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Resumen: E| articulo analiza las oportunidades para el desarrollo
economico de Guyana a partir del auge de su industria petrolera. Para eso,
fue realizada una revision de la literatura sobre el desarrollo econdmico en
paises ricos en recursos naturales. En seguida, fue analizada la experiencia
guyanesa desde el descubrimiento de recursos en el bloque Stabroek y los
planes gubernamentales para impulsar la diversificacion econémica del
pais. Con base en lo anterior, son discutidos los desafios que Guyana
enfrenta para hacer una correcta utilizacion de esos recursos. Entre los
resultados, el estudio muestra que, a pesar de que el aumento de la
produccion petrolera colocara a Guyana entre las naciones de mayor
crecimiento econdmico en la proxima década, el pais necesita superar
importantes desafios en materia de capacidad institucional, capital
humano e infraestructura para garantizar la utilizacion eficaz de la riqueza
derivada de la actividad petrolera en el impulso del desarrollo nacional.

Palabras clave: Cuyana; Petrdleo y Gas Natural; Capacidad institucional;
Desarrollo econémico.

Resumo: O artigo analisa as oportunidades para o desenvolvimento
econdbmico da Guiana a partir do auge de sua industria petrolifera. Para
tanto, foi realizada uma revisdao da literatura sobre desenvolvimento
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econdmico em paises ricos em recursos naturais. Em seguida, foi analisada
a experiéncia guianense desde a descoberta de recursos no bloco Stabroek
e os planos do governo para promover a diversificagcao econémica do pais.
Com base no exposto, sao discutidos os desafios que o pais enfrenta para
fazer um uso adequado desses recursos. Entre os resultados, o estudo
mostra que, apesar do aumento da producao de petroleo colocar a Guiana
entre as nagdes com maior crescimento econdmico na proxima década, o
pais precisa superar desafios importantes em termos de capacidade
institucional, capital humano e infraestrutura para garantir a utilizacao
eficaz das riquezas oriundas da atividade petrolifera na promocao do
desenvolvimento nacional.

Palavras-chave: Cuiana; Petroleo e Gas Natural; Capacidade institucional;
Desenvolvimento Econdmico.

Abstract: The article analyzes the opportunities for economic development
in Guyana with the rise of its oil industry. To do that, we reviewed the
literature on economic development in countries rich in natural resources.
Next, the paper discusses the Guyanese experience since the discovery of
oil in the Stabroek block and the plans formulated by the government to
promote the economic diversification of the country. Based on the above,
we analyzed the challenges that Guyana faces to make a correct use of
these resources. Among the results, the study shows that even though the
increase in oil production will place Guyana among the countries with the
highest economic growth in the next decade, it needs to overcome
important challenges in terms of institutional capacity, human capital, and
infrastructure to ensure an effective use of the wealth derived from oil
activities in promoting national development.
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1 Introduccion

En 2015, la Republica Cooperativa de Guyana se convirtio en un
objeto de interés para las empresas internacionales de petrdleo. Después
de décadas desde la concesion de licencias de exploracion en el bloque
Stabroek, Exxon Mobil notificé el descubrimiento de importantes

volumenes de recursos recuperables. El hallazgo de hidrocarburos en el
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campo de Liza |, calificado como el mayor descubrimiento de ese ano a
nivel mundial, puso al pais en el mapa de la industria petrolera y atrajo la
atencion de otras empresas interesadas en conseguir oportunidades de
negocios (OIL NOW, 2019). Desde ese momento, el aumento en el volumen
de reservas probadas abrid la posibilidad de transformar a Guyana en un
importante productor de petréleo y gas natural (P&G), y de aprovechar esa
rigueza como palanca para impulsar el desarrollo de uno de los paises mas
pobres de las Ameéricas. Sin embargo, junto con esa oportunidad, el
gobierno guyanés también necesita superar los desafios que implica la
adecuada utilizacion de esos recursos que apenas han comenzado a
ingresar a las arcas publicas para evitar efectos econdmicos adversos a los
esperados (BANCO MUNDIAL, 2019a). Esos desafios estan relacionados con
fendmenos como la maldicién de los recursos naturales y la paradoja de la
abundancia, los cuales, han probado ser importantes trabas para el
desarrollo de varios paises con economias intensivas en recursos naturales,
particularmente aquellos ricos en petréleo — Venezuela, Nigeria, Guinea
Ecuatorial, entre otros (AUTY, 1993; KARL, 1997; SMITH, 2013).

Por ese motivo, el objetivo de este articulo es analizar las
oportunidades y desafios asociados al auge de la industria guyanesa de
petroleo para el desarrollo econdmico del pais. Con ese proposito, el trabajo
fue dividido en cuatro secciones ademas de esta introduccion. La primera
realiza un levantamiento sobre los principales aportes de la literatura sobre
el desarrollo en economias intensivas en recursos naturales, buscando
identificar las variables que influencian la posibilidad de que los paises ricos
en materias primas puedan alcanzar tasas de crecimiento econémico
sostenibles. La segunda seccion analiza la evolucion reciente de la industria
petrolera guyanesa y los planes de utilizar esos recursos para impulsar la
diversificacion de la economia nacional. Con base en las contribuciones de
las primeras secciones, la tercera parte del trabajo analiza los desafios que
Guyana enfrenta para utilizar adecuadamente sus recursos naturales y
materializar sus planes de desarrollo econémico. Por ultimo, son hechas las

reflexiones finales de este trabajo.
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2 Revision de la literatura

La discusion sobre las oportunidades y desafios para el desarrollo
econdmico a partir de industrias intensivas en recursos naturales es una
cuestion frecuentemente abordada desde mediados del siglo pasado. En la
década de 1950, Prebisch (1950) y Singer (1950) ya discutian sobre la
tendencia decreciente de los precios relativos, una baja elasticidad de renta
Yy un menor crecimiento en la demanda de las materias primas en
comparacion con los productos manufacturados. Del lado de la oferta, los
autores resaltaron que esas industrias no promovian el progreso
tecnoldgico y que, aun incentivando la generacion de nuevas tecnologias,
su impacto se traducia en la reduccion de precios que solo beneficiaban a
los consumidores de paises extranjeros. Adicionalmente, la condicion de
economias basadas en sectores primarios profundizaria la dependencia de
la importacion de bienes de capital, provocando restricciones como la
escasez de divisas para realizar inversiones en infraestructura, educacion y
otras areas vitales para los procesos de desarrollo.

Durante la década de 1980, Corden; Neary (1982) y Corden (1984)
desarrollaron las primeras investigaciones orientadas a explicar el
fendmeno conocido como la enfermedad holandesa. A partir de 1990, con
base en las contribuciones de las décadas anteriores, nuevos estudios
intentaron mostrar una relaciéon inversa entre el crecimiento econémico y
paises con alta dotacion de recursos naturales (AUTY, 1993; SACH; WARNER,
1995; KARL, 1997; ROSSER, 2006). Esas investigaciones dieron lugar a tesis
como la maldicion de los recursos naturales y la paradoja de la abundancia
(en inglés, The Paradox of Plenty), las cuales, sugieren que la
especializacion econdmica en sectores primarios, especialmente en
petréleo, puede generar efectos negativos sobre el desempeno de la
economia y las instituciones, principalmente, en contextos de paises en

proceso de construccion institucional.
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Paises con caracteristicas como las apuntadas anteriormente pueden
carecer de las habilidades necesarias para responder adecuadamente al
caracter ciclico en la cotizacion de los precios de las materias primas,
afectando la posibilidad de alcanzar tasas de crecimiento econdmico
sostenibles. Durante ciclos de aumento de precios, las exportaciones de
esos bienes producirian una apreciacion de la tasa de cambio que afectaria
la competitividad de la industria local - la enfermedad holandesa -,
desincentivando el desarrollo del sector secundario. La especializaciéon en el
sector primario también tendria el potencial de afectar la construccion de
cadenas productivas con otros sectores de la economia, debido a su
caracteristica de “industrias enclave” (HILSON; LAING, 2017)2.

La volatilidad de los precios de las materias primas puede crear
condiciones de incertidumbre en los paises productores con tendencia a la
falta de disciplina fiscal. En algunos casos, esa tendencia ha sido asociada
con la adopcion de patrones propios de Estados rentistas, caracterizados
por una burocracia disfuncional y una relacién entre el Estado y la sociedad
basada en la disputa por las rentas derivadas de actividades extractivas
(ROSALES; SANCHEZ, 2021). En contextos como estos, el aumento de los
precios de esos bienes puede generar presiones en los gobiernos para
adoptar politicas fiscales expansivas, trayendo como consecuencia, la
ocurrencia de tasas de crecimiento aceleradas, seguidas por periodos de
recesion y la necesidad de adoptar politicas de ajuste (MOREY, 2018). Los
ingresos derivados de las industrias de recursos naturales también pueden
desincentivar la busqueda por financiar las actividades del Estado con base
en la recaudacion de impuestos (KARL, 1999). Adicionalmente, los
gobiernos pueden enfrentar dificultades y resistencia de parte de la
sociedad para corregir los patrones sefalados anteriormente, debido a que
la demanda durante los ciclos de bonanza, normalmente, es para el
aumento del gasto publico. Entretanto, durante los ciclos de precios bajos,

los incentivos son para la posposicion de los ajustes (KARL, 1999).

2 Inclusive, algunos estudios han asociado la especializacidon productiva en esas industrias con el desincentivo al
emprendimiento y la reduccion de los procesos de aprendizaje entre los agentes econdmicos (BLACK, 2017
SHOOKOONSINGH, 2019).
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En varios casos, paises ricos en recursos naturales carecen de la
capacidad para adoptar regulaciones y velar por su efectivo cumplimiento.
La ausencia de esa capacidad puede dar lugar a la institucionalizacion de
practicas corruptas capaces de afectar la eficiencia de esas actividades
economicas, asi como también de las rentas obtenidas de ellas por parte
del gobierno (ASCHER, 2000; AUTY, 1993, ROSSER, 2006; KARL, 1999;
HILSON; LAING, 2017). En esos contextos, comunmente el liderazgo politico
carece de incentivos para promover la construccidon de un cuerpo
burocratico con competencias suficientes para prestar servicios publicos
de calidad (salud, educacioén, infraestructura, entre otros), afectando la
relacion entre el Estado y la sociedad (JONES; WEINTHAL, 2006).

Bajos niveles de fortaleza institucional pueden afectar |la capacidad
del sector publico para formular politicas publicas orientadas a promover la
expansion de las actividades productivas en las industrias de recursos
naturales. También, puede afectar |la posibilidad de alcanzar condiciones de
gobernanza suficientes para garantizar la sustentabilidad de los planes
gubernamentales a largo plazo (JONES; WEINTHAL, 2006). En ese sentido,
varios estudios han documentado los cambios pendulares de las politicas
gubernamentales dependiendo del comportamiento de los precios de las
materias primas, dando lugar a posturas nacionalistas y de aumento de las
participaciones gubernamentales durante ciclos de expansion de la
cotizacion de precios de esos productos, seguidas de reformas orientadas a
reducir la participacion del Estado y de incentivo a la inversion privada
(MANSOUR; NAKHLE, 2016; MONALDI, 2020).

La incapacidad de lidiar con la volatilidad de los precios de las
materias primas y de proveer resultados tangibles a la poblacion ha sido
asociada al aumento de las tensiones sociales como consecuencia de la
crisis de expectativas de la ciudadania sobre la posibilidad de sacar
provecho de la expansion de esas actividades productivas (COLLIER;
HOEFFLER, 2005). Esas situaciones también han sido coligadas a
fendmenos como la degradacion de las instituciones democraticas, el

surgimiento de liderazgos populistas, regimenes autoritarios, y, en casos
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extremos, la agudizacion de las tensiones hasta el punto de generar
conflictos armados (ROSSER, 2006).

Sin embargo, parte de los fendmenos discutidos anteriormente
también han sido contestados por otras corrientes del pensamiento
econdmico. Los neoclasicos calificaron la tesis como el deterioro de los
términos de intercambio en el comercio internacional como excesivamente
pesimistas. En la perspectiva neoclasica, los problemas econdmicos
planteados por las tesis estructuralistas podrian desaparecer si las
economias atrasadas fueran capaces de generar suficientes divisas a través
de la exportacion de productos donde tienen ventajas comparativas, para
lo cual, las politicas publicas serian necesarias, como mucho, para la
provision de infraestructura, educacion y la promocion de la ciencia y
tecnologia (ANDREONI; CHANG, 2017; PEREZ et al., 2013).

Investigaciones posteriores han cuestionado algunos de los
argumentos desarrollados en el marco de la teoria de la maldicion de los
recursos naturales, tal como el impacto negativo necesario de la
inestabilidad de los precios de exportacion de las materias primas sobre el
crecimiento econdmico (KNUDSEN; PARNES, 1975). Las conclusiones de
otros trabajos negaron una asociacidon negativa entre la exportacion de
materias primas y el crecimiento econdmico de los paises productores
(BRAVO-ORTEGA; DE GREGORIO, 2005; LEDERMAN; MALONEY, 2008).
Otros estudios han cuestionado la vision determinista de una relacion
negativa entre el crecimiento de los precios de las materias primas y el
desempeno del sector manufacturero en paises con elevada dotacion de
recursos naturales (SINNOTT,; NASH; TORRE, 2010; BLACK, 2017).

Para Pérez et al. (2013), las razones que llevaron a descartar las
industrias intensivas en recursos naturales como sectores con alto
potencial de dinamismo son, en gran medida, de caracter historico,
vinculadas a la forma en que estas industrias se han desarrollado desde
principios del siglo XX, en el contexto de la difusion del paradigma de la
produccidn en masa, y debido al comportamiento de las empresas

multinacionales de esos sectores durante el siglo pasado. En |la perspectiva
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de los autores, estos factores crearon la idea de que la produccion de
recursos naturales era una desventaja y que no conduciria a la
industrializacion. Sin embargo, en el mismo contexto, varias experiencias
demostraron que estas industrias también pueden impulsar procesos de
desarrollo econdmico acompanados de la diversificacion de las estructuras
productivas — Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda, Noruega, Chile,
entre otros (PEREZ, 2008; PEREZ et al, 2013; PEREZ, 2017, ROCHA, 2015;
NORDAS; VATNE; HEUM, 2003; HEUM et al., 2011).

En todo caso, la posibilidad de alcanzar resultados aceptables de
desarrollo econdmico en economias intensivas en recursos naturales
continuUa siendo asociada a la calidad de las instituciones para hacer un uso
adecuado de esos recursos (ROSSER, 2006; MOREY, 2018;
SHOOKOONSINGH, 2019). Esa calidad puede ser mejor entendida a partir
del concepto de capacidad institucional, entendida como la habilidad de
las organizaciones del Estado para cumplir con sus responsabilidades de
forma eficaz y puede ser dividida en varias categorias (SILVA, 2016).

La primera, se entiende como la capacidad de ejecutar las funciones
basicas del Estado, entre ellas, el establecimiento de los arreglos
institucionales para regular las normas de funcionamiento tanto de la
maquina estatal como de la sociedad y garantizar su cumplimiento. En el
ambito econdmico en general, tiene relacién con la capacidad del Estado
para garantizar su control sobre los recursos en su territorio, definir un
marco institucional y legal que establezca las orientaciones, a partir de las
cuales, seran desarrolladas las actividades relativas a los distintos sectores
de la economia (TILLY, 1985; SKOCPOL, 1985).

Una segunda categoria de capacidad esta relacionada con las
condiciones de gobernanza para definir y sustentar en el tiempo las
orientaciones de las politicas gubernamentales. Esa capacidad esta
relacionada con la habilidad y el liderazgo del Estado para construir
consensos sobre la direccion de las politicas gubernamentales a partir de la
utilizacion de mecanismos de agregacion de intereses con la sociedad y el

sector privado, durante el recorte temporal necesario para alcanzar los
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objetivos propuestos (MOREY, 2018).

Una tercera categoria de capacidad guarda relacion con los recursos
materiales que el Estado posee para la ejecucion de politicas publicas -
recursos economicos, infraestructura fisica, entre otros (KAZZAZI; NOURI,
2012). Finalmente, la ultima categoria contemplada tiene que ver con la
cualidad en las organizaciones del Estado para construir y combinar una
base de recursos inmateriales a su disposicion — recursos humanos con
conocimientos especializados, experiencia, entre otros -, y su integraciéon en
la formulacion y ejecucion de politicas publicas. En el ambito econémico,
esta categoria se relaciona a la existencia de organizaciones con aceptables
niveles de competencia en la gestion de la politica macroeconémica y
fiscal del pais, buscando mitigar los efectos negativos de la volatilidad de
los precios de las materias primas en la economia nacional (CLAVIJO, 2020).

Igualmente, tiene que ver con la composicion de cuadros técnicos
con capacidades y competencias suficientes para la gestion de las politicas
publicas en los sectores de recursos naturales (BANCO MUNDIAL, 2019a).
En esos contextos, la existencia de cuerpos burocraticos con capacidades
técnicas también puede influenciar positivamente la provision de servicios
publicos basicos para superar las brechas que impiden que la sociedad se
beneficie de las actividades econdmicas ligadas a recursos naturales
(KAZZAZI;, NOURI, 2012). Dependiendo del alcance de las politicas
econdmicas, ese tipo de capacidades puede ser un diferencial en la
gjecucion de politicas de incentivo en el sector privado nacional e
internacional para impulsar la diversificacion de la economia (TORDO et al,,
2013; PEREZ et al,, 2013).

3 Los planes guyaneses para el sector de petréleo y sus posibles

impactos sobre la economia

En 2015, ExxonMobil y Hess Corp. anunciaron el descubrimiento de

recursos recuperables en el campo Liza |, un area que forma parte del
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bloque Stabroek en la costa de Guyana. Desde entonces, las perspectivas
positivas han incentivado el aumento de las inversiones en exploracion y
produccion en el pais, sumando alrededor de 18 mil millones de ddlares a
final de 2020 (RYSTAD ENERGY, 2020; EXXON MOBIL, 2020a). Como
resultado, el volumen de reservas probadas ha crecido para ocho mil
millones de barriles de petrdleo equivalente, reconocidos como recursos de
buena calidad y costos de produccidon competitivos en comparacion con
otras cuencas costa afuera (EXXON MOBIL, 2020b).

Ademas de |lo anterior, los términos contractuales establecidos para
el proyecto Liza | resultaron particularmente buenos para el consorcio
involucrado en la operacion: Exxon Mobil (45%), Hess Corp (30%) y
CNOOC-Nexen (25%). ElI marco regulatorio para las actividades de
exploracion y produccion de petréleo (E&P) en Guyana establece la
produccion compartida como modalidad contractual (Production Sharing
Agreement, en inglés). Bajo el régimen fiscal actual, la legislacion establece
una tasa de regalias del 2% y el gobierno negocidé una tasa de lucro en
petroleo de 50%. Segun estimaciones de Rystad Energy (2018), la
participacion media del gobierno en los términos establecidos para la
primera fase del campo Liza | fue del 60%, quedando el 40% para las
empresas asociadas al estado guyanés (ver grafico 1). En estas condiciones,
Guyana emergié como una provincia petrolera atractiva para las empresas

operadoras en comparacion con otros paises productores.
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Grafico 1- Proporcién de las participaciones gubernamentales en las actividades de E&P de petréleo
en areas costa afuera en paises seleccionados
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Fuente: Rystad Energy, 2018.

El campo Liza | inicid¢ sus actividades productivas en diciembre de
2019 y termind el 2020 con una produccion superior a los 100.000 barriles
diarios (ARGCGUS MEDIA, 2020). El gobierno guyanés espera aumentar la
produccion para un millén de barriles diarios (b/d) hasta 2027. Exxon Mobil
planea agregar 750.000 b/d hasta 2026. Para eso, la operadora y sus
asociadas ya tienen proyectos aprobados por las autoridades guyanesas
con capacidad de producir 560.000 b/d - Liza |, ya en operaciones (120.000
b/d), Liza I, previsto para 2022 (220.000 b/d) y Payara, previsto para 2024
(220.000 b/d) (EXXON MOBIL, 2020a; ARGUS MEDIA, 2021).

Este aumento en la produccidon de petroleo tendria impactos
geopoliticos potenciales debido a la posicion geoestratégica del pais. Al
final de la década, Guyana podria convertirse en uno de los mayores
productores de Ameérica Latina, superando o compensando la caida en la
produccion de actores tradicionales como Venezuela, México, Ecuador y
Colombia (BP, 2019

guyanesa en las relaciones con los paises de la cuenca del Caribe,

~

. Esa situacion tiene el potencial de cambiar la posicion

aumentando su influencia en los foros regionales y creando incentivos para

el establecimiento de nuevas iniciativas de cooperacion y de
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profundizacién de la integraciéon regional®. La expansion de la producciéon
de petréleo también tiene el potencial de abrir oportunidades de negocios
con paises productores vecinos como Trinidad y Tobago y Venezuela. En el
caso del primero, la falta de infraestructura adecuada para llevar adelante
las operaciones de produccidn costa afuera ha hecho que Exxon Mobil
tenga que usar puertos y acceder a otros servicios en el pais vecino
(OXFORD BUSINESS GROUP, 2020).

Con relacion a Venezuela, la situacion es mas problematica debido al
diferendo limitrofe sobre el territorio Esequibo y con ello, la dificultad en la
delimitacion de las areas marinas y submarinas entre ambos Estados, la
cual, de acuerdo con la demarcaciéon guyanesa, dejaria al pais vecino sin
salida al océano atlantico. Otro agravante en el diferendo limitrofe es la
localizacion de los bloques de exploracion concedidos por el gobierno
guyanés a empresas multinacionales, incluyendo a Exxon Mobil, los cuales,
incluyen areas que aun no fueron delimitadas entre los dos Estados
(CLAVIJO, 2018)*. Sin embargo, existen oportunidades de negocios entre
ambos paises, debido a la necesidad de utilizar crudos ligeros, como los
gue ya se producen en Liza |, para procesar los crudos pesados localizados
en la faja petrolifera del Orinoco, en un escenario de recuperacion de la
industria petrolera venezolana (CLAVIJO, 2017).

Como resultado del aumento en la produccion de petroleo, los
ingresos del gobierno por concepto de exportaciones de crudo totalizaron
452 millones dolares en 2020 (GYEITI, 2020). Proyecciones recientes del
gobierno guyanés, considerando los impactos de la actual pandemia,
estiman que el pais pueda percibir ingresos superiores a los mil millones de
dolares anuales para 2025 (ARGUS MEDIA, 2021). Adicionalmente, las
proyecciones de largo plazo sobre la demanda por petréleo y gas natural

contindan apuntando un crecimiento hasta al menos 2040 (AIE, 2018; BP,

3 El surgimiento de Guyana como pais productor de petréleo en la regién del Caribe, abre la oportunidad de
fomentar nuevos lazos de cooperacién e integracion con los paises vecinos, principalmente, con los paises
miembros del CARICOM. La utilizacién de los petroddlares en la expansién de la infraestructura guyanesa
también tiene el potencial de impulsar la integracion fisica y econdmica con los paises vecinos de Suramérica,
especialmente, con los estados del norte de Brasil (Foreign Affairs, 2018). Por otro lado, esa nueva realidad tiene el
potencial de substituir la influencia de la diplomacia petrolera venezolana en la cuenca del Caribe, colocando a
Guyana en una posicion de liderazgo frente a sus vecinos (CLAVIJO, 2018).

“ Para mas informacién sobre el diferendo limitrofe entre Guyana y Venezuela, ver Clavijo (2018).
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2019; OPEP, 2018)°. De esa forma, Guyana tendria una ventana de
oportunidad de alrededor de veinte anos para monetizar sus recursos
fosiles.

El aumento de los ingresos fiscales del Estado por la exportacion de
petréleo estd generando un impacto econémico importante, considerando
gue ese pais posee una poblacion de menos de 800.000 habitantes, con
una economia pequenay poco diversificada de poco mas de 4 mil millones
de ddlares (BANCO MUNDIAL, 2020a). De acuerdo con datos del Fondo
Monetario Internacional (FMI), durante el ano 2020 la economia guyanesa
experimentd un crecimiento del producto interno bruto (PIB) en términos
reales de 43%, derivado de la expansion de las operaciones de la industria
petrolera, inclusive a pesar del impacto de la pandemia sobre los
principales indicadores del mercado internacional de petrdleo (FMI, 20217).

Poco después de los descubrimientos del bloque Stabroek, el
gobierno del entonces primer ministro, David Granger (2015-2020),
comenzé a trabajar en planes para utilizar el ingreso petrolero como
palanca para financiar el desarrollo econdmico nacional, con la asesoria
técnica de organismos multilaterales como el Banco Mundial, el FMI, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

A partir de 2016, el gobierno de Guyana inicid el proceso de
formulacion de los primeros planes para gestionar la politica petrolera y la
riqueza derivada de las actividades relacionadas con la industria del
petréleo. Esos esfuerzos tenian como objetivo fortalecer la capacidad de las
instituciones para ejecutar politicas publicas en el sector de P&G,
desarrollar la capacidad de gobernanza e incentivar la agregacion de valor
a las actividades de esa industria (FOREIGN AFFAIRS, 2018).

5 De acuerdo con proyecciones realizadas por diferentes organizaciones, tales como la Agencia Internacional de
Energia (AIE) (Current Policies Scenarium), la Organizacién de paises Exportadores de Petréleo (OPEP)
(Reference Scenario) y British Petroleum (BP) (More Energy Scenarium), se estima que la demanda mundial de
petréleo deba continuar aumentando por lo menos hasta la década de 2040 (AIE, 2018; BP, 2019; OPEP, 2018). En
ese sentido, de acuerdo con las condiciones actuales en las industrias de energia, Guyana tendria una ventana de
oportunidad de al menos veinte aflos o mMas para impulsar la expansiéon en la capacidad de produccién y
exportacion de petréleo a los principales mercados de consumo.
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En 2018, luego de comenzar a recibir asistencia técnica del Banco
Mundial, el organismo internacional otorgé un crédito de 35 millones de
dolares. El propdsito del financiamiento era apoyar los esfuerzos guyaneses
para fortalecer el desarrollo del sector financiero y las capacidades de
gestion fiscal del pais (OIL NOW, 2018). Ese mismo ano, el ministro de
Hacienda anuncié el plan para administrar los ingresos derivados de la
produccion petrolera mediante la creacion de un fondo soberano. Como
parte de esa decision, el gobierno de Guyana adoptd 21 de los 24 principios
de Santiago, una iniciativa para promover la transparencia, la buena
gobernanza, la rendicion de cuentas y la prudencia en el uso de los
recursos administrados por fondos soberanos (GUYANA, 2018)°.

En 2019, también en cooperacion con el Banco Mundial, fue lanzado
el proyecto de gobernanza y gestion de los recursos petroleros de Guyana.
El objetivo del proyecto es apoyar al pais en el proceso de mejoria de su
marco regulatorio e institucional, asi como fortalecer la capacidad de
instituciones clave para gestionar la politica petrolera nacional (BANCO
MUNDIAL, 20193; BANCO MUNDIAL, 2019b).

Desde 2017, el gobierno también comenzé a formular una politica de
contenido local para el sector petrolero con la orientacion de maximizar la
participacion de la mano de obra y empresas locales, incluyendo empresas
extranjeras con parques fabriles en el pais, en las operaciones de la
industria y en el suministro de equipos y servicios (DOE, 2020).

Como parte de un esfuerzo mas amplio para diversificar la economia,
también desde 2017, el gobierno guyanés comenzé a trabajar en la
Estrategia de Desarrollo del Estado Verde (en inglés, the Green State
Development Strategy), un ambicioso plan formulado con el apoyo del
PNUMA para impulsar el desarrollo econémico del pais atendiendo criterios
de sustentabilidad ambiental hasta 2040. En la vision del gobierno de
Guyana, el objetivo es crear las condiciones para que la poblaciéon local

haga un uso adecuado de los recursos naturales y genere riqueza a partir

¢ En 2017, el pais también ingresé en la Extractive Industries Transparency Initiative (EITI), una iniciativa para
promover la gestion abierta y transparente de los recursos de petréleo, gas natural y minerales (EITI, 2020).
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de ellos. Para lograrlo, la estrategia apunta a: (i) administrar
adecuadamente la riqueza natural del pais; (ii) construir una economia
resiliente; y (iii) construir capital humano y capacidad institucional

(FOREIGN AFFAIRS, 2018).

Con base en este conjunto de planes, la accion del gobierno apunta a
incentivar la diversificacion econdmica del pais agregando valor a la
industria petrolera y aprovechando su impacto en la demanda de bienesy
servicios sobre la economia local. Al mismo tiempo, los planes del gobierno
buscan ampliar la capacidad productiva, modernizar y mejorar la
competitividad en sectores tradicionales como la mineria (oro, bauxita,
diamantes, entre otros), la agroindustria y la pesca. El gobierno también
planea incentivar la creacion de nuevas actividades vinculadas a la
expansion de la infraestructura fisica - transporte, energia vy
telecomunicaciones -, el turismo y el aprovechamiento sostenible de la

biodiversidad (DOE, 2019).

4 :(Guyana esta preparada?

El alcance de los planes para impulsar el desarrollo econdmico
nacional, aungque ambiciosos, apunta una direccion clara sobre la forma
como los recursos derivados de la actividad petrolera pueden ser
administrados eficientemente. Sin embargo, lograr estos objetivos y evitar
los efectos negativos de una mala gestion de esa riqueza implica niveles
considerables de fortaleza institucional. En este sentido, Guyana aun tiene
importantes desafios por superar.

El primer desafio en el caso guyanés es construir un marco
regulatorio adecuado y la capacidad institucional necesaria para gerenciar
la politica petrolera de forma simultanea al proceso de expansion de las
actividades productivas de esa industria. De acuerdo con estudios del
Banco Mundial (2019a), el marco regulatorio en el sector de petrdleo esta

desactualizado e incompleto. Considerando lo anterior, el pais necesita
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avanzar de manera expedita en la actualizacion de la regulacion de esta
industria para mejorar la eficacia, la transparencia y la gobernabilidad en la
gestion de las politicas publicas, al tiempo que reduciendo los riesgos
técnicos, ambientales, sociales y financieros intrinsecos a esas actividades
(BANCO MUNDIAL, 2019a). Con ese objetivo, el proyecto financiado y con la
asistencia técnica del Banco Mundial planted la redaccidon de cinco
proyectos de ley: (i) un proyecto de ley de petrodleo; (ii) un proyecto de
reglamento del régimen fiscal y tributario para el sector de petrdleo; (iii) un
proyecto de ley para regular la politica de contenido local; (iv) un proyecto
de reglamento en salud y seguridad operacional en el sector de petrdleo; y
(v) un proyecto de reglamento en materia ambiental para el sector de
petréleo. En julio de 2020, el gobierno guyanés procedio a la contratacion
de una empresa de consultoria legal para apoyar el desarrollo de los
mencionados dispositivos regulatorios. Sin embargo, a finales de 2020
ningun trabajo habia sido iniciado (BANCO MUNDIAL, 2020b).

Guyana presenta dificultades en materia capacidad técnica para
gerenciar las politicas publicas y regular las actividades de la industria
petrolera. En 2018, se cred el Departamento de Energia (en inglés, DOE),
gue es responsable de ejecutar las politicas publicas y supervisar el sector
de P&G en el pais. Sin embargo, el DOE opera con recursos economicos y
humanos reducidos, y de los once funcionarios que trabajan en esa
entidad, solo cinco estan especializados en al area de P&G (CROWLEY, 2019;
PANELLI, 2019; BANCO MUNDIAL, 2019a). La Comision de Geologia y Minas
(en inglés, GGMC), que tiene la atribucidén de regular las actividades de la
industria de P&G, cuenta con solo ocho servidores capacitados en el sector,
con un presupuesto reducido y una acumulacion de solicitudes para
procesar e interpretar datos geoldgicos. La Agencia de Proteccion
Ambiental (en inglés, EPA) tiene un proceso de licenciamiento
desactualizado y tiene brechas de recursos humanos, financieros, de
infraestructura y de equipos para cumplir con sus responsabilidades
(BANCO MUNDIAL, 2019a). En tal sentido, el gobierno debe acelerar el

proceso de creacion de capacidad técnica, a través de la conformacion de
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un cuerpo burocratico capacitado para garantizar que las organizaciones
del Estado puedan ejecutar politicas publicas de manera adecuada.
Considerando que el proceso de construccion de estas capacidades puede
constituir un esfuerzo de mediano y largo plazo, el gobierno debe
considerar la necesidad de contratar expertos de otros paises.

Otro desafio que debe ser abordado por Guyana son las condiciones
de gobernanza para asegurar la sostenibilidad de los planes de desarrollo a
largo plazo. Si bien la formulacion de los planes de gobierno fue el
resultado de consultas con actores politicos, econdmicos y de otros
representantes de l|la sociedad, hay evidencia de discrepancias en las
decisiones de politica petrolera. Ejemplo de ello, fueron los términos
contractuales para el campo de Liza |, en el cual, las participaciones
gubernamentales acordadas fueron objeto de criticas de parte de la
oposicion politica por considerarlas desventajosas para el pais (CROWLEY,
2019).

La crisis politica desatada por la negativa del ex primer ministro,
David Granger, de reconocer el resultado de las ultimas elecciones
presidenciales, introdujo elementos adicionales de incertidumbre sobre la
capacidad de gobernanza para gestionar los planes de desarrollo del pais.
Incluso alcanzando acuerdos minimos sobre |la direccion de las politicas de
desarrollo econdmico, las tensiones entre los grupos politicos,
principalmente entre indo-guyaneses y afro-guyaneses, ahora interesados
en controlar al gobierno para aprovechar la bonanza provocada por el auge
de la industria petrolera, pueden socavar las condiciones de gobernanza
necesarias para permitir el uso adecuado de estos recursos y alejar a los
inversionistas (PANELLI, 2019).

Las empresas de petroleo han aprendido a operar en paises politica y
econdmicamente inestables, y actualmente tienen mayor disposicion a
apoyar programas de contenido local y otras formas de promocion de
capacidad productiva en los Estados en donde operan (TORDO et al.,, 2013;
PEREZ et al, 2013). Sin embargo, cambios drasticos en los términos

establecidos en los contratos, motivados por posturas nacionalistas en
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periodos de expansion del precio del petroleo, son bastante comunes en
los paises productores (ALMEIDA et al. 2016). En tal sentido, las presiones
excesivas para aumentar las participaciones gubernamentales y la
participacion de la industria local en la cadena de suministro de equipos,
servicios y mano de obra pueden desincentivar las inversiones (CLAVIJO et
al., 2019).

El alcance del blindaje institucional sobre la gestion de los ingresos
obtenidos de las actividades extractivas puede revertirse. La falta de
consenso en temas de politica publica y las tensiones entre las élites
politicas pueden dar lugar a la replicacion de practicas populistas muy
comunes en los paises productores de petroleo (KARL, 1999; ROSSER,
20006). Por ello, el establecimiento de acuerdos minimos sobre lineamientos
para la administracion de los recursos es fundamental para manejar las
expectativas de la poblacion. Asi mismo, el gobierno debe garantizar
condiciones justas para que la poblacion pueda beneficiarse de esa
riqueza. De lo contrario, la falta de beneficios tangibles puede dar paso a la
frustracion y una crisis de expectativas con impactos negativos sobre la
sostenibilidad de las politicas publicas, su capacidad para alcanzar los
resultados deseados, corrupcion e incluso violencia (BERG, 2020; BRYAN,
2020).

Guyana no tiene niveles muy elevados de corrupcion. Como
elemento positivo, el poder judicial del pais es reconocido por tener una
base institucional sélida (PANELLI, 2019). Segun el indice de percepcion de
corrupcion de 2019, elaborado por Transparencia Internacional, el pais
obtuvo una puntuacion de 40 sobre 100, ocupando el puesto 85 de 198
naciones analizadas y el 15° en la region de América Latina y el Caribe
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2020). En esta posicion, el pais aun se
encuentra lejos de estar entre las naciones que son ejemplo en la lucha
contra la corrupcién’. En tal sentido, el fortalecimiento de las instituciones

es fundamental para asegurar la existencia de d6rganos de control

7 De acuerdo con Hilson y Laing (2017), el pais ya ha experimentado signos de ausencia de mecanismos para
controlar la corrupcién en actividades productivas ligadas a recursos naturales, como la industria del oro.
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adecuados y evitar la ocurrencia de casos de corrupcion a medida que el
flujo de petroddlares siga ingresando a la economia (BRYAN, 2020).

Por otro lado, Guyana carece de recursos humanos suficientes para el
sector petrolero y otras areas consideradas estratégicas en los planes
gubernamentales. Segun datos del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) (2019), Guyana se ubico entre las posiciones de menor
desempeno en América Latina y el Caribe en el indice de desarrollo
humano (IDH). Con un indice de 0,67 en 2018, el pais ocupa el puesto 123 de
189, en la categoria de paises con IDH medio, solo delante de El Salvador,
Guatemala, Nicaragua, Honduras y Haiti, y por debajo del promedio
regional (0,75) (PNUD, 2019).

Especificamente en el area de educacion, en 2017 la Oficina de
Estadisticas de Guyana, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) vy la
Organizacion Mundial del Trabajo (BID; OIT, 2017), realizaron el primer
estudio sobre la fuerza laboral del pais. Los resultados mostraron que el
58,2% de la fuerza laboral activa no habia recibido educacion formal o solo
habia completado la educacién primaria. El estudio también mostré que

menos del 10% de la fuerza laboral tenia educacion superior (ver grafico 2).

Grafico 2. Guyana: nivel de educacion de la poblacién econdmicamente activa.

Mo classificado 71

Doctorado o equivalente 02
tg Masestria o equivalente 03
;: Licenciatura o equivalente 23
é_ Educacion terciaria de ciclo corto 2
% Educacidén post secundaria 56
g Secundaria 243
" Educacién primaria 483

Sin educacion formal 99

0 10 20 30 40 50 60

F'cfc?enaje de la poblacion
Fuente: Oficina de Estadisticas de Guyana; BID; OIT, 2017. (Elaboracidn propia).

Por esta razon, el pais necesita aumentar los esfuerzos de

construccion de capital humano - conocimiento, habilidades, creatividad y
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bienestar — mejorando la cobertura y la calidad de los sistemas de
educacion y salud. Tales condiciones son fundamentales para que la
poblacion se beneficie efectivamente de la rigueza generada por la
produccion de petréleo y otros recursos naturales, asi como también, para
generar nuevas formas de agregar el valor necesario a esas actividades
econdmicas (DOE, 2019). Sin embargo, la construccion de capital humano
también es una cuestion que se podra alcanzar en el mediano y largo
plazo. Por esta razdn, para cubrir las brechas de recursos humanos
especializados en el corto plazo, el pais necesitara crear incentivos para
atraer a los profesionales guyaneses que se encuentran en el exterior y
profesionales extranjeros (COLDWYN, 2019).

Por ultimo, pero también crucial para el éxito de los planes de
desarrollo, el pais debe superar las brechas de infraestructura. En los
dltimos anos, la administracion del ex primer ministro Granger aumento
las inversiones en esa area. Sin embargo, el pais aun carece de la
infraestructura necesaria en sectores vitales como transporte (terrestre,
maritimo y aéreo), energia, telecomunicaciones, agua, residuos soélidos,
salud, educacion, entre otros. (FOREIGN AFFAIRS, 2018). En ese sentido, el
gobierno de Irfaan Ali (2020 — 2025) debe avanzar en la ejecucion de los
planes de infraestructura pesada en Guyana. La inversion en ese sector,
ademas de ser una oportunidad para impulsar el crecimiento econdmico,
también puede incentivar la creacion de nuevas actividades productivas, la
expansion de las actividades econdmicas ya existentes y mejorar la calidad
de vida de la poblacion. En ese asunto, el desarrollo de la infraestructura de
transporte tiene el potencial de crear mejores condiciones para integrar a
Guyana con mercados vecinos como Brasil, Venezuela, Surinam vy las islas
del Caribe (DOE, 2019; BANCO MUNDIAL, 2019a).

5 Conclusiones

El auge de la industria petrolera ha creado una oportunidad para

impulsar el desarrollo econémico de Guyana. Debido al tamano de la
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economia y la poblacion, el impacto del aumento de la produccion de
petréleo en los proximos anos colocara al pais en el mapa de la geopolitica
petrolera mundial, compensando la caida de la produccién de paises
vecinos de la regidn como Venezuela. Igualmente, tiene el potencial de
situar a la economia guyanesa como una de las de mas rapido crecimiento
en el mundo durante la préoxima década.

Los lineamientos de los planes para orientar el uso de las
participaciones gubernamentales que ya estan llegando a las arcas
estatales son un indicativo de una direccion clara y ambiciosa sobre lo que
se quiere hacer con esos recursos. Desde 2016, el gobierno de Guyana ha
estado formulando planes a largo plazo para incentivar el desarrollo
nacional y evitar fendmenos adversos como la maldicion de los recursos y
la paradoja de la abundancia.

Sin embargo, como fue visto en la seccidon anterior, existen grandes
incertidumbres y desafios que superar para asegurar que el pais pueda
hacer un uso adecuado de esos recursos. Por tanto, el éxito de Guyana
dependera de la posibilidad de crear niveles aceptables de capacidad
institucional para gestionar politicas publicas, incentivar la expansion de las
actividades de la joven industria petrolera y otros sectores de la economia
de forma transparente y eficaz con el apoyo del sector privado. También
dependera de las condiciones de gobernanza para proteger a las
instituciones y las politicas publicas de cualquier decision o interés que
pueda desviar los esfuerzos gubernamentales de los objetivos de desarrollo
plasmados en los planes ya formulados.

En este sentido, la disminucion de las tensiones entre los sectores
politicos dominantes en el pais, el compromiso de respetar las instituciones
democraticas y la continuidad de las politicas publicas son clave para lograr
resultados aceptables en el largo plazo. Igualmente, la efectividad de los
planes de desarrollo dependera de la posibilidad de que la poblacion
pueda beneficiarse adecuadamente de la riqueza que comienza a fluir.
Esto solo serd posible mediante la inversion en la construccion de

capacidades técnicas en las organizaciones del Estado. También
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dependera de la posibilidad de construir capital humano e infraestructura
para que la ciudadania pueda insertarse de forma progresiva en
actividades productivas vinculadas a la industria petrolera y otros sectores
de la economia. En este sentido, sera un esfuerzo a medio y largo plazo.
Finalmente, es importante enfatizar que Guyana tiene una ventana
de oportunidad Unica de alrededor de veinte anos, en la que las
proyecciones aun apuntan un aumento de la demanda mundial por
petréleo y su preponderancia como la fuente dominante en la matriz

energética global.
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