas, con bafios separados para las
niflas y muros que protegieran su intimidad. En un
comienzo, al abordar la gestion de los recursos hidricos,
la actitud de la AIF también fue contradictoria. Se
subrayé la importancia de la infraestructura fisica y se
presté escasa atencion a las cuestiones institucionales,
como el grado de descentralizacion de las entidades
nacionales en la materia. A medida que la escasez de
agua se fue agravando, las actividades de la AIF se
tornaron mds pertinentes, pues se centraron en las
causas fundamentales del problema; en los dltimos cinco
afios la ATF se ha esforzado por ocuparse de la escasez
de agua a nivel nacional.

El DEO calificé de satisfactorio a un elevado
porcentaje de los 83 proyectos terminados y evaluados,
en relacion con los promedios correspondientes a la
regién de Oriente Medio y Norte de Africa, a los paises
de ingreso bajo escogidos como base de comparacion y
al Banco en su conjunto. Pero las calificaciones
otorgadas en funcién del desarrollo institucional y la
sostenibilidad han sido bajas; los funcionarios publicos y
otros observadores solian expresar preocupacién ante la
escasa viabilidad de la asistencia de la AIF. En muchas
ocasiones, los funcionarios mencionaron las dificultades
para mantener los bienes fisicos, desde los sistemas de
riego hasta los centros de capacitacion docente
construidos en el marco de proyectos financiados por la
AITF. El indice de la eficacia en términos de desarrollo!,
medida compuesta para calificar los resultados, el
desarrollo institucional y la sostenibilidad, es mas
elevado para el Yemen que para los paises empleados en
la comparacion en los ejercicios de 1990 a 1998, pero
inferior al de los paises de la region de Oriente Medio y
Norte de Africa y a los promedios del Banco en su
conjunto. El efecto macroeconémico de la ayuda de la
ATF fue insignificante, en gran parte porque no hubo un
didlogo sobre politicas ni ajuste estructural.
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Asistencia reciente de la AIF: mas
satisfactoria, pero se puede mejorar
Ultimamente, la pertinencia y coherencia de la ayuda de
la AIF han resultado satisfactorias. En 1996, una vez
lograda la estabilidad politica y cuando el Gobierno
hubo demostrado su empefio en llevar a cabo una
reforma estructural, aument6 el volumen y se ampli6 el
alcance de la asistencia de la AIFE. El total anual de
compromisos llegd a US$120 millones, mientras que, en
el decenio anterior, el promedio anual habia sido de sélo
US$48 millones. Indudablemente, en muchos aspectos el
afio 1996 fue decisivo para la ayuda de la AIF al
Yemen. Se presenté al Directorio Ejecutivo la primera
estrategia de asistencia al pais, que giraba en torno a la
estabilizacion, el ajuste estructural, la proteccion social,
el desarrollo sostenible de los recursos naturales y
humanos, y la ejecucién de la cartera de proyectos. Se
establecié una misién residente. Se iniciaron los créditos
con fines de ajuste estructural, junto con las
intervenciones para aliviar los efectos del ajuste en la
poblacién pobre.

Entre 1995 y 1997, con el apoyo de la AIF se
recupero la estabilidad y se reanudé el crecimiento
econémico en el Yemen. Pero tltimamente la estrategia
y la asistencia crediticia, si bien bastante satisfactorias y
mds pertinentes que en el pasado, no son lo
suficientemente selectivas y corren el riesgo de perder
precision. La sostenibilidad del crecimiento econémico y
de otros logros es dudosa; el precio del petréleo, eje de
la economia yemenita, cayd abruptamente a fines de
1997 y continda bajo. El financiamiento para proyectos
ha incluido actividades que podrian justificarse por si
mismas, pero no satisfacen necesidades urgentes, que
revisten el mas alto grado de prioridad; ademas, los
préstamos otorgados no siempre han estado en
consonancia con los estudios sectoriales. La AIF ha
hecho muy poco por determinar los obstdculos que
limitan las inversiones y el crecimiento del sector
privado y por ayudar al Gobierno a eliminarlos.

CUADRO 2: Calificacion de la asistencia de la
AIF al Yemen por el DEO

1990-95 1996-98*
Resultado Poco Satisfactorio
general satisfactorio
Impacto en
el desarrollo
institucional Minimo Moderado
Sostenibilidad Improbable Dudosa

a. Las calificaciones se refieren tinicamente al desempeiio
macroeconémico.
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Enseifianzas y recomendaciones

El Yemen enfrenta enormes dificultades. Sin embargo, la
asistencia al pais se puede mejorar si, en el futuro, la
ATF establece prioridades coherentes para cada sector,
que estén en consonancia con las de los distintos
sectores, y procura garantizar la sostenibilidad de la
asistencia. Ello implica afianzar la capacidad de los
organismos correspondientes, reducir la complejidad del
disefio de los proyectos, lograr un amplio consenso para
las reformas, asignar recursos suficientes durante la
planificacion y proteger a los grupos vulnerables. En
adelante, la asistencia de la AIF al Yemen deberia
centrarse en diversas cuestiones fundamentales: el
crecimiento, los recursos hidricos, las diferencias
basadas en el género, la capacidad de gobierno, la
formacion de consenso y la red de proteccién social.

Promocion del crecimiento

Alcanzada la estabilidad macroeconémica, ahora la AIF
debe formular medidas que aseguren un crecimiento
econdémico sostenible a largo plazo. Los estudios
sectoriales deberian determinar cudles son las
limitaciones administrativas, juridicas, normativas,
financieras, logisticas y de otra indole que obstaculizan
el desarrollo del sector privado. La administracion de la
ATF puede consultar entonces al Gobierno y a otros
interesados, incluidos los donantes, para acordar una
estrategia destinada a eliminar esos obstaculos. Las
reformas y las inversiones podrian estar respaldadas por
un programa de asistencia que utilice diversos
instrumentos, como el financiamiento para fines de
ajuste, los créditos para asistencia técnica, las
donaciones para desarrollo institucional y los préstamos
para aprendizaje e innovacion.

Ordenacion y aprovechamiento de los recursos hidricos
La escasez de agua es un problema cada vez mds grave
y necesita solucion. La AIF ha realizado importantes
estudios sectoriales, en los cuales se determinaron los
problemas y los posibles remedios. La asistencia de la
ATF deberia encaminarse a consolidar la capacidad de
las instituciones responsables de la ordenacion de las
aguas y financiar la construccion de la infraestructura
que se necesita con urgencia. Un mejor seguimiento
interno también seria beneficioso para la asistencia de la
ATF, pues permitiria lograr mayor coherencia entre los
diversos sectores y proyectos. La AIF deberia crear un
grupo integrado por todos los jefes de equipo, los jefes
de los proyectos en curso y en preparacion relacionados
con el agua y el saneamiento, y los jefes de equipo de
otros organismos donantes, que tuviera la
responsabilidad de garantizar que las inversiones, los
acuerdos de operacién y mantenimiento y el enfoque de

cada proyecto fueran congruentes con la estrategia y los
criterios globales acordados con el Gobierno.

Diferencias por motivos de género

Los proyectos de la AIF han hecho poco por fomentar la
plena participacion de las mujeres y las nifias en el
desarrollo econémico y social del Yemen. Si bien en los
estudios sectoriales se han identificado muchos de los
obstdculos que limitan esa participacion, el enfoque
parcial adoptado hasta ahora ha resultado insuficiente.
Puesto que existen importantes sinergias potenciales en-
tre los diversos sectores, se deberia dar prioridad a
aumentar la alfabetizacién de las mujeres (educacién),
mejorar su estado de salud y nutricién (salud) y su
acceso a los servicios de extension y los insumos
agricolas (agricultura). Para que las propias mujeres
apoyen los objetivos y los disefios de los proyectos
tendrian que emplearse estrategias basadas en la
comunidad. La AIF ha utilizado este tipo de estrategias
con resultados satisfactorios en otros paises; algunos
programas innovadores puestos en marcha en
Bangladesh, India y Pakistan pueden ser buenos
ejemplos. La AIF tendria que fomentar la participacion
de una amplia gama de instituciones para prestar
servicios a las mujeres y las nifias, como los ministerios
publicos, las organizaciones no gubernamentales y las
agrupaciones locales o comunitarias.

Mejora de la gestion publica

La viabilidad de la labor en pro del desarrollo depende
de la voluntad de los yemenitas, desde el gobierno
nacional a las comunidades locales, de mantener las
inversiones y velar por el funcionamiento de los sistemas
creados. Los resultados obtenidos hasta el momento no
son buenos, sobre todo por la deficiente administracién
de los asuntos publicos. En la actualidad, la AITF apoya
la reforma de la administracion publica, el poder judi-
cial y el sector financiero, pero todavia debe abordar
tareas importantes, como la reforma del gasto publico,
el fortalecimiento de los programas oficiales de
proteccion social y la solucion de acuciantes problemas
sectoriales relacionados, por ejemplo, con la salud, la
educacion y la ordenacion de los recursos hidricos.

La AIF podria adoptar otra medida importante para
mejorar la gestion publica en el Yemen: dejar de
organizar unidades de ejecucion de proyectos
auténomas, pues éstas se desmantelan una vez ejecutado
el proyecto y ello atenta contra la sostenibilidad que la
ATF trata de lograr. En cambio, tendria que coordinar su
labor con la de otros donantes e integrar la funcion de
esas unidades en los ministerios y otros organismos
publicos que se ocuparian de mantener la inversion una
vez terminado el proyecto. También seria ventajoso que



cada proyecto abarcara menos subsectores y zonas
geograficas, para que resultara mas sencillo controlarlo.

Formacion de consenso y proteccion de grupos vulnerables
Es fundamental que se logre un amplio consenso a nivel
nacional sobre la necesidad de la reforma y que, durante
ese proceso, se otorgue proteccion a los grupos
vulnerables. Estos elementos revisten especial
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importancia en el marco de la privatizacion, la reforma
de la administracion publica y los recortes en las
subvenciones, pues las medidas propuestas traeran
aparejadas, inevitablemente, reducciones en los ingresos
familiares.

' Actualmente denominado indice de resultados globales de los

proyectos.
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Yemen Country Assistance Review, preparado por Laurie Effron,
Informe N° 19030, 10 de marzo de 1999. Los Directores
Ejecutivos y el personal del Banco pueden obtener este informe en
la Unidad de Documentos Internos y los centros de servicios de
informacion regionales, y el publico en general en el Infoshop del
Banco Mundial:

Tel.: 1-202/458-5454

Fax: 1-202/522-1500

Correo electrénico: pic@worldbank.org

Fotografia de Ashok Khanna.
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