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1. Comprendiendo los Retos de Desarrollo

de Guatemala

Resumen

GUATEMALA TIENE UN GRAN POTENCIAL para
generar prosperidad para su poblacion. El pais
tiene una ubicacidn estratégica, importantes
recursos naturales y una poblacién joven y
multiétnica que podrian promover el crecimiento
y la prosperidad compartida. Considerada como
la “puerta” al mercado mesoamericano,
Guatemala tiene puertos tanto en el Océano
Atlantico como en el Pacifico (y un puerto seco
propuesto con México) ofreciendo conectividad a
los mercados externos, convirtiéndose asi en un
destino atractivo para la inversion extranjera
directa. La compleja topografia del pais, con
llanuras costeras en el sudeste, una zona monta-
fosa central y tierras bajas en el norte, ofrece una
variedad de zonas climaticas que contienen una
gran biodiversidad y un importante potencial
econémico para la agricultura, silvicultura y
generacion de energia hidroeléctrica. Guatemala
se ha convertido en exportador lider de productos
agricolas, es el cuarto pais exportador de azticar
mas grande del mundo y el mayor exportador de
cardamomo.' Importantes depdsitos minerales de
oro, niquel, plomo, zinc y hierro, entre otros, se
suman a la riqueza de recursos naturales de
Guatemala. Y con una poblacién joven y en
aumento, sobre todo entre la poblacién indigena,
Guatemala se encuentra en las etapas iniciales
hacia una transicién demografica que tiene el
potencial de generar un bono demografico. El pais
tiene mas de 15 millones de habitantes, de los
cuales la mitad vive en dreas urbanas. La diversi-
dad étnico-cultural caracteriza a Guatemala, dado
que el 42 por ciento de la poblacion pertenece a
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algin grupo indigena, el porcentaje mas alto en la
regiéon de América Latina. Al mismo tiempo, casi
el 40 por ciento de la poblacion tiene menos de 14
anos y la edad promedio es de 21.2 afos, la mas
baja en la region.?

De cierta manera, Guatemala ha logrado estar
a la altura de su potencial. La aparicién de
compailias guatemaltecas cuyos ingresos,
operaciones y recursos provienen del exterior
(“Guate-Latinas”), es un ejemplo del dindamico
proceso de globalizacién.’ Los emprendedores
guatemaltecos se han expandido a nivel interna-
cional, en un esfuerzo por diversificar su exposi-
cién local. Gran parte de esta expansion ha sido
para buscar nuevos mercados en los paises
vecinos (el sur de México, Honduras y El
Salvador) mas que para participar en cadenas de
valor a nivel global.* Las empresas Guate-Latinas
operan diversas industrias, tales como producto-
ras regionales de alimentos, franquicias de
comidas, promotoras inmobiliarias comerciales
regionales, bancos regionales y productores
integrados de aztcar y de etanol. Otro ejemplo de
la dindmica economia guatemalteca es la
aparicion de empresas de tecnologia de la
informacion, tales como call centers y compaiiias
especializadas en efectos especiales digitales para
peliculas. Sin embargo, si bien algunas empresas
grandes del sector privado podrian estar alcan-
zando su potencial, no puede decirse lo mismo
del sector privado en su totalidad, ni de la gran
cantidad de micro, pequefias y medianas empre-
sas que constituyen este sector.

Guatemala tiene una de las tasas de pobreza
mas altas de América Latina. La tasa de pobreza
(segtin una linea de pobreza equivalente a US$4



diarios) se incrementé de 55 por ciento en el
2000 a 60 por ciento en el 2014. Esto implica que
el nimero de guatemaltecos que viven por debajo
de la linea de pobreza se increment6 de 6.8
millones a 9.6 millones de personas durante esos
15 afios. Esta tendencia contrasta altamente con
el descenso general de la pobreza, tanto en
América Latina en su conjunto como en la mayor
parte de Centroamérica. La falta del crecimiento
del ingreso entre el 40 por ciento mds pobre de la
poblacién en Guatemala entre el 2000 y el 2014
también se muestra en contraste directo con la
mayoria de paises latinoamericanos.” Indicadores
de bienestar no monetarios también destacan
hasta qué punto Guatemala es un caso aparte en
la region. La desnutricién crénica (retraso en el
crecimiento) sigue estando en niveles que solo se
observa en paises cuyos niveles de ingresos son
mucho mas bajos. En el 2010, Guatemala ocupd
en el puesto 106 de 110 paises en términos de
retraso en el crecimiento (desnutricion cronica),
casi la misma clasificacion que obtuvo en 1990.°
El nivel educativo también es bajo cuando solo el
18 por ciento de las personas entre los 25 y 29
anos ha terminado la secundaria, la mitad del
promedio en Centroamérica y una cuarta parte
del promedio de la OCDE.

En Guatemala existen enormes y persistentes
desigualdades entre los diversos grupos étnicos,
areas geograficas y sectores econdmicos. El
coeficiente Gini de ingresos, un indicador para
medir el nivel de concentracién del ingreso, fue
de 0.49 en el 2014. Aunque este valor se encuen-
tra por debajo de niveles anteriores, el mismo
sigue clasificando en el extremo superior de la
desigualdad a nivel mundial. La desigualdad no
se limita al ingreso. La concentracién de tierras
en Guatemala figura entre las mas altas de
América Latina: el coeficiente Gini de la tierra en
Guatemala es de 0.84. En el 2014, la riqueza
acumulada de los millonarios guatemaltecos
ascendia al 65 por ciento del PIB.

En cierto sentido, es necesario visualizar la
existencia de dos Guatemalas con grandes
brechas en sus resultados para comprender los
retos que afronta el pais. Una Guatemala es rural
y la otra urbana, una es indigena y la otra no, una
es informal y la otra formal, una no tiene acceso a
los servicios bésicos mientras que la otra puede
pagarlos cuando el estado no se los brinda. Las
brechas entre las dos Guatemalas son grandes.
Los pueblos indigenas de Guatemala son 1.7
veces mas propensos a ser pobres que el resto de
la poblacién; y a la vez, los pueblos indigenas
guatemaltecos son mas pobres que los pueblos
indigenas de la mayoria de paises de América
Latina. La desnutricion crénica (retraso en el
crecimiento), es alta en todo el pais (afecta al 47
por ciento de los niflos), pero la cifra es de 66 por
ciento entre los nifos en el quintil més pobre de
bienestar y 61 por ciento entre los nifios indige-
nas.” Estas cifras son mucho mas altas que las
tasas de desnutricion entre los nifos indigenas de
El Salvador (40 por ciento), Peru-Quechua (15.4
por ciento), India (25.3 por ciento) y Brasil (25.7
por ciento).® Las diferencias en las tasas de
retraso del crecimiento entre los quintiles de
riqueza son grandes, oscilando desde 17 por
ciento en el quintil superior hasta 66 por ciento
en el mas bajo. En educacion, las brechas también
son grandes: los habitantes rurales tienen, en
promedio, solo 3.7 aios de escolaridad en
comparacion a los 6.2 afos en areas urbanas. En
el 2006, la brecha en los resultados de las pruebas
de lectura del sexto grado entre los pobres y la
clase media fue la mas alta en la region de
América Latina.

Las brechas entre las dos Guatemalas también
son claras en términos econdmicos. A nivel
nacional, las actividades econdmicas estan a
cargo de un sector formal pequefio que goza de
proteccion social, por un lado (18 por ciento de
los trabajadores) y, por el otro, por un gran sector
informal (82 por ciento de los trabajadores). La
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proporcion de trabajadores que no goza de
seguridad social en Guatemala figura entre las
mas altas de América Latina y el Caribe. En dos
de los sectores més grandes, agricultura y
comercio, el 94 por ciento y el 86 por ciento del
empleo es informal, respectivamente.
Controlando por las dotaciones de los trabajado-
res, los ingresos en el sector informal son casi 60
por ciento mas bajos que las del sector formal. El
gran tamano del sector informal es un sintoma de
la falta de oportunidades y contribuye a la baja
productividad de la economia en su conjunto. La
agricultura, un sector de particular importancia
para la economia, tiene una estructura dual con
grandes plantaciones orientadas a las exportacio-
nes por un lado, y pequefias fincas orientadas a
los cultivos de subsistencia (minifundistas) por el
otro. En un extremo, Guatemala se ha convertido
en un exportador lider de productos agricolas
como el azucar y el cardamomo vy tiene la
terminal de embarque de azticar més eficiente del
mundo®. En el otro extremo figuran los pequefios
agricultores que producen para el mercado
interno y para consumo propio, y su productivi-
dad esta en descenso o se ha estancado.

Este Diagnostico Sistematico de Pais (DSP)
investiga por qué un pais con un potencial tan
grande no ha logrado materializarlo. E1 DSP
analiza cuatro aspectos fundamentales para
entender primero los factores detrés de los
pobres resultados de desarrollo de Guatemala;
para luego hacer una reflexion en torno a las
causas que han llevado a la situacién actual; y
finalmente para proponer opciones pragmaticas
para llevar a Guatemala a una etapa de desarrollo
mas elevada.

o ;Hasta qué punto ha sido inclusivo el modelo
de desarrollo de Guatemala y cudles son
los factores que le impiden ser un pais mas
inclusivo?

o ;Coémo es el crecimiento, qué lo ha impul-
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sado y cudles son los cuellos de botella que
necesitan abordarse?

o ;Qué tan sostenible es el modelo de desarro-
llo de Guatemala en términos econémicos,
sociales y ambientales?

» ;Existen factores adicionales que subyacen
bajo la actual economia guatemalteca y qué
cambios tendrian el mayor potencial para
reducir la pobreza y promover la prosperi-
dad compartida?

;Por qué la pobreza es
tan alta y persistente?

LOS ALTOS NIVELES DE POBREZA en Guatemala
son una funcidn de la exclusidn social, el lento
crecimiento y los retos para la sostenibilidad del
crecimiento.

Baja inclusion

Los mercados laborales han tenido inicamente
un papel limitado en mejorar el bienestar de los
hogares en Guatemala. El nimero de puestos de
trabajo se increment6 al mismo ritmo que el PIB,
lo que ha ayudado a reducir la pobreza, pero la
calidad de los empleos no ha mejorado. Los
ingresos laborales se han estancado, sobre todo
en los sectores que emplean la mayor proporcién
de pobres. Los pobres tienden a carecer de capital
humano como resultado de su acceso limitado a
los servicios basicos, como educacién y salud, lo
que afecta de manera negativa su habilidad para
encontrar el tipo de empleo que los ayudaria a
salir de la pobreza. La cobertura de los servicios
basicos y otros esté lejos de ser universal en
Guatemala y los hogares pobres y las minorias
étnicas contintian padeciendo los peores efectos
de la desigualdad de oportunidades. Los bajos
niveles de ingresos recaudados por el gobierno
limita su posibilidad de proveer servicios basicos.
Al mismo tiempo, la politica fiscal existente



(impuestos directos e indirectos y transferencias)
trae como consecuencia directa, en realidad, el
incremento de la pobreza y no hace nada para
reducir la desigualdad.

En Guatemala existe muy poca movilidad
economica ascendente. La movilidad intragenera-
cional es baja: el porcentaje de los hogares que
empezaron pobres y siguieron siendo pobres entre
el 2000 y el 2014 fue de 37 por ciento, que es una
cifra alrededor del 50 por ciento mas alta que el
promedio para América Latina. En términos
netos, cerca de uno de cada diez hogares sali6 de
la pobreza durante ese periodo, pero fueron mas
los que cayeron en la pobreza. La desigualdad de
oportunidades a servicios basicos y de educacion
para nifos y la desigualdad en los retornos a la
educacion en el mercado laboral contribuyen a
que los nifios no puedan salir de la pobreza en la
edad adulta. Por ejemplo, los retornos a la
educacion de los grupos indigenas tienden a ser
mas bajos que para los demas grupos. Esto
exacerba las desventajas asociadas con tener
oportunidades limitadas para la acumulacién de
capital humano. En pocas palabras, las personas
quedan excluidas de los beneficios del crecimiento
econdmico, tanto por la falta de dotaciones de
capital humano como por las diferencias en el
retorno de dichas dotaciones. La clase media es
pequena (constituye menos del 10 por ciento de la
poblacién en Guatemala), lo que refleja las
considerables barreras que afrontan la poblacién
para salir de la pobreza.

Crecimiento lento

Guatemala no muestra signos de convergencia
hacia los niveles de ingresos per capita con los
Estados Unidos. El ingreso per capita de
Guatemala es actualmente 6.7 por ciento del
ingreso per capita de los Estados Unidos,
mientras que la cifra equivalente en 1960 era 8.4
por ciento. Durante el mismo periodo, otros

paises de América Latina y el Caribe lograron
aumentar sus ingresos en relacién con los
Estados Unidos de 12.2 por ciento a 18.1 por
ciento en promedio. En Centroamérica, el
desempefio de Guatemala en términos de
convergir con el ingreso per capita de los Estados
Unidos ha sido parecido al de Honduras, El
Salvador y Nicaragua, paises vecinos que
comparten retos de desarrollo similares a
Guatemala. En cambio, Panama y Costa Rica, al
igual que la mayoria de paises de América Latina,
han avanzado hacia la convergencia con los
Estados Unidos. Hoy en dia, Guatemala es la
quinta economia mds pobre en términos de
ingresos per capita en la regién de América
Latina, un descenso de cinco posiciones de su
ubicacion en 1960.

La habilidad de Guatemala de mantener
politicas macroeconémicas prudentes, que es uno
de sus logros mas reconocidos, no se ha tradu-
cido en un alto crecimiento o en una reduccién
de la pobreza. El Banco Central ha logrado que la
tasa de inflacion se mantenga baja y estable. Mas
aun, un déficit fiscal manejable (alrededor de 2.1
por ciento desde el 2000) ha mantenido la deuda
publica de Guatemala por debajo del 25 por
ciento del PIB. Se ha logrado la disciplina fiscal a
pesar de que Guatemala es uno de los paises con
una de las cargas tributarias mas bajas del mundo
(alrededor del 10.8 por ciento del PIB en el 2014).
En el frente externo, el balance de la cuenta
corriente descendid durante la década pasada,
alcanzando el 2.3 por ciento del PIB en el 2014,
una cifra mucho mas baja que el nivel alcanzado
a comienzos de la década del 2000 (5.6 por
ciento). Desde mediados de la década de 1990,
las politicas comerciales del gobierno han llevado
a un régimen de inversion extranjera mas abierto,
acuerdos mas flexibles en materia de divisas y la
desregulacién y liberalizacién del sector finan-
ciero, energético y de telecomunicaciones. Aun
asi, el crecimiento econdmico ha sido més bien
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modesto, promediando solo 3.4 por ciento entre
el 2000 y el 2015, y el crecimiento per capita ha
sido bajo. Los mercados laborales tampoco han
logrado generar suficientes puestos de trabajo de
calidad. A pesar de los focos de dinamismo
creados por el sector privado, el ingreso laboral
ha jugado un papel limitado en la reduccién de la
pobreza, lo que sugiere que la capacidad del
sector privado es limitada para generar empleos
de calidad para una fuerza laboral que, en su
mayoria, carece de formacion educativa. A
diferencia de los segmentos de la economia que
son competitivos a nivel internacional, casi dos
terceras partes de los trabajadores operan en el
sector informal de la economia y 84 por ciento
no contribuye a la seguridad social.

Sostenibilidad social, fiscal

y ambiental
Diversos factores amenazan la sostenibilidad de
los esfuerzos para reducir la pobreza y aumentar
el crecimiento en Guatemala. Guatemala se
encuentran entre los diez paises del mundo mas
afectados por los fendmenos extremos climaticos
y no esta libre de amenazas geofisicas. Su
ubicacién geografica lo hace propenso a crisis
geoldgicas y relacionadas con el clima, frecuentes
y de alta intensidad, tales como tormentas,
sequias, terremotos y erupciones volcanicas. Mds
aun, el cambio climatico ya esta afectando los
ciclos de crecimiento de sus cultivos de subsis-
tencia mas importantes, como el frijol y el maiz, y
los efectos negativos del cambio climatico recaen
desproporcionadamente en los hogares mas
pobres. Los altos niveles de criminalidad y
violencia en Guatemala también afectan negati-
vamente a los hogares y los negocios, incremen-
tando el costo de hacer negocios.

Considerando los frecuentes desastres natura-
les en Guatemala y sus altos niveles de criminali-
dad y violencia, la ausencia de una sélida red de
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seguridad social exacerba la vulnerabilidad de los
hogares. La baja recaudacion de ingresos
tributarios del gobierno limitan sus posibilidades
de mitigar los efectos negativos de choques
exogenos y crear una senda de desarrollo
sostenible para el pais. Guatemala tienen una
recaudacion tributaria en relacién al tamarfio de
la economia muy bajo y un alto porcentaje de
impuestos indirectos. Ya en 1950, Guatemala
tenia los ingresos tributarios mas bajos de
Centroamérica en términos del porcentaje del
PIB (6.67 por ciento), una clasificacion que
continda actualmente.'® El gasto social en
Guatemala, a pesar de los incrementos recientes,
se encuentra muy por debajo del promedio
centroamericano. El hecho de que 2.8 millones de
personas adicionales cayeran en la pobreza entre
el 2000 y el 2014 (y mas de la mitad de ellas en
pobreza extrema) sugiere que el gobierno no
puede proveer una red de seguridad social
adecuada a la poblacién.

El desafio final para la prosperidad y creci-
miento futuro de Guatemala es que, al ser una
democracia relativamente joven, atn esta
construyendo los pilares fundamentales de un
gobierno democratico, como la representacion
politica, la justicia y la equidad. De todos los
paises de América Latina, los guatemaltecos son
los que menos confianza tienen en la democracia
(33 por ciento), segin el Latinobardmetro."
Asimismo, la participacién de los votantes en las
elecciones de Guatemala es la mas baja de
América Latina, 56.3 por ciento en el 2015, a
pesar de haber aumentado desde 36.9 por ciento
en 1995."2 El panorama politico, con sus partidos
fragmentados y de corta vida, no propicia la
aprobacién e implementacion de reformas
estructurales necesarias para reducir la pobreza y
promover el crecimiento inclusivo. Serd necesario
crear consenso entre todos los grupos en
Guatemala para asegurar que el cambio se
perciba como factible.



El legado del pasado:
un contrato social
fragmentado e
instituciones débiles

LA PERSISTENCIA DEL BAJO CRECIMIENTO y los
altos niveles de pobreza sugiere que Guatemala se
encuentra atrapada en un equilibrio de bajo
desarrollo. El desarrollo de Guatemala se ha visto
obstaculizado por dos aspectos fundamentales
que se entrelazan entre si: (i) un contrato social
fragmentado, el cual se entiende como el acuerdo
implicito entre el estado y sus ciudadanos en
relacién a sus respectivos roles y responsabilida-
des; e (ii) la baja calidad de las instituciones. La
dindmica econdémica y social de la época colonial
y el desarrollo de una economia basada en
grandes plantaciones de café dieron lugar a un
contrato social fragmentado y a que las poblacio-
nes de ambas Guatemalas prefieran un sector
publico pequeio. Esto, a su vez, dio origen a
instituciones publicas débiles que no han podido
asegurar los niveles y la calidad de los servicios
publicos necesarios, generandose asi una
desigualdad de oportunidades para las personas y
las empresas. El cambio ha sido minimo dada la
escasa rendicion de cuentas que existe al interior
del gobierno y al hecho de que existen grandes
sectores de la poblacién con escasa voz en
relacion a los asuntos puablicos. El resultado ha
sido estas dos Guatemalas que hoy en dia resultan
evidentes.

Los altos niveles de desigualdad y pobreza
actuales tienen su origen en el pasado, con una
historia que ha resultado en un contrato social
fragmentado y que configuré el desarrollo de las
instituciones de Guatemala®. El comienzo del
boom del café, a fines del siglo XIX, desencadené
en la promulgacién de leyes discriminatorias en

materia de derechos de propiedad y en una

masiva expropiacion de tierras a los pueblos
indigenas, junto con la privatizacion de sus
tierras comunales. Los empresarios privados
establecieron grandes plantaciones de café,
creando desigualdades en la distribucién de
tierras, sesgada contra los pueblos indigenas.
Para asegurarse el suministro de mano de obra
para el café, un cultivo que requeria mucho
trabajo, el gobierno legaliz6 la represion laboral
extrema de los grupos indigenas a través de la
introduccién de un sistema de trabajo forzado
(mandamiento) en 1877, trabajo forzado para la
construccion de carreteras (1873) y servidumbre
por deudas." Estas leyes sobre trabajo forzado
siguieron vigentes hasta mediados del siglo XX.
La Ley de Vagancia de 1934, que obligaba a los
campesinos sin tierra a trabajar al menos 150 dias
al afno en las plantaciones, solo se rescindi6 en
1947, con la promulgacién del primer Cédigo de
Trabajo. Sin embargo, la préctica de los propieta-
rios de las plantaciones de ofrecer a los trabaja-
dores sin tierra parcelas para la agricultura de
subsistencia en vez de salarios a cambio de su
trabajo durante la temporada de cosecha conti-
nua vigente hasta hoy. En general, el modelo
econdmico de las plantaciones agricolas gener6
crecimiento durante los primeros aios del estado,
pero a largo plazo, tanto este modelo como la
legislacion laboral que se derivé a partir de ahi
crearon un contrato social débil que ha obstaculi-
zado la desarrollo de instituciones publicas
eficaces.

La habilidad de los guatemaltecos para
cambiar el sistema desde adentro ha sido limitada
debido a las restricciones del derecho al voto. La
Constitucion de 1879 otorgaba el derecho de voto
a un segmento muy pequeio de la poblacién:
varones alfabetizados con un cierto nivel de
riqueza y de tierras. Siendo el analfabetismo muy
alto entre las poblaciones indigenas y estando la
riqueza concentrada en pocas manos, la
Constitucion reforzd la naturaleza dual del
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sistema econémico y social. Medio siglo después,
el sufragio se extendi6 para las mujeres, pero la
alfabetizacion sigui6 siendo requisito. No fue
sino hasta 1965 que el sufragio universal se
convirtid en ley e incluido en la Constitucién.

El alto nivel de diversidad etno-lingiiistica en
Guatemala y un contrato social fragmentado han
hecho que las instituciones publicas sean
débiles.”* La diversidad etno-lingiiistica en
Guatemala es tan amplia que se traduce en un
alto puntaje en el “indice de fraccionalizacién”
(que mide la probabilidad de que una muestra
aleatoria de dos personas de cualquier pais
contengan miembros de grupos étnicos o
lingiiisticos diferentes). La clasificacion de
Guatemala es de 0.64, muy por encima del
promedio mundial de 0.39.' En sociedades
altamente fragmentadas, las preferencias indivi-
duales pueden llevar a un déficit de la provisiéon
de bienes y servicios publicos, especialmente
cuando dichos bienes y servicios que benefician a
un grupo son subvalorados por los miembros de
otros grupos.'” Los estudios han mostrado que un
alto nivel de fraccionalizacion en un pais podria
limitar la capacidad de las instituciones publicas
para suministrar bienes y servicios, tanto a nivel
general como especifico. Los tipos de bienes y
servicios publicos que se suministran también
tienden a ser aquellos para los que no existen
sustitutos privados, por ejemplo, carreteras en
vez de escuelas y atencion de salud.'® Ademas de
desviar las prioridades de inversion, la fracciona-
lizacién puede generar ineficiencia en el gasto
publico.” Asimismo, las politicas de redistribu-
cion orientadas a promover la equidad y el
crecimiento rara vez se adoptan en paises con un
alto grado de fraccionalizaciéon.”® En pocas
palabras, el modelo econdémico inicial de
Guatemala y la participacion y el voto limitados
de la poblacidén, en combinacién con la diversi-
dad cultural y lingiiistica trabajaron en contra de
la formacién de instituciones de alta calidad. Esto

Comprendiendo los Retos de Desarrollo de Guatemala

también ha perpetuado la desigualdad en el
tiempo, socavando la capacidad del pais para
desarrollarse.

A través de su historia, un poder ejecutivo
sujeto a mecanismos de control limitados ha
dificultado la capacidad de Guatemala para
desarrollar instituciones publicas sélidas y
efectivas. Una combinacién de la dura legislacion
laboral disefiada para garantizar el suministro de
mano de obra para las plantaciones agricolas y la
desigualdad en su aplicacién aumento las
probabilidades de rebeliones por parte de los
trabajadores. Esto tuvo dos resultados. Primero,
las élites en una parte del pais se mostraron
reacias a pagar los costos que implicaba reprimir
los levantamientos en otras zonas, resistiéndose
asi a los esfuerzos del gobierno de aumentar los
impuestos. Segundo, para permitir que el
gobierno reaccionara enérgicamente frente a
estos costosos levantamientos, el segmento de la
poblacién con derecho a voto estableci6 pocas
restricciones al poder ejecutivo.” Solo después de
los Acuerdos de Paz de 1996 los mecanismos de
control al poder ejecutivo se hicieron tan sélidos
como las de otras democracias (figura 1.1). Para
poner esto en contexto, Costa Rica tenia un
sistema mas s6lido de mecanismos de control al
poder ejecutivo a fines del siglo XIX de lo que
tiene Guatemala hoy en dia. Asimismo, Costa
Rica logré también mejorar mucho mas rapido
sus resultados sociales. Entre 1900 y 1930, la tasa
de alfabetizacion en Guatemala subi6 de 12 por
ciento a solo 19 por ciento, mientras que en
Costa Rica aument la tasa de alfabetizaciéon
entre los adultos de 36 por ciento a 67 por ciento
en el mismo periodo.”? Los mecanismos de
control al poder ejecutivo también no eran
constante, oscilando entre un nivel infimo y un
nivel de modesto durante periodos de tiempo
muy cortos. La combinacién de bajos niveles de
recaudacion tributaria y pocos mecanismos de
control al poder ejecutivo continuaron socavando



FIGURA 1.1 Niveles bajos y volatiles de mecanismos de control al poder ejecutivo, 1839-2014
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Fuente: Polity IV Database, recuperado de: http://www.systemicpeace.org/inscrdata.html.

el establecimiento de instituciones publicas
sOlidas y efectivas que pudieran cerrar la brecha
de resultados entre las dos Guatemalas.

Mas recientemente, los 36 afios de guerra civil
dafiaron atin mas el contrato social en
Guatemala.” Este conflicto entre insurgentes de
izquierda y el gobierno y sus militares durd de
1960 a 1996, la guerra civil mas larga y violenta
de Centroamérica. Erosiond las ya débiles
instituciones publicas de Guatemala y su capaci-
dad para ofrecer bienes y servicios publicos, e
intensificé la division y la desigualdad social, ya
que los costos de la guerra fueron asumidos en
gran medida por la poblacién rural e indigena. Se
estima que mas de 200,000 personas fueron
asesinadas, 83 por ciento de ellas indigenas. Al
mismo tiempo, gran cantidad de gente fue
desplazada a nivel interno y al exterior, muchos a
campos de refugiados en México y otros huyendo
mas al norte, a los Estados Unidos. La provision
de bienes y servicios publicos en las areas rurales
e indigenas fue particularmente restringido. Si
bien el nivel de crecimiento econdémico se
mantuvo por un tiempo al comienzo de la guerra,
cay6 durante la etapa mas violenta del conflicto
en la década de 1980 (la misma época cuando

tuvo lugar gran parte de los desplazamientos de
la poblacién), lo que afecté ain mas dicha
provision de bienes y servicios. Igualmente, la
guerra tuvo otras implicaciones serias a corto y
largo plazo para el estructuralmente fragil
desarrollo de Guatemala, sobre todo en términos
del nivel y la composicion del gasto publico,
empleos perdidos, baja productividad, rendi-
miento insuficiente, deterioro del capital humano
y alteracion del ritmo normal de vida a nivel de
aldeas.

La dindmica subyacente entre las dos
Guatemalas se muestra en la Figura 1.2. El
contrato social fragmentado significa que la
poblacién de ambas Guatemalas tiende a aceptar
la existencia de un sector estatal pequeiio y débil.
Por un lado, los que no se benefician del gasto
publico tienen muy pocos incentivos para pagar
impuestos o exigir una mayor recaudacién. Por
otro lado, los que si se benefician del gasto
publico se muestran renuentes a pagar impuestos
o0 a expandir el aparato estatal para que pueda
ofrecer servicios publicos a toda la poblacién. Los
bajos impuestos garantizan que el pequefio sector
publico no tenga la capacidad de mejorar la
gestion de la inversion publica lo que, a su vez,
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limita la provisién y desmejora la calidad de los
servicios publicos. El crecimiento econémico es
limitado por la reducida capacidad del estado de
invertir en la infraestructura necesaria para el
sector privado y para hacer valer el estado de
derecho. Los hogares privados se las tienen que
arreglar ya sea sin los servicios o pagar de su
propio bolsillo los servicios que deberia proveer
el estado, tales como seguridad, educacién y
salud. Una historia de escasas limitaciones del
ejecutivo ha dado como resultado controles
ineficaces sobre el gasto, asi como las ineficien-
cias y la corrupcién que aparecen en dichas
condiciones. La incapacidad del estado de
proveer servicios a grandes grupos de la pobla-
cién ha llevado a que la poblacién con derecho a
voto se sienta excluida y descontenta. El resultado
ha sido una profunda desigualdad de resultados

entre los diferentes segmentos de la poblacion,
empezando en la nifiez y continuando en la etapa
adulta, asi como la perpetuacion de las dos
Guatemalas.

Esta dualidad y desigualdad existen en muchos
otros paises también, pero las brechas son
particularmente grandes en Guatemala. La
primera diferencia entre Guatemala y otros paises
es sencillamente la magnitud de la exclusion. Solo
el 10 por ciento de los guatemaltecos no es pobre
ni vulnerable de caer en la pobreza. La clase
media, definida como el porcentaje de la pobla-
ci6én que vive con US$10 a US$50 diarios,
disminuy6 de 13.2 por ciento en el 2000 a 9.3 por
ciento en el 2014. En el mismo periodo, en toda
América Latina, el tamafio de la clase media de
hecho se increment6, generando una brecha atin
mayor entre Guatemala y otros paises de la

FIGURA1.2 El contrato social fragmentado de Guatemala y la interaccién
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region. Solo Haiti tiene una clase media més
pequena que Guatemala. El tamaifio pequerio de
los grupos privilegiados significa no solo que los
recursos del pais estdn altamente concentrados,
sino que la carga impositiva también lo esta.

La segunda diferencia entre Guatemala y otros
paises es que los guatemaltecos que no se estdn
beneficiando del crecimiento son sumamente
heterogéneos. De todas las personas que viven en
la pobreza en el pais, 52 por ciento son indigenas,
en la medida en que pertenecen a las tres
comunidades indigenas principales, los Mayas,
los Xincas y los Garifunas. En el grupo de los
Mayas también existe una importante diversidad,
con un total de 21 idiomas, entre los cuales
destacan el Qeqchi, Kakchiquel, Mam, Tzutujil y
Achi. La poblacién pobre no indigena tampoco
es homogénea. Al igual que los pobres indigenas,
los pobres no indigenas trabajan en diversos
sectores y viven en todo el pais, tanto en dreas
urbanas como rurales. La falta de uniformidad
entre los grupos excluidos ha hecho que les sea
mas dificil tomar acciones colectivas para
presionar al estado en relacion a la provision de
bienes y servicios publicos adecuados.

Un tercer factor que hace que la historia de las
dos Guatemalas sea tan relevante para este DSP es
la concentracién geogréfica de la inversion y las
oportunidades en Ciudad de Guatemala. En
muchos paises, la brecha entre el drea urbana y
rural en términos de desarrollo econdémico es
considerable. y este es ciertamente el caso en
Guatemala. Mdas importante aun, sin embargo,
son las brechas entre el drea metropolitana (la
ciudad capital y la periferia) y el resto del pais.
Un estudio del 2010 sobre actividad regional
encontrd que el PIB per cépita en el departa-
mento del Guatemala era 7.3 veces mayor que en
el departamento con el PIB per cdpita mas bajo
(Huehuetenango). Esta cifra es mucho més alta
que, por ejemplo, en Bolivia (2014), México
(2010) y Peru (2012), donde la brecha entre el
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PIB per capita entre los mas ricos y los mas
pobres de la region es alrededor de 4.8, 6.1 y 6.3
veces, respectivamente. Esto demuestra lo
concentradas que estan las oportunidades
econoémicas en Ciudad de Guatemala. Cuando se
compara Guatemala con otros paises de la region
que tienen una poblacion indigena importante, la
brecha entre Ciudad de Guatemala y sus subur-
bios con el resto del pais es particularmente
grande. Guatemala y Honduras tienen tasas de
pobreza similares, pero la brecha geografica en
Guatemala es de 35 puntos porcentuales en
comparacion con los solo 22 puntos porcentuales
en Honduras. Y solo Honduras tiene una brecha
de afios de escolaridad entre el drea metropoli-
tana y el resto del pais que es mas grande que la
de Guatemala.?* En resumen, el tamafio y la
heterogeneidad de los grupos excluidos en
Guatemala y la concentracion geografica de las
oportunidades de inversién ponen en claro que
para aumentar el crecimiento y la prosperidad
compartida en el pais seran necesarias interven-

ciones sistematicas y a gran escala.

Nuevas presiones sobre
Guatemala

EN AUSENCIA DE UN CAMBIO DECIDIDO, el
equilibrio existente de la economia y la sociedad
podria convertirse en una espiral descendente.”
Han aparecido nuevos retos en Guatemala que
estan generando nuevas demandas al estado y
que podrian erosionar ain mas la estabilidad del
pais: estos son el crimen y la violencia, los
cambios demogriéficos, las presiones del urba-
nismo y la migracion.

Durante los ultimos 15 aflos han surgido altos
niveles de criminalidad y violencia que amenazan
el desarrollo inclusivo. Guatemala es uno de los
paises mas violentos del mundo: se encuentra
entre los cinco paises con las tasas de homicidio
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mas altas de la region América Latina.”® Si bien la
tasa de asesinatos descendi6 de 46.4 homicidios
por cada 100,000 habitantes en el 2009 a 34 en
2013, esta continda siendo mas alta que el
promedio en toda América Latina, que bordea
los 25 por cada 100,000 habitantes.”” En el 2012 la
tasa de homicidios solo en Ciudad de Guatemala
fue casi tres veces mayor que la tasa de homici-
dios a nivel nacional y fue la tercera mas alta en
América Latina. Alrededor de la mitad de todas
las muertes violentas en Guatemala tienen lugar
en solo 5 por ciento de los municipios del pais.
Otras regiones con altas tasas de homicidios
como Izabal, Chiquimula, El Petén, Zacapa y
Jutiapa se encuentran en las zonas fronterizas con
El Salvador, Honduras, México y Belice. Si bien
esto es indicativo de un probable vinculo entre la
violencia y el crimen organizado transnacional,
como el trafico de drogas, no existe todavia
ningun estudio que haya establecido esta
causalidad. Los altos niveles de asaltos y la
creciente incidencia de crimenes de indole
sexual, secuestros y lesiones generan una
creciente inseguridad en la ciudadania.”® El
crimen y la violencia estdn obstaculizando el
desarrollo de Guatemala al limitar las oportuni-
dades disponibles para las personas, disminuir
los incentivos de las empresas de invertir y crear
empleos, socavando la buena opinién de la
poblacién en relacion a las instituciones estatales
y la gestion publica. Histéricamente, el crimen y
la violencia han sido clasificados por las empresas
como el mayor obstaculo para hacer negocios en
Guatemala.”

Las presiones demograficas en Guatemala
presentaran tanto oportunidades como retos en
las préximas décadas. Como Guatemala tiene
una poblacién muy joven que esta creciendo a la
rdpida tasa de 2.5 por ciento por afio, su pobla-
ci6én en edad de trabajar continuard expandién-
dose rapidamente, mientras que su poblacién
dependiente se reducira en proporcion a la
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poblacién en edad de trabajar. Esta transforma-
cién demografica representa para el gobierno de
Guatemala una ventana de oportunidades crucial
para implementar politicas sociales y econdmicas
que aseguren que la poblacién joven pueda
acumular el capital humano necesario para
acceder a trabajos mas cualificados. A su vez,
estos cambios demograficos también generaran
una mayor demanda de servicios publicos y la
necesidad de mejores oportunidades econémicas
en el futuro. El riesgo es que el estado no logre
generar suficiente capital fisico y humano para
aprovechar el bono demografico. De no hacerlo,
podria convertir el potencial bono demografico
en una trampa demogréfica donde las altas tasas
de fertilidad, la pobreza extendida y los estanda-
res de vida en descenso se refuercen unos a otros.
Por ejemplo, si las actuales tasas de pobreza y
crecimiento de la poblaciéon en Guatemala no
cambian, para el 2030 habria casi 5.1 millones de
personas adicionales viviendo en condiciones de
pobreza, lo que incrementaria el nimero total de
pobres a 14 millones, dentro de una poblacién de
22.5 millones.

El proceso de urbanizacién acelerado y no
planificado ejercera mayor presion sobre los ya
debilitados servicios publicos de Guatemala. A
pesar de que solo la mitad de la poblacién vive
actualmente en dreas urbanas, las proyecciones
indican que la poblacién urbana se incrementara
de 8.1 millones a 21.1 millones en el 2050. Este
proceso de urbanizacién ampliara la demanda de
servicios basicos, como seguridad, transporte,
agua, saneamiento e instalaciones para el
tratamiento de residuos. Una deforestacion cada
vez mayor debido al cambio de uso de tierras,
practicas agricolas y tala ilegal también est4
generando consecuencias daiinas en las cuencas
y los ecosistemas del pais. La falta de ordena-
miento territorial por parte del gobierno esta
exacerbando los impactos negativos del proceso
de urbanizacién en los recursos naturales y la

1



cohesion social. El cambio climatico también
podria incrementar la tasa de migracion interna
hacia las ciudades si reduce la capacidad de los
pobres rurales de producir su propio sustento.
Existe evidencia de que el reciente aumento de
temperatura debido al cambio climatico se ha
incrementado por encima del rango éptimo para
producir alimentos basicos importantes, como
frijoles,* y existe preocupacion sobre el futuro
del cultivo del maiz. El reciente incremento de la
pobreza urbana sugiere que el proceso de
urbanizacién no sera facil.

Por tltimo, la emigracién ha sido durante
mucho tiempo una valvula de escape para los
guatemaltecos que ha afectado la economia en
varias formas. Esta emigracion se ha generado
por la combinacién de la guerra civil, desastres
naturales y la falta general de oportunidades
econdmicas. La emigracién de Guatemala
aumento rapidamente durante los aflos mas
violentos de la guerra civil a fines de la década de
1970, continué creciendo en la década 1990, y se
ha registrado particularmente alta desde 2012
debido a la creciente ola de criminalidad y
violencia. En el 2014, aproximadamente el 8 por
ciento de los guatemaltecos vivia fuera de
Guatemala, y casi el 90 por ciento de ellos en los
Estados Unidos. A diferencia de Honduras y El
Salvador, Guatemala tiene también una tradicién
de migracién circular a México, sobre todo en el
campo de trabajo agricola y doméstico. Las
remesas que estos migrantes envian a sus hogares
conforman una parte importante de los recursos
de los hogares guatemaltecos. En el 2015 las
remesas representaron casi el 10 por ciento del
PIB de Guatemala, porcentaje mas bajo que
Honduras (17 por ciento) y El Salvador (16 por
ciento), pero sigue siendo alto de todos modos
(en el 2013 Guatemala ocupd el puesto 25 de 186
paises).”! El porcentaje de hogares que recibe
remesas descendié desde antes de la crisis
financiera global, lo que subraya los riesgos de
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apoyarse en las remesas como una estrategia para
reducir la pobreza. Al mismo tiempo, mientras
que la migracién ha significado recursos muy
necesarios para los hogares, existe evidencia de
que las remesas estan teniendo el efecto de la
llamada “enfermedad holandesa”, al elevar el
salario de reserva y ejercer presion sobre el tipo
de cambio. Estos efectos podrian socavar la
competitividad de los negocios guatemaltecos.

Prioridades

EL ANALISIS DE ESTE INFORME MUESTRA que los
retos para el desarrollo de Guatemala son de
larga data y complejos. Procesos histdricos de
largo plazo han generado un contrato social
fragmentado, un estado pequeiio e instituciones
publicas débiles. El cambio, en el mejor de los
casos, ha sido lento: ciertos hallazgos clave de un
informe del Banco Mundial de 1951 parecen ser
relevantes todavia el dia de hoy (recuadro 1.1).
Resulta claro que, incluso con las mejores
intenciones por parte del gobierno y de sus socios
de desarrollo, lograr las mejoras sustanciales y
sostenibles en el bienestar y el crecimiento
econoémico sera un esfuerzo de largo plazo. Sin
embargo, si bien la situacion actual refleja una
dindmica negativa, esta podria convertirse en una
dindmica positiva. Existen un grupo grande de
guatemaltecos que no se han beneficiado del
crecimiento tanto como se esperaba y que solo
han podido contribuir de manera limitada al
crecimiento econdmico del pais. Por ello, se debe
tender un puente entre las dos Guatemalas, no
solo para ayudar a levantar el estindar de vida de
estos grupos, reduciendo asi la pobreza, sino
también para aumentar su potencial de contri-
buir positivamente con la economia.

Las implicaciones de la Figura 1.2 y del analisis
llevado a cabo en el presente DSP son tres. La
primera implicacion es que existe la necesidad de
abordar muchos problemas de inmediato. Un
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enfoque limitado sobre un cambio especifico
tendrd muy pocas posibilidades de mejorar la
situacién porque los efectos subyacentes del
contrato social de Guatemala y las instituciones
débiles han permeado a todos los sectores de la
economia y a los grupos poblacionales en
general. La segunda es que sera necesario
identificar politicas que generen sinergias de
manera colectiva y que multipliquen los efectos
de cada accion. Debera tomarse en cuenta que los
ingresos fiscales del pais son limitados asi como
la amplitud y profundidad de las necesidades al
momento de disefiar estas politicas. La tercera es
que se requeriran mas que tnicamente cambios
graduales, incluso en diversos frentes, para
colocar a Guatemala en una senda de desarrollo
mas alta. La naturaleza existente es la de una
dindmica que se refuerza a si misma, por lo cual
sera necesario un “gran esfuerzo” para sacar al
pais de este circulo vicioso.

Se utilizaron cuatro criterios fundamentales
para identificar areas de accion prioritarias.
Primero, dada la gran cantidad de problemas que
deben enfrentarse en el caso de Guatemala, se
requiere empezar por aquellas areas en las que
Guatemala sea un caso atipico y por ende
diferente de sus pares estructurales. Segundo,
dados los recursos limitados del pais, incluso
bajando durante el periodo en que se escribia este
informe, el equipo decidi6 que se debe dar
prioridad a aquellas acciones que puedan mover
multiples cuellos de botella y que se traduzcan en
un efecto beneficioso para otros problemas y
sectores y no solo para el rea de accién inme-
diata. Tercero, dado que la pobreza en Guatemala
es profunda (los pobres extremos realmente son
pobres extremos), debe tomarse al menos algunas
acciones para mejorar el bienestar de las personas
de inmediato. Cuarto, el equipo da gran priori-
dad a las intervenciones que tengan el potencial
de resultar en cambios sostenibles a largo plazo.

Comprendiendo los Retos de Desarrollo de Guatemala

Retos para la inclusion - hacia

un contrato social mas inclusivo
Existen muchos segmentos de la poblacién con
pocas oportunidades de participar en la econo-
mia y contribuir al desarrollo social y econémico
de Guatemala. Si bien se ha observado progreso
en algunas areas que han demostrado la capaci-
dad del gobierno para realizar cambios, existen
todavia brechas importantes en términos de
oportunidades y resultados entre las dos
Guatemalas. Existe preocupacion en muchos
frentes, dos de los cuales el anilisis ha sefialado
como de vital importancia: los altos niveles de
desnutricién crénica (retraso en el crecimiento) y
la brecha persistente en los niveles educativos.

o Desnutricion: La magnitud del problema de
la desnutricién, junto con la dificultad de
reducirla y sus vinculos con otros resultados
de bienestar, obligan a que la solucion de
este problema sea de una alta prioridad. Los
costos directos de la desnutricién para los
individuos son altos, pues la desnutricién
genera mayor riesgo de mortalidad y morbi-
dez, asi como un desarrollo cognitivo menor.
También puede perpetuar la pobreza de una
generacion a las siguientes. El costo para la
economia también es alto, ya que la desnu-
tricion reduce la perjudica las inversiones en
servicios publicos y priva al mercado laboral
de trabajadores productivos.

o Educacion: Los bajos niveles de educacién
repercuten en la desnutricién a través de
la baja calidad de los empleos, y por ende,
de los bajos ingresos disponibles para los
hogares con poca educacion, asi como a
través de la falta de atenciéon médica para
los nifios pobres. Serd necesario aumentar el
gasto para aumentar la cobertura y mejorar
la calidad de la educacion para impulsar la
productividad de la economia y capturar el
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RECUADRO 11 Retos para el desarrollo de Guatemala en 1951

Un informe de 1951 del Banco Mundial sobre Guatemala destacaba muchas de caracteristicas que aun
hoy son relevantes.

Potencial sin explotar. El informe sostenia que las ventajas naturales del pais, debidamente aprovecha-
das “deberian [haber hecho] posible que la Republica lograra una posicion relativamente favorable
entre los paises de las Américas, tanto en estandar de vida como en estabilidad econémica. Sin
embargo, el desarrollo econdmico actual... apenas ha rozado la superficie de estas posibilidades
latentes”.

Baja productividad laboral. El informe mostraba que la productividad de Guatemala en general era
baja, sobre todo en el sector agricola.

Inversion. Se encontr6 que un clima de inversiones desfavorable y la escasa provision de bienes
publicos habian generado una baja inversion privada. El informe destacé el hecho de que la baja
inversion no se debia solo a la falta de recursos: en 1950 el equivalente del 2 por ciento del PIB se
encontraba en cuentas de los Estados Unidos que eran propiedad de guatemaltecos.

Falta de una adecuada infraestructura de transporte. El informe considerd que la topografia de
Guatemala mantenia aislados a “grandes segmentos de la poblacion rural... y de mercados potencial-
mente productivos” Considerando que la “escasez de medios de transporte constituye probablemente
la barrera mas grande... para el desarrollo econémico”

Falta de coordinacion de politicas piiblicas. El informe destacaba la duplicacidon y competencia entre
los organismos existentes en ausencia de mecanismos para decidir entre ellos. Se consider6 que esto
arriesgaria el desarrollo.

Gasto social insuficiente y desigual. Se considerd que el gasto social era insuficiente y que estaba
concentrado en Ciudad de Guatemala. En el caso de salud, por ejemplo, “el gasto en salud ptiblica del
2.1 por ciento del presupuesto [era] mucho mas bajo que en otros paises de América Latina, como
Panamd (12.4 por ciento), Costa Rica (3.5 por ciento) o Chile (7 por ciento)”. En Guatemala, el
informe llamd la atencién sobre las grandes desigualdades étnicas en términos de salud, educacidn,
nutricion e ingresos.

Necesidades financieras y nuevos ingresos. El informe trajo a colacion el tema de la necesidad de
aumentar los ingresos fiscales para financiar las inversiones mas importantes. Se identificaron
“deficiencias en la administracion tributaria, una base tributaria pequena y tasas bajas” como las 4reas
principales que requerian reformas.

Desigualdades étnicas. Por ultimo, el informe destacaba la necesidad de aumentar la productividad
de los pueblos indigenas para que el pais logre el desarrollo de largo plazo. “A largo plazo, para
promover el desarrollo en Guatemala, es indispensable que la productividad de los pueblos indigenas
se incremente, de modo que adquieran mayor poder adquisitivo para y por encima de sus necesidades
de subsistencia. Para esto se requerirdan medidas destinadas a mejorar su educacion, salud y nutricion.
Mas aun, para integrar a la poblacién en una sola economia y mejorar los estandares de vida es
necesario que el empleo se mueva hacia sectores de mayor productividad”

Fuente: Adaptado del Banco Mundial (1951).



bono demografico asociado con tener una
creciente poblacion joven.

Retos y oportunidades

para el crecimiento

El analisis del DSP de las tendencias y ejes
impulsores del crecimiento en Guatemala ha
encontrado que el pais se enfrenta a retos
antiguos en cuanto a su competitividad, produc-
tividad y creacién de empleos de alta calidad. La
sociedad multicultural de Guatemala necesitara
ser tomada en cuenta de manera explicita al
momento de abordar los dos retos principales
para el crecimiento.

o Bajos niveles de inversion. Los niveles de
inversion son bajos tanto en el sector ptblico
como en el privado. En el caso de la in-
version publica, el factor critico es la baja
recaudacion fiscal, junto con la baja capaci-
dad de implementacion de las instituciones
relacionadas con el clima de inversién en
Guatemala. La inversion en el sector privado
se ha visto afectada a causa del crimen y
la violencia, la no imposicion de las leyes
relacionadas con contratos y derechos de
propiedad, la falta de competencia y la
provision limitada de servicios publicos. Si
invirtieran en el tipo correcto de proyectos
y pusieran atencion a los riesgos fiscales, las
asociaciones publico-privadas podrian ser
una manera de promover y atraer la inver-
sién privada. Sin embargo, resulta crucial
que haya procedimientos transparentes y
eficientes para movilizar efectivamente el
financiamiento y la experiencia del sector
privado.

o Baja productividad agricola. Una estrategia
sostenible de crecimiento en agricultura
debe incluir la mejora de la productividad
de los pequeiios productores y fomentar las
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oportunidades de los campesinos de adoptar
una produccion de alto valor agregado. Se
requerira apoyo continuo para la formacién
y consolidacién de organizaciones de mini-
fundistas, sobre todo de pueblos indigenas,
con el objetivo de desarrollar economias de
escala, aumentar la productividad y apoyar la
diversificacién de la produccién. El impulso
de la produccidn agricola estd, por supuesto,
vinculada de manera integral con la resolu-
cién de temas de tenencia de tierras.

Retos para la sostenibilidad

fiscal, social y ambiental

Se necesitardn mayores recursos fiscales para que
el gobierno pueda proveer los bienes y servicios
publicos que la poblacién requiere. Sin embargo,
sera dificil aumentar los ingresos fiscales a menos
que el sector publico se vuelva mas transparente.
La tenencia de tierras ha sido un tema polémico
en Guatemala durante mucho tiempo, que ejerce
presion en la cohesion social y la inversion
publica y privada. A su vez, la vulnerabilidad del
pais frente a los desastres naturales continta
retrasando los esfuerzos de desarrollo y obstacu-
lizando el crecimiento econémico.

o Movilizacion de los recursos domésticos. La
baja recaudacion tributaria ha sido una
limitacidn constante para el desarrollo de
Guatemala, evitando que el gobierno sea
capaz de utilizar al gasto ptblico como
herramienta de politica para el desarrollo.
Los ingresos tributarios de Guatemala como
porcentaje del PIB se encuentran muy por
debajo del promedio regional, en parte
porque la economia formal es pequeiia y el
contrato social esta fragmentado. A esto se
suma que el gobierno tiene escasos ingresos
discrecionales para gastar, pues alrededor del
88 por ciento de sus ingresos impositivos es-
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tan comprometidos de antemano.*> Mads aun,
la efectividad del gasto publico se ve obsta-
culizada por la debilidad de las instituciones.
Mejorar la focalizacion y hacer mas eficiente
el uso de los recursos existentes podria mi-
tigar, en algo, los reducidos ingresos fisca-
les, pero la ausencia de una base tributaria
mas grande y del cumplimiento de las leyes
fiscales existentes seguiran impidiendo el
crecimiento econdmico sostenible e inclusi-
vo de Guatemala. Sin mas recursos no podra
corregirse la debilidad institucional y la

falta de provisién de servicios para todos los
sectores, ya que un aumento de la eficiencia
del gasto publico nunca sera suficiente para
resolver estos temas.

Monitoreo social. Existe la necesidad de
aumentar el pluralismo de manera construc-
tiva. Hasta hace poco, los guatemaltecos se
caracterizaban por su desinterés en los temas
publicos o por su renuencia a expresar su
desacuerdo debido a la Guerra Civil, donde
mas de 200,000 personas fueron asesinadas.
Tan reciente como 2015, el 52 por ciento de
la poblacion indic6 que creia que la liber-
tad de palabra no estaba bien protegida en
Guatemala.” Sin embargo, los guatemalte-
cos han estado exigiendo cada vez mas un
gobierno mas transparente y responsable.
En particular, los jévenes que no vivieron el
conflicto se sienten mas empoderados para
tomar una postura. Las protestas putblicas del
afo pasado como reaccidn al escandalo de
La Linea* fueron organizadas en su mayor
parte a través de las redes sociales y fueron
determinantes para lograr la renuncia del
vicepresidente y varios ministros. De modo
que la situacién ha madurado para la crea-
cién de un nuevo consenso social respecto a
los roles y responsabilidades del gobierno en
relacién con la poblacién. La transparencia
serd determinante para la sostenibilidad de

este consenso social, que necesitara herra-
mientas para el monitoreo social de politicas,
gastos y acciones gubernamentales a través
de la participacion ciudadana.

Titulacion de tierras y ordenamiento territo-
rial. La tenencia de tierras ha sido un tema
complicado en la historia de Guatemala. La
alta concentracién de la propiedad de la tie-
rra (que tiene un coeficiente Gini de 84 por
ciento, muy por encima de aquel de ingreso
y de consumo) es una fuente de tensién
econdmica y social en Guatemala, donde el
50 por ciento de la poblacién vive en dreas
rurales. Otro problema es la falta de orde-
namiento territorial por parte del gobierno,
que socava la sostenibilidad ambiental del
pais. Por lo tanto, resulta esencial resolver
estos temas para promover el crecimiento
econoémico, mejorar el bienestar social y
proteger el medio ambiente. La tierra es

el activo productivo mds importante para
muchos hogares guatemaltecos, pero los que
no son duefos de la tierra en la que viven no
tienen incentivos para invertir para mejorar
su productividad. Para los pueblos indigenas,
la tierra tiene un importante papel en su cos-
movision, de modo que la falta de propiedad
y control de sus tierras ancestrales genera a
menudo malestar social.

Riesgos ambientales. Guatemala figura entre
los 10 paises mas afectados por fendme-

nos climaticos extremos y no esta libre de
peligros geofisicos. La ubicacion geografica
del pais lo hace propenso a sufrir frecuentes
crisis geologicas y relacionadas con el clima
como tormentas, sequias, huracanes, terre-
motos y erupciones volcanicas. Asimismo, el
impacto del cambio climatico afecta despro-
porcionadamente a los hogares mds pobres.
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Brechas de
conocimiento y datos

EL aNAL1sis DEL DSP identifica diversas brechas
en el conocimiento de los analisis existentes. Para
poder cerrar esas brechas de conocimiento en un
futuro cercano se espera recoger y/o analizar
nueva informacién. Aunque no es una lista
exhaustiva, las principales brechas de conoci-
miento y datos son:

o Falta de un censo actualizado. Para llevar
a cabo cualquier anlisis, ya sea en térmi-
nos macro (por ejemplo, sobre el PIB per
capita) o sociales (por ejemplo, sobre tasas
de pobreza o incluso etnicidad), es necesario
contar con cifras precisas sobre el numero de
personas que viven en el pais y sus caracte-
risticas. Los Censos de Poblacion y Vivien-
das se llevan a cabo generalmente cada diez
anos en la mayoria de paises, pero el tltimo
censo de Guatemala fue hace 14 anos. El
nuevo gobierno esta empezando a planificar
un nuevo censo. Una vez que esa informa-
cion esté disponible, podria ser recomenda-

ble actualizar y revisar el analisis del presente

informe.

e Desnutricién. ;Qué nueva informacion es
necesaria para arrojar luz sobre los niveles
de desnutricion y su insolubilidad? Una
pregunta que debe plantearse es si ha habido
algun cambio en las sinergias entre las prin-
cipales dimensiones que afectan la nutricién
—atencion médica, cuidado al nifio, medio
ambiente y alimentacién- a lo largo del

tiempo.* Analizar la informacion del ENSMI
2014, cuando esté disponible, deberia ofrecer

respuestas a esta pregunta. Una segunda pre-
gunta estd asociada con el papel que juegue
la contaminacién por aflatoxinas del maiz en

la desnutricién. Una forma de responder esta
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pregunta sin que se usen muchos recursos
podria ser recabando nueva informacioén
(volviendo a visitar los hogares visitados en
encuestas anteriores) y recabando informa-
cién sobre fuentes alimenticias.

Matricula en escuela primaria. Después de
haber alcanzado una escolarizacién casi
universal en el nivel primaria, las tasas han
caido en afios recientes. ; Cuales son los fac-
tores claves que han llevado a este declive de
la matricula en la escuela primaria? ;Qué pa-
pel tiene la asistencia a centros de educacién
preescolar en este descenso (y por qué esta
también ha bajado)? ;La demanda de trabajo
infantil se ha elevado o son la migracién y el
empeoramiento de la situacion en materia de
seguridad los factores claves?
Financiamiento de obras de infraestructura.
;Cuadles son los factores institucionales que
obstaculizan el financiamiento de este tipo
de obras en Guatemala? ;Cémo podrian las
asociaciones publico-privadas (APP) ayudar
a incrementar el financiamiento para mejo-
rar la infraestructura en Guatemala?

Temas fiscales y efectividad en el gasto puibli-
co. Sin ingresos adicionales, Guatemala no
tendrd recursos suficientes para financiar sus
necesidades de desarrollo. ;Cémo podria
mejorar el gobierno su sistema de recauda-
cién de impuestos y revisar su politica fiscal
para que el gasto publico sea mas efectivo en
la reduccidn de la desigualdad y la mejora de
la seguridad en Guatemala?

Urbanizacién y ciudades intermedias. Ase-
gurar un proceso ordenado y gradual de
urbanizacién podria ayudar a crear “ciuda-
des competitivas” y mejores oportunidades
de empleo para la poblacion, asegurando
sistemas de transporte efectivos, una eficien-
te provision de servicios sociales y minimi-
zando los danos en el medio ambiente. ;Qué
estrategia podria implementar el gobierno
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para crear una red de ciudades interconec-
tadas para promover el desarrollo del sector
privado?

o Reduccion de las brechas entre el sector formal
e informal. La informalidad es generaliza-
da en la economia guatemalteca, y esto es
perjudicial para la reduccién de la pobreza,
la productividad y la recaudacion fiscal.
;Cudles son los factores determinantes para
esa extensa informalidad en la economia de

Guatemala?

Estructura del DSP

EL ANALISIS DE ESTE INFORME SE CENTRA EN el
periodo entre el 2000 y el 2014, y cubre los afios
de bonanza antes del 2008 y la crisis financiera
global, asi como los aios de recuperacion hasta el
2014. Se basa en un rico conjunto de datos de
hogares de la Encuesta Nacional de Condiciones
de Vida (ENCOVI), asi como en informacién
sobre desnutricién de la Encuesta Nacional de
Salud Materno Infantil del 2014 (ENSMI).
Cuando ha sido relevante y han habido los datos
disponibles, se han creado series temporales més
largas, pero el enfoque del informe se centra en
este periodo de 15 anos. El andlisis tiene algunas
limitaciones. Por ejemplo, solo existen tres anos
con informacién sobre pobreza: 2000, 2006 y
2014. Asi, fue posible estudiar el impacto
macroecondmico de la crisis y el periodo de
recuperacion, pero no el impacto microecond-
mico o a nivel de los hogares. El equipo del DSP
identificé diversos paises que podrian ser
considerados como pares de Guatemala y paises
“aspiracionales” en términos de nivel de ingresos
y tamaiio de la poblacion, y siempre que ha sido
relevante, el informe compara el desemperio de
Guatemala con el de dichos paises.*

El informe esta organizado de la siguiente
manera. Después del resumen presentado aqui en
el Capitulo 1, el Capitulo 2 ofrece evidencias de
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las tendencias en pobreza, prosperidad
compartida y desigualdad en Guatemala. La
primera seccién compara el progreso de
Guatemala en reduccién de la pobreza con paises
pares. A esto le sigue un examen sobre la pobreza
medida por el consumo, que es la medicién
oficial de pobreza utilizada en Guatemala. El
andlisis destaca la brecha entre las dos
Guatemalas. El capitulo termina con algunos
hallazgos referentes a las causas de la pobreza,
enfocandose en el rol que tiene los precios, el
trabajo y las transferencias. El Capitulo 3 busca
responder a la pregunta de cudn inclusivo ha sido
el crecimiento econémico en Guatemala,
observando primero el limitado papel que han
tenido los mercados laborales en ayudar a la
gente a salir de la pobreza y el capital humano
limitado y la falta de oportunidades para
mejorarlo. En el capitulo se discute luego el
inefectivo e inadecuado gasto publico que genera
estos resultados y se demuestra un vinculo entre
oportunidades limitadas y resultados pobres, con
un enfoque especial en desnutricién y
vulnerabilidad. El Capitulo 4 analiza los
estimulos de crecimiento y el rol y caracteristicas
de los sectores clave. Luego se cubren
importantes cambios en las politicas comerciales,
y el capitulo termina con una detallada discusion
sobre los principales obstaculos para mejorar las
inversiones y la productividad y para generar
empleos de alta calidad. El Capitulo 5 se centra
en los diversos retos fiscales, ambientales y
sociales. Se subrayan los principales problemas
en torno a los ingresos fiscales, recursos hidricos
y uso de tierras. El capitulo final resume las
prioridades que han surgido a partir del analisis y
describe un conjunto de politicas o areas de
accion que tienen el potencial de colocar a
Guatemala en la senda de un crecimiento mas
alto y mds inclusivo.

Comprendiendo los Retos de Desarrollo de Guatemala
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Notas

S I R

Ver Tay (2015) para azucar.

Naciones Unidas (2015).

Ver el Recuadro 4.1 para més detalles.

Casanova y Hoeber (2009).

Como se discutira en el Capitulo 4, el crecimiento del PIB
per capita ha sido bajo (en promedio 1.2 por ciento entre
€l 2000 y el 2014) pero positivo. Sin embargo, los datos

de encuestas a hogares no muestran un crecimiento real.
Tales discrepancias entre las encuestas y la informacion
de la contabilidad nacional no son inusuales y, en este
caso, la discrepancia es bastante pequena. Las diferencias
podrian deberse a errores de medicion en la contabilidad
nacional o en las encuestas a hogares. Otra razén para

la discrepancia podria estar relacionada con las cifras de
la poblacién que se utilizan, pues estas son proyecciones
basadas en un censo de hace 14 afios.

En base a la informacién de los Indicadores de Desarrollo
Mundial usando los periodos del 2010 al 2014 y 2000 al
2004. Obsérvese que la tasa de retraso en el crecimiento

ademads cay6 solo marginalmente desde el 2008.

7 MSPAS et al. (2015).

10
11
12
13
14

15

16
17
18
19

20

Hall (2015) con datos de Hall y Patrinos (2014). La infor-
macion de los pueblos indigenas de Brasil es de Horta et
al. (2013).

Tay (2015).

Schneider (2012).

Latinobarémetro (2015).

IDEA (2016).

Este punto fue sefialado por el Banco Mundial (2004).
Nugent y Robinson (2010). El Banco Mundial (2004, p.
61) resume los diferentes tipos de leyes que apoyaban la
represion laboral.

Los indices de fraccionalizacion varian, pero la medi-
cién original fue creada por Easterly y Levine (1997) y
ampliada por Alesina et al. (2003).

Alesina et al. (2003)

Easterly y Levine (1997) y Alesina et al. (1999).

Kosec (2011).

Se puede encontrar ejemplos de esto en Hall y Leeson
(2010) y en La Porta et al. (1999).

20
21

22
23
24

25

26
27

28

29
30
31
32
33
34

35

36

Alesina y La Ferrera (2004).

Ver Aguirre (2015) para un analisis tedrico y empirico de
esta relacion entre demanda laboral, fraccionalizacién y
escasas limitaciones del ejecutivo. Nugent y Robinson
(2001).

Nugent y Robinson (2001).

Esta descripcion de la guerra civil se basa en CEH (1999).
La brecha de pobreza entre el area Metropolitana y el
resto del pais en Guatemala no es, sin embargo, la mas
grande de América Latina; esa diferencia la tiene Pert,
seguido por Panama. Esto es, en parte, simplemente
porque la pobreza en general es muy alta en Guatemala.
Parafraseando a di Lampedusa (1958) “si las cosas deben
mantenerse tal como son, las cosas tendrdn que cambiar”.
UNDOC (2014).

No existe un argumento concluyente en torno a las causas
del descenso de las tasas de homicidio en Guatemala.

Sin embargo, el gobierno de Guatemala afirma que
varias medidas para controlar el crimen, incluyendo el
despliegue de fuerzas especiales que involucran acciones
conjuntas de los militares y la policia en dreas con una
alta concentraciéon de criminalidad, han ayudado a redu-
cir la violencia asociada con la competencia de bandas
criminales por territorio, sobre todo en barrios urbanos
pobres.

LAPOP (2011) mostré que Guatemala tiene tasas de vic-
timizacion delictiva mas altas (que miden el crimen sin
especificar el tipo) que el promedio regional de América
Latina.

Foro Econémico Mundial (2006 y 2015).

Mora et al. (2010).

KNOMAD (2015).

Cabrera et al. (2015).

Lapop, 2015.

La Linea se refiere a un escindalo aduanero al mas

alto nivel, donde funcionarios del gobierno aceptaron
sobornos de diversas empresas para reducir o eliminar
aranceles aduaneros.

Como se identificé en el Marco Unificado de Trabajo de
UNICEE

Ver Anexo 1.1 para el debate de los paises pares o con los

que se compara a Guatemala en este informe.
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2. Pobrega y Prosperidad Compartida

2000-2014

Las tasas de pobreza en Guatemala figuran entre las mds altas de América Latina y el Caribe y, en afios

recientes, se han incrementado. La clase media es pequefia y estd contrayéndose. La desigualdad ha

descendido, pero mds debido a la caida de los ingresos de las personas mds ricas que al crecimiento

entre los ingresos de las personas mds pobres. Hay una fuerte evidencia que apunta a la existencia de

‘dos Guatemalas”, observdandose brechas en términos geogrdficos, étnicos, de capital humano, e incluso

demogridficos. Las personas pobres se concentran en dreas rurales y entre los grupos indigenas, y tienen

un capital humano bajo y resultados pobres. Los ingresos laborales no llevan a la reduccion de la

pobreza y las politicas publicas solo han tenido efectos limitados.

{Como se compara
Guatemala en relacién
con sus pares?

Niveles y tendencias en la

pObI’QSCl por ingresos

La pobreza por ingresos en Guatemala ha tenido
un importante aumento en afos recientes. Esto
genera especial preocupacion considerando que
dicha tendencia ascendente no se ha visto en los
paises vecinos ni entre los pares econémicos de
Guatemala.! Combinado con sus altos niveles de
pobreza en afios anteriores, el reciente incre-
mento de la pobreza coloca a Guatemala como el
segundo pais mas pobre de América Latina y el
Caribe (ALC): solo Haiti, después del terremoto
del 2010, es mas pobre (figura 2.1). Esta tasa de
pobreza —medido con una linea de pobreza in-
ternacionalmente comparable de US$4 per capita
por dia— aumenté de 55 por ciento en el 2006 a
60 por ciento en el 2014. La pobreza extrema —
definida internacionalmente como ingresos per
capita inferior a los US$2.5 diarios— sigui6 una
tendencia similar, elevandose de 33 por ciento a

Pobrega y Prosperidad Compartida 2000-2014

37 por ciento entre el 2006 y el 2014. (figura 2.2).?
Si bien las tendencias de pobreza durante el dlti-
mo cuarto de siglo han mostrado cierto declive,
el cambio es pequefio —la pobreza en general

FIGURA 21 Guatemala sigue siendo
uno de los paises mds pobres de la region

Tasa de pobreza, Guatemala y sus paises pares,
2014 (Linea internacional de pobreza de USS4/dia)
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Fuente: Célculos basados en SEDLAC (CEDLAS y el Banco Mundial).
Nota: los paises clasificados como pares aspiracionales (paises que
constituyen un buen ejemplo para Guatemala) se resaltan en
naranja, los que son pares estructurales (paises que son una buena
referencia para Guatemala) en verde y los demaés paises de América
Latina aparecen en azul. Ver el Anexo 1.1 para los criterios de
seleccion para identificar a los pares estructurales y aspiracionales.
El afio para cada pais es el mas cercano al 2013. La informacion
sobre Guatemala es del 2014. En base a la linea de pobreza
internacional de USS$4 diarios.
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FIGURA 2.2 Guatemala ha avangado
poco en términos de la reduccion de pobreza
en las décadas recientes

Tasa de pobreza internacional, 1989-2014

100 -
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M Pobrega general (US$4/dia) Ml Pobrega extrema (US$2.5/dia)
Il Pobrega extrema a nivel global (US$1.9/ dia)

Fuente: Para 1989, Banco Mundial (2003). Para otros afos, los
célculos se han hecho usando ENCOVI 2000, 2006 y 2014.
Nota: En base a ingreso agregado.

se ha reducido a una tasa anual de alrededor de
0.5 por ciento por ailo— y estd por debajo de la
region ALC. Desde el 2006, la tasa de pobreza ha
aumentado 1.7 por ciento por afo. El impacto
del cambio en la tendencia no es trivial: si la tasa
anualizada de reduccion de la pobreza entre 1989
y €l 2006 se hubiera mantenido hasta el 2014, la
pobreza general hubiera estado en 47 por ciento
y la pobreza extrema en 29 por ciento. Es decir, el
aproximadamente 2 millones menos de personas
habrian sido pobres en el 2014 y 1.4 millones
menos habrian sido extremadamente pobres. La
tasa de pobreza extrema de Guatemala de 37 por
ciento es muy alta, 54 por ciento mas que el pro-
medio de ALC (24 por ciento), superada solo por
Haiti (87 por ciento) en ALC y por Senegal (89
por ciento) entre sus pares estructurales (figura
2.3). No solo es alta su tasa de pobreza, sino que
la tendencia ha estado moviéndose en direccién
opuesta a la tendencia de ALC y a la de sus pares
estructurales y aspiracionales. Mientras que se
observo una reduccién de la pobreza de 17 pun-
tos porcentuales en ALC entre el 2000 y el 2012,

22

FIGURA 2.3 El aumento de la pobrega
ha colocado a Guatemala en una senda
opuesta a la de sus pares

Tasa de pobreza, Guatemala y paises pares, 2004-2014
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Fuente: ALC Equity Lab en base a SEDLAC y el Banco Mundial,
Nota: Las fechas son indicativas (‘circa’). Los datos de pobreza
para Guatemala son de 2000, 2006 y 2014.

la tasa de pobreza en Guatemala aumenté. Al
mismo tiempo, la brecha entre Guatemala y sus
pares estructurales y aspiracionales ha crecido.
Guatemala ha mejorado en algunas medicio-
nes de bienestar no monetario (educacién y
salud), pero atin sigue rezagado en relacion a sus
pares (tabla 2.1). En la década de 1960, las
mediciones de bienestar no monetario de
Guatemala eran bastante bajas en comparacion
con otros paises. Entre 1960 y el 2013, el pais ha
logrado avances importantes en muchos de estos
indicadores, con una tasa de progreso similar a la
de otros paises pares. La matricula en educacion
primaria y secundaria se elevd notablemente,
aumentando un 76 por ciento y un 488 por
ciento, respectivamente, durante dicho periodo.
Los cambios de ambas tasas fueron mas altos que
los de ALC, Centroamérica y los paises usados
como comparacién de Guatemala. Sin embargo,
como Guatemala empez6 en niveles mucho mas
bajos, contintia rezagada. Las matriculas en
secundaria son casi 10 puntos porcentuales mas
bajas que el promedio de Centroamérica y casi la
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RECUADRO 21 Temas de medicion y disponibilidad datos en Guatemala
Tamaiio real de la poblacion

Las cifras de poblacién usadas en este informe y en estadisticas oficiales son proyecciones basadas en
el ultimo Censo de Poblacién y Vivienda, el cual es del 2002. De modo que se requiere cierta cautela al
usar cifras que estan expresadas en términos per capita. Se prevé que las tasas de nacimiento y
fallecimiento han cambiado en los 14 afios desde el tltimo censo: ciertamente existen evidencias de
cambios en los patrones migratorios. Obviamente, cualquier error en las proyecciones de poblacién
podria afectar el andlisis del PIB per capita y, si existen variaciones en el crecimiento de los diferentes
grupos poblacionales, esto podria afectar las mediciones para diferentes grupos. Sin embargo, no hay
informacion que indique que este problema en particular exista.

Medicion de la tasa de pobreza

Los datos para la medicion de la pobreza proviene de la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida
(ENCOVTI) del 2000, 2006 y 2014. También hay informacién de una ronda de encuesta del 2011, pero
ha surgido cierta preocupacién metodolédgica sobre esta encuesta en términos de comparabilidad con
las restantes. El Instituto Nacional de Estadistica (INE) esta examinando actualmente este tema y
como este analisis podria llevar a la revision de los indicadores de pobreza del 2011, hemos preferido
utilizar solo los datos de las rondas de la encuesta del 2000, 2006 y 2014 en el presente informe.

Guatemala usa una medicion monetaria de pobreza basada en el consumo. Esta medicion del
consumo per capita cubre: (i) el consumo de alimentos adquiridos y no adquiridos (produccién
propia, regalos y donaciones); (ii) transporte y comunicaciones; (iii) bienes de consumo; (iv) servicio
doméstico y costos legales; (v) servicios publicos, educacion y salud; y (vi) valor de uso anual de
vivienda y bienes duraderos. Las lineas de pobreza utilizadas reflejan los costos de un nivel minimo de
calorias (linea de pobreza extrema) y el costo de cubrir tanto la alimentacién como las necesidades
basicas (linea de pobreza general). Usamos esta medicién oficial de la pobreza por consumo a lo largo
del informe.

Sin embargo, existe una excepcion: cuando el analisis se centra en la evaluacion comparativa de
Guatemala con otros paises (como se hace en este capitulo). En dichos casos, usamos una medicion de
la pobreza por ingresos y una linea de pobreza general internacional de US$4 por persona por dia, asi
como una linea de pobreza extrema internacional de US$2.5 por persona por dia en términos de PPA
del 2005. Aunque ha habido una actualizacion de PPA para la linea de pobreza de US$1.25 para el afio
2011, no existen actualizaciones para las lineas de pobreza de US$2.5 y US$4. Por esta razon, el
informe continta usando la PPA del 2005 y la linea de pobreza extrema global de US$1.25 en PPA del
2005.

Definicion de urbano y rural

En el censo del 2002 el INE de Guatemala introdujo una nueva clasificacién urbano/rural. El porcen-
taje de la poblacion urbana aumento de 38.6 por ciento en el 2000 a 48.1 por ciento en el 2006.

El recuadro contintia en la préxima pagina
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RECUADRO 21 continuacién

Sin embargo, solo 2.9 puntos porcentuales de este aumento se debieron a la migracién y al aumento de
la poblacion; el aumento de los 6.6 puntos porcentuales restantes se debi6 a cambios en la clasificacion
urbano/rural (Banco Mundial, 2009). Este importante incremento en el porcentaje de dreas urbanas
en la muestra explica por qué la pobreza extrema descendi6 entre el 2000 y el 2006, a pesar de que la
pobreza extrema urbana y rural aumentaron.

La mas reciente evolucion de la pobreza entre el 2006 y el 2014 no se ha visto afectada por los cambios
en la clasificacién urbano/rural.

Cuando la definicién de rural-urbano sea importante para nuestro analisis, la discusion de limitara a
los cambios sucedidos solo entre el 2006 y el 2014 para mantener la comparabilidad.

BRECHA DEL CONOCIMIENTO

La falta de un censo reciente genera dudas sobre la informacion real de la poblacién. En un pais
como Guatemala, con altas tasas de fertilidad, patrones migratorios en constante cambio y cambios
en las tasas de mortalidad, resulta indispensable tener informacion de un censo actualizado. Por lo
tanto, es urgente que sea lleve a cabo un nuevo Censo de Poblacién y Vivienda.

TABLA 21 A pesar de un progreso notable, Guatemala todavia sigue regagado en
relacion a la region y a sus pares en términos de indicadores no monetarios
Indicadores no monetarios de bienestar, Guatemala y paises pares, 1960 y 2013

Matricula en Matricula en Tasa de
o o Esperanga de Tasa de q Y
educacion educacion . . mortalidad Inmunizacion,
) . . vida al nacer mortalidad o
primaria secundaria (afios) infantil niflos menores DTaP
(% neto) (% neto) de 5 aiios
1960 2013 1960 2013 1960 2013 1960 2013 1960 2013 1960 2013
Guatemala 49 86 8 47 46 72 148 26 222 31 43 85
Centroamérica 65 89 22 58 52 75 123 17 182 20 4Lt 90
América 83 92 n.a. 76 56 75 117 15 166 18 37 89
Latina
Pares 65 87 12 61 48 4l 128 24 214 30 23 92
estructurales
Pares 76 93 27 87 60 76 110 " 159 13 56 92

aspiracionales

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial.
Nota: Los pares estructurales son Bolivia, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Senegal. Los pares aspiracionales son Albania, Chile,
Jordania, Letonia, Lituania, Panama y Per.
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mitad que el promedio de ALC y de sus pares
aspiracionales. La tasa de mortalidad infantil es
casi dos veces mayor que la del promedio de
Centroamérica y ALC y tres veces mayor que la
de sus pares aspiracionales. Solo logrando un
progreso mas rapido en todos sus indicadores
podra Guatemala alcanzar a sus pares.

Prosperidad compartida:
crecimiento del ingreso del 40

por ciento mds pobre

Hay poca evidencia de prosperidad compartida
en Guatemala en el periodo 2000 a 2014. Medido
por el crecimiento promedio de los ingresos del
40 por ciento mas pobre de la poblacidn, la pros-
peridad compartida fue insignificante en Guate-
mala entre el 2006 y el 2014, en comparacion con
la mayoria de paises de América Latina (figura

FIGURA 2.4 El crecimiento del ingreso en
Guatemala fue negativo mientras que en
otros paises de ALC aumenté

Crecimiento del ingreso medio
del 40% mas pobre y total, 2006-2013
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O Poblacién general

Crecimiento anualizado del ingreso medio (%)

Fuente: Célculos basados en SEDLAC (CEDLAS y el Banco Mundial).
Notas: La informacion corresponde al punto mas cercano a los afos
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mencionados pero no es exacta: la informacion sobre Guatemala usada

aqui es de 2006-2014, mientras que en el caso de la mayoria de otros

paises el periodo de referencia empieza en el 2008.
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2.4). Guatemala y Honduras son los tinicos paises
de ALC que han registrado un crecimiento del
ingreso negativo en los tltimos afios. Durante
todo el periodo 2000 a 2014, el 40 por ciento mas
pobre de la poblacién de Guatemala experimentd
un descenso en sus ingresos, si bien este fue mu-
cho menor al registrado por toda la poblacién. La
informacién muestra que los ingresos del 40 por
ciento mas pobre son mucho menos volatiles que
los del resto de la poblacidn, pues no aumentan
en buenos afos, pero tampoco disminuyen tanto
en afios malos (figura 2.5).

Desigualdad

La desigualdad en Guatemala es alta, pero se ha
reducido mucho mas rapido que en
Centroamérica o América Latina en su conjunto
(figura 2.6). Medida segun el coeficiente Gini, la
desigualdad de ingresos en Guatemala fue de 49

FIGURA 2.5 Elingreso de los pobres
cay6 mucho menos que los ingresos
totales

Crecimiento del ingreso medio
del 40% mas pobre y total, 2000-2014
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Fuente: Célculos basados en SEDLAC (CEDLAS y el Banco
Mundial).

Notas: La prosperidad compartida se calcula aqui usando
los ingresos.
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por ciento en el 2014, mas alta que en la mayoria
de paises de ALC y Centroamérica, que en todos
los pares aspiracionales y de todos los pares
estructurales, excepto Honduras (figura 2.7). La
desigualdad de Guatemala figur6 en el percentil 91
a nivel mundial (IDM, 2015). Sin embargo, si bien
no se observo ningun cambio apreciable entre el
2000 y el 2006, los siguientes ocho afios registra-
ron un importante declive en el Gini, que cay6 de
0.55 por ciento a 0.49 por ciento. Esta fuerte caida
en desigualdad se dio tanto en areas urbanas como
rurales, siendo la reduccion de la desigualdad
urbana de 0.55 a 0.48 y la de la desigualdad rural
de 0.50 a 0.46.* Como ya se sefiald, estas reduccio-
nes en la desigualdad de ingresos se debieron
sobre todo a una caida en los ingresos de los ricos
y no a un aumento en el ingreso de los pobres.® Y,
a pesar de esta convergencia en la distribucién del
ingreso, el porcentaje total del ingreso obtenido
por las personas en los deciles mas pobres
continuia siendo extremadamente bajo. El 1 por

FIGURA 2.6 Latasade descensoenla
desigualdad del ingreso fue mas alta en
Guatemala que en Centroamérica o en ALC

Coeficiente Gini de ingresos, 2003-2013
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Fuente: Base de datos de SEDLAC armonizada (SEDLAS y el
Banco Mundial), junio 2015.

Nota: Los coeficientes Gini por ingresos para cada pais son lo mas
cerca posible a los afios indicados. Para Guatemala, los puntos de
medicién son para los aftos 2000, 2006 y 2014.
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ciento mas rico de la distribucién de ingresos
controla el 13 por ciento del total de los ingresos.
La clase media, definida aqui como las personas
ingresos entre los US$10 y los US$50 en términos
de PPA del 2005, tiene el 26 por ciento del total de
ingresos, mientras que los pobres, o el 60 por
ciento mas pobre de la poblacién, tienen solo el 26
por ciento (figura 2.8).

Las tendencias de los indicadores de bienestar
de Guatemala se desvian de las de otros paises de
América Latina e incluso de paises centroameri-
canos. Con 9 por ciento, Guatemala ostenta el
segundo porcentaje mas bajo de clase media en
ALC, superado solo por Haiti, con 4 por ciento.
En la region de ALC, se ha observado un
importante aumento en el tamafio de la clase
media, de 21 por ciento a 35 por ciento de la
poblacion, y la pobreza se ha reducido a la mitad
(segun la linea de pobreza de US$2.50 por dia).
En Centroamérica, estos cambios han sido menos
pronunciados que en ALC, pero la pobreza ha

FIGURA 2.7 Y la desigualdad contintia
siendo mds alta en Guatemala que en sus
paises pares

Coeficiente Gini para Guatemala y los paises pares
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Fuente: Base de datos de SEDLAC armonizada (SEDLAS y el
Banco Mundial), junio 2015.

Nota: Los coeficientes Gini por ingresos para cada pais son lo mas
cerca posible a los afios indicados. Para Guatemala, los puntos de
medicién son para los aftos 2000, 2006 y 2014.
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FIGURA 2.8 Elingreso total esta
altamente concentrado en Guatemala
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Fuente: Base de datos de SEDLAC armonizada (SEDLAS y el
Banco Mundial) junio, 2015.

Nota: Las definiciones de pobreza se basan en lineas
internacionales de pobreza en US$ en términos de PPA del 2005.

seguido cayendo. Guatemala se ha desviado de
esta tendencia regional: puesto que su tasa de
pobreza ha aumentado y el porcentaje de la
poblacién considerada como clase media cayé de
13 por ciento a 9 por ciento entre el 2000 y el
2014 (figura 2.9).

Movilidad econémica

Los guatemaltecos tienen una movilidad econo-
mica ascendente limitada. El pais ha sido menos
capaz de traducir su crecimiento econémico, el
cual es bajo, en mejoras de bienestar que otros
paises de América Latina. Los avances impor-
tantes en movilidad econémica observados en la
mayoria de paises de ALC en la década del 2000
no han sido igualados en Guatemala. Mientras
que alrededor de uno de cada diez hogares salié
de la pobreza entre el 2000 y el 2014, un nimero
ligeramente mayor cay6 en la pobreza (figura

Pobrega y Prosperidad Compartida 2000-2014

FIGURA 2.9 En Guatemalda, el porcentaje
de clase media ha descendido, a diferencia
del resto de la region

Cambios en la distribucién de los ingresos, 2003-2014
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Fuente: Base de datos de SEDLAC armonizada (SEDLAS y el
Banco Mundial) junio, 2015 para ALC y Centroamérica, usando
informacion de ENCOVI de los afios 2000 y 2014.

Nota: Las definiciones de pobreza se basan en lineas
internacionales de pobreza en US$ en términos de PPA del 2005.
Las cifras de ingresos son per capita por dia.

2.10). En comparacién con el resto de Centro-
américa y ALC en general, los cambios brutos

de Guatemala en términos de pobreza han sido
limitados (ver el Anexo 2.1). El porcentaje de
hogares que han salido de la pobreza en Guate-
mala es menor que los porcentajes de sus pares
regionales. Asimismo, la cantidad de hogares no
pobres que cayd en la pobreza en Guatemala fue
el doble que en ALC en general y ligeramente
mayor que en el resto de Centroamérica.® Dentro
de Guatemala, la pobreza crénica fue mas alta en
areas rurales y varia mucho segun el origen étni-
co. El grupo de los Mam muestran el nivel mas
alto de pobreza crénica, es asi que dos tercios de
sus hogares permanecen en la pobreza. Si bien
tienen el nivel mas bajo de pobreza cronica, los
Qeqchi tienen la tasa mas alta de nuevos pobres;
el 18 por ciento de sus hogares ha caido en la
pobreza entre el 2000 y el 2014. La poblacién no
indigena mostro los niveles mas bajos de pobreza
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FIGURA 210 En Guatemala mds
personas entraron a la pobrega que
las que salieron

FIGURA 211 Las municipalidades mas pobres
obtuvieron mejores logros en la reduccion de la
pobreza que aquellas con menor tasa de pobrega

Porcentaje de hogares segtin cambios
en estatus econémico, 2000-2014
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Fuente: Célculos usando informaciéon de SEDLAC (CEDLAS y el
Banco Mundial) y ENCOVI del 2000 y el 2014 usando una
estimacion ‘lower bound’ en base a Dang et al. (2011).

crénica y la tasa mas alta de hogares no pobres
durante ambos periodos. Este andlisis no aborda
el grado de movilidad (movimientos hacia dentro
y fuera de la pobreza) que podria haber habido
durante esos 15 aflos, lo que limita el alcance

de su uso para comprender la movilidad. Se re-
quiere recabar datos de panel en Guatemala que
permitan un andlisis mas profundo de movilidad
intrageneracional.

La pobreza a nivel municipal ha cambiado mas
de lo que las cifras de pobreza neta sugieren. Hay
evidencias de convergencia entre las municipali-
dades en dreas rurales (no hay informacién para
areas urbanas’), puesto que las municipalidades
mas pobres mostraron mayores logros en la
reduccién de la pobreza que aquellas con tasas de
pobreza mas bajas en el 2000 (figura 2.11). Se
puede observar evidentes ganadores y perdedo-
res, con cambios anualizados en términos de
pobreza a nivel municipal que fluctiian desde una
disminucién de mads de 4 por ciento a un
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Convergencia en la pobreza entre
municipalidades rurales, 2000-2011
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Fuente: Baez et al. (2015).
Notas: El grafico muestra la convergencia beta.

aumento por encima del 3 por ciento. De las
municipalidades con tasas de pobreza superiores
al 75 por ciento en el 2000 (definidas como
municipalidades créonicamente pobres), las que
siguieron pobres en el 2011 empezaron con
niveles de pobreza mas altos, promediando tasas
de 91 por ciento en comparacién al 85 por ciento
de aquellas municipalidades cuyas tasas de
pobreza mejoraron algo. Las municipalidades
crénicamente pobres tendian a encontrarse en
areas remotas, lejos de las capitales departamen-
tales y de la Ciudad de Guatemala, y a mostrar
una densidad de caminos mas baja que el
promedio. No sorprende entonces que las
personas en municipalidades crénicamente
pobres tuvieran también un menor acceso a los
servicios basicos. Por tltimo, las municipalidades
con gran poblacién indigena, las que tenian una
menor participacién en la fuerza laboral, y las
que eran mds vulnerables a los desastres climati-
cos mostraron una menor movilidad econémica.
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La brecha entre los
pobres y los no pobres
en Guatemala

Niveles y tendencias oficiales

de pobrega por consumo

Las mediciones nacionales oficiales de la
pobreza revelan las mismas tendencias que
encontramos usando la medicién de la pobreza
por ingresos comparable a nivel internacional
(figura 2.12). La medicidn oficial de la pobre-

za por consumo usando la linea de pobreza
nacional muestra que la pobreza monetaria en
general en Guatemala cayo entre 1989 y el 2006,
pero subié para el 2014. (En el Recuadro 2.1 se
explica como se mide la pobreza en Guatemala).
Los cambios en la pobreza por consumo entre el
2000 y el 2014, tanto positivos como negativos,
fueron mayores que la pobreza por ingresos.

La pobreza extrema aumento a un ritmo mas
rapido que la pobreza en general, cuando se
midié usando el consumo. En el afio 2000, el
nivel de pobreza extrema de Guatemala fue

del 16 por ciento, muy similar al del resto de
Centroamérica.® Sin embargo, para el 2014, la
pobreza extrema subi6 a 23 por ciento, sugirien-
do que el consumo de un importante nimero de
personas se acercaba mucho a la linea nacional
de pobreza extrema. El crecimiento tanto de la
pobreza en general como de la extrema pobreza
en Guatemala también estuvo acompanado de
un aumento en la brecha y en la severidad de

la pobreza en ambos casos, en la pobreza en
general y en la pobreza extrema. En resumen,
no solo habia mas gente viviendo en pobreza
extrema en el 2014 que en el 2006, sino que
estas personas, en promedio, eran mas pobres
en términos monetarios de lo que habian sido

ocho afos antes.

Pobrega y Prosperidad Compartida 2000-2014

FIGURA 212 Eldescenso de latasa
general de pobrega se interrumpio por
la crisis financiera global

Tasa de pobreza general
y extrema, oficial, 2000-2014
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Fuente: Banco Mundial (2004), Cadena et al. (2013) y célculos
usando la ENCOVI del 2014.

Nota: En base a mediciones oficiales usando lineas de pobreza de
consumo y calculadas a nivel nacional.

Las brechas entre las personas pobres y no
pobres en Guatemala son grandes. En términos
generales, los pobres tiene mas probabilidad de
trabajar en el sector informal , vivir en areas
rurales de determinados departamentos, pertene-
cer a grupos indigenas y tener niveles de educa-
cién muy bajos. Esto no es raro; muchos otros
paises también podrian describir las diferencias
entre la gente pobre y no pobre de manera
similar. En Guatemala, el tema clave es el tamafio
de la brecha y, como se discutira en la siguiente
seccion, cudn dificil ha sido reducir estas brechas
debido a la limitada movilidad econémica en
Guatemala. Existe ademds un nuevo giro, ya que
el crecimiento de la pobreza urbana se esta

convirtiendo en una nueva preocupacion.

Brechas geogrdficas

La distribucién de la pobreza muestra patrones
geograficos obvios (figura 2.13). Las areas del
pais con los niveles mas bajos de pobreza se ubi-
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can en el corredor que se extiende desde Puerto
Quetzal en el Pacifico, cruza a través de la re-
gion metropolitana y termina en Puerto Barrios,
en el lado del Atlantico. Las diferencias a nivel
departamental son enormes: en el 2014, tanto en
el caso de la pobreza general como de la pobreza
extrema, existia una diferencia cercana a los 50
puntos porcentuales entre la tasa de pobreza

en los departamentos mas y menos pobres. En
el 2014, Alta Verapaz era el departamento mas
pobre, con una tasa de pobreza general de 83

por ciento (y una tasa de pobreza extrema de 54
por ciento). Por el contrario, el departamento
de Guatemala tenia una tasa general de 33 por
ciento y solo el 5 por ciento de su poblacién
vivia en extrema pobreza. La brecha geografi-
ca se ha cerrado algo en términos de pobreza
general, pero sucede lo opuesto en el caso de
pobreza extrema, donde la brecha absoluta entre
el departamento mads rico y mas pobre, y la
variacidn entre departamentos se elevo entre el
2006 y el 2014.

FIGURA 213 Los niveles de pobrega varian drasticamente segin el departamento,
si bien la pobrega ha aumentado en la mayoria de dreas desde el 2006

a. Tasa de pobreza extrema, 2006 y 2014
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La pobreza es mas alta en areas rurales, pero se
ha observado un impresionante incremento de la
pobreza urbana. En el 2006, la pobreza rural
superaba por mas de dos veces el nivel de la
pobreza urbana (71 por ciento en comparacién
con 30 por ciento), y en el caso de la pobreza
extrema, la razon fue de 4.8 veces. (Ver el
Recuadro 2.1 sobre por qué la informacion
urbana y rural del 2000 no puede compararse con
afios posteriores). Tanto la pobreza rural como
urbana aumentd para el 2014, y la pobreza
continud siendo mucho mas alta que en dreas
rurales que en dreas urbanas. La profundidad y
severidad de los niveles de pobreza también son
peores en areas rurales, si bien se ha notado
cierta convergencia en la segunda mitad de la
década, ya que estos indicadores descendieron en
areas rurales pero se mantuvieron sin cambios en
las areas urbanas.’ Sin embargo, el aumento de la
pobreza urbana entre el 2006 y el 2014 fue mucho
mayor (41 por ciento) que en dreas rurales (8 por
ciento). Esto no parece haber sido consecuencia

FIGURA 214 Las tasas de pobrega y
pobreza extrema son sustancialmente
mads altas en dreas rurales

Tasa de pobreza, urbana y rural,
oficial, 2000, 2006, 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.

Nota: En base a medicién oficial de pobreza de consumo y lineas de
pobreza nacional.
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de la migracién rural-urbana: una descomposi-
cién Huppi-Ravaillion muestra que la razon de
los cambios ha sido el aumento de la pobreza en
ambas areas. Los movimientos poblacionales
entre dreas rurales y urbanas ayudaron en
realidad a reducir la pobreza, si bien a una escala
muy pequena.'’

El aumento de la pobreza urbana ha reducido
la brecha urbano-rural y ha cambiado la concen-
tracion de los pobres de manera bastante
dramatica. En el 2000, 7 por ciento de todas las
personas en extrema pobreza vivia en dreas
urbanas, mientras que para el 2014 este porcen-
taje aumenté a 24 por ciento (figura 2.15). Si bien
es posible atribuir parte del cambio entre el 2000
y €] 2006 a una reclasificacién posterior al censo
de lo que son areas rurales, esto explica sola-
mente una parte del cambio observado y no
afecta las diferencias ocurridas entre el 2006 y el
2014. El cambio mas importante se ha dado en
términos de la pobreza general. En ocho afios, el
porcentaje de pobres que vive en dreas urbanas

FIGURA215 Pero mas de la mitad de toda
la gente pobre vive ahora en dreas urbanas

Porcentaje de la poblacion por estatus de pobreza,
2000, 2006, 2014
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FIGURA 216 Casila mitad de las personas pobres vivia en la regién noroccidental
y suroccidental en el 2000, pero ahora mds de un cuarto vive en el area Metropolitana

Ddnde viven las personas pobres,
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Fuente: Célculos en base a ENCOVI del 2000 y 2014.

ha aumentado de 28 por ciento a 57 por ciento. El
cambio regional en la concentracion de pobres
también es bastante impactante. La region
metropolitana del pais alberga actualmente a casi
el 12 por ciento de la poblacién pobre: en el 2000
en la region solo vivia el 7 por ciento de las
personas pobres (figura 2.16). También hubo
transformaciones en términos de la concentra-
cion de pobres extremos, de poco menos del 1
por ciento en el 2000 a casi 5 por ciento en el
2014 (ver el Anexo 2.2 para mayores detalles).
Por el contrario, se registré una disminucién
tanto en la pobreza como en la pobreza extrema
en la mayoria de las otras regiones entre el 2000 y
el 2014. Solo la region nororiental experimentd
un fuerte incremento de la pobreza extrema, con
un cambio en la concentracion de los pobres
extremos de 5 por ciento a 11 por ciento en dicho
periodo. A pesar de que la zona noroccidental
experimenté el mayor nivel de reduccién en
ambas mediciones de pobreza, su alta proporcién
de poblacién y sus todavia elevados niveles de
pobreza significa que los pobres extremos siguen
concentrados en las dos regiones occidentales,
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Dénde viven las personas pobres,
2014 (porcentaje del total de pobres)
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con casi un tercio de los pobres extremos

viviendo en dichas regiones al 2014.

Brechas étnica

Las tasas de pobreza y pobreza extrema entre

los grupos indigenas son significativamente mds
altas que el promedio. Casi el 80 por ciento de la
poblacién indigena vivia en la pobreza en el 2014,
y la mitad de ellos eran extremadamente pobres.
En cambio, la tasa de pobreza general entre la po-
blacién no indigena fue de 47 por ciento, y solo el
13 por ciento vivia en la pobreza extrema. Si bien
la pobreza general entre los grupos indigenas ha
disminuido marginalmente, la tasa de pobreza
extrema se ha incrementado. Mientras que uno
de cada tres pobres indigenas solia encontrarse
en pobreza extrema, las cifras ahora son uno de
cada dos. Al mismo tiempo, la pobreza entre las
personas no indigenas ha empezado a aumen-
tar. Sin embargo, en términos de porcentaje de
pobres en el pais, la pobreza sigue concentrada
entre los grupos indigenas. La poblacién indigena
representa el 52 por ciento del total de pobres y el
66 por ciento de pobres extremos, pero confor-
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man solo el 42 por ciento de la poblacion del pais
(figura 2.17). Dos terceras partes de los hogares
extremadamente pobres tienen como jefe del
hogar a una persona indigena. Una descomposi-
cién Oaxaca-Blinder muestra que dos tercios de
las diferencias en la tasa de pobreza entre grupos
indigenas y no indigenas se deben a distintas
dotaciones, mientras que la otra tercera parte se
debe a diferencias inexplicables en el retorno de
dichas dotaciones.

Los niveles y tendencias de pobreza presentan
diferencias importantes entre grupo étnicos en
Guatemala. (Ver el Recuadro 2.2 para una breve
discusion de las diferencias entre los grupos
indigenas mds importantes de Guatemala). Las
areas con mayor concentracion de pueblos
indigenas tienden a ser mds pobres, pero muchos
de los grupos étnicos se encuentran distribuidos
en varios departamentos, con diversos niveles de
pobreza: esto es particularmente cierto en el caso
de los no indigenas y de los Mam (figura 2.18).
Los Mam presentaban las tasas mas altas de
pobreza en el 2000, con 90 por ciento, y estan

FIGURA 218 La dispersion étnica
y la pobrega estdn vinculadas

Tasas de pobreza a nivel departamental
y porcentaje de poblacidn por origen étnico, 2014
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concentradoes tanto en departamentos con altos
niveles de pobreza como en otros con niveles
mucho mas bajos. En el 2014, los Q "eqchi

FIGURA 217 Dos tercios de los pobres
extremos en Guatemala son indigenas,
a pesar de que los pueblos indigenas

conforman solo el 42 por ciento de la poblacién

Porcentaje de pobres por indigenas/no-indigenas, 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014.
Nota: En base a la medicién de consumo oficial de lineas de
pobreza y pobreza nacional.

FIGURA 219 Los indigenas tienen mucho mas
probabilidades de ser pobres que los no indigenas

Tasas de pobreza por personas

100 indigenas/no indigenas, 2000-2014

Porcentaje de la poblacién
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Il Pobrega gral. 2000 M Pobreza gral. 2006H Pobrega gral. 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.

Nota: En base a la medicion oficial de pobreza de consumo y de
lineas de pobreza a nivel nacional.
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RECUADRO 2.2 Los pueblos indigenas de Guatemala son un grupo heterogéneo

Es importante reconocer que los pueblos
indigenas de Guatemala no representan un
bloque homogéneo, asi como tampoco
ocurre con la poblacion no indigena. Las
multiples etnias representadas en Guatemala se
diferencian por una serie de caracteristicas y
resultados de bienestar. En términos de
poblacion, los K’iche son el grupo indigena
mas grande, con 1.6 millones de personas,
mientras que otros 17 grupos Maya, mas las
poblaciones Xinca y Garifuna juntas represen-
tan solo un poco mas de 1 millén de personas.
Las tasas de fertilidad de los diferentes grupos
también varian, dando como resultado
piramides de poblacion bastante distintas (en
el 2002 los Mam fueron el grupo con una
poblacién mas joven mientras que los

FIGURA B2.21 Poblacion rural y urbana
por origen étnico, 2014
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Fuente: INE, en base a la ENCOVI del 2014.
Nota: La categoria otros indigenas incluye Xinka, Garifuna y otros
Mayas.

Garifuna el de poblacién mds vieja), con demandas de servicios basicos diferentes como educacién

(ver el Anexo 2.3). Los pueblos indigenas tienen mayor probabilidad de vivir en areas rurales —a

diferencia del resto de la poblacién, que se divide 50-50 entre las areas rural y urbana—, lo que

afecta su acceso a los servicios. Sin embargo, se observan grandes variaciones entre los diferentes

grupos Maya. Los K’iche son los més urbanos, y casi el 40 por ciento de sus miembros vive en areas

urbanas, mientras que los Qeqchi, son los que mds rurales con el 84 por ciento viviendo en areas

rurales. Los pueblos indigenas representan la mayoria de la poblacién en algunos departamentos,

pero conforman solo una pequefia minoria en otros (ver el Anexo 2.3). Siempre que sea posible en

este informe, el analisis se presenta desagregado, por grupos indigenas.

superaron a los Mam, ostentando las tasas mas
altas de pobreza y pobreza extrema (87 por ciento
y 56 por ciento, respectivamente) y represen-
tando el 22 por ciento de los pobres extremos. En
cambio, los Kaqchiquel tienen las tasas de
pobreza mas bajas entre los grupos indigenas, a
pesar de que esta aumento en el 2006 y en el 2014
(figura 2.19). Como se seial6 anteriormente, los
Mam tienen la tasa mas alta de pobreza cronica.
Ninguno de los grupos indigenas tiene tasas de
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pobreza extrema menores que las de los no
indigenas.

Brechas de capital humano

Existe una importante interaccién entre ingreso,
trabajo y capital humano (tabla 2.2). Los hogares
pobres en Guatemala tienen niveles mas bajos
de capital humano que los hogares no pobres,

lo que se refleja en la gran brecha de bienestar
monetario. Los jefes de los hogares pobres y
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TABLA 2.2 Existen marcadas diferencias entre las personas pobres y las que no lo
son en términos de demografia, educacion e informalidad en el empleo
Caracteri{sticas de los hogares pobres y no pobres, 2014

Pobres Pobres 40 % mas 60 % mas
No pobres

extremos moderados pobre ricos
Caracteristicas de los hogares
Edad del jefe de familia (afos) 455 451 471 452 471
Hogares encabegados por mujeres (%) 129 19.5 255 17.3 257
Un solo asalariado sin hijos (%) 2.3 44 14.8 37 14.9
Un solo asalariado con hijos (%) 44.0 45.0 33.8 447 336
Dos o mds adultos asalariados sin hijos (%) 1.0 21 5.6 17 57
Dos o mds adultos asalariados con hijos (%) 52.8 485 45.8 499 45.8
Hogares encabegados por indigenas (%) 65.5 4341 21.2 50.5 20.9
Rural (%) 757 56.5 29.3 62.6 29.2
Porcentaje poblacién: 0-14 afios 449 36.8 227 39.4 22.6
Porcentaje poblacién: 15-64 afos 51.3 56.9 67.9 55.2 68.0
Porcentaje poblacién: 65 afios o mas 4.9 6.4 9.8 5.9 9.9
Educacién de la cabega del hogar (afos) 2.0 33 6.7 29 6.8
Tasa de dependencia sobre personas empleadas 357 395 501 383 50.2
Ingreso mensual per cdpita 468 739 2102 650 2121
Consumo mensual per cépita 363 660 1755 565 1768
Tamafio del hogar (ndmero) 6.8 53 3.8 58 38
Total de hogares 544,458 1,084,735 1,722,837 1,653,516 1,698,514
Fuerga laboral (porcentaje)
Asalariados 57.7 60.7 61.7 59.6 61.7
Trabajadores por cuenta propia 241 24.3 23.6 24.3 23.6
Empleadores 0.4 1.0 4.6 0.8 47
Trabajadores sin pago 17.0 12.2 76 13.9 75
Desempleados 0.9 1.7 25 14 2.6
Informalidad (porcentaje)
Formal (con seguridad social) 31 14 29.6 8.3 29.8
Informal (sin seguridad social) 96.9 88.9 70.4 917 70.2
Sector del empleo (porcentaje)
Agricultura y pesca 61.5 41.3 14.0 48.5 13.6
Miner{a 0.0 0.2 0.2 01 0.2
Manufactura 9.8 12.2 13.9 .4 13.9
Electricidad, gas y agua 0.6 1.0 1.2 0.8 1.2
Construccién 52 79 53 7.0 52
Comercio al por mayor y menor 12.8 20.6 322 177 325
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 1.3 3.2 5.0 2.5 5.0
Intermediacion financiera 1.2 1.8 7.0 1.6 71
Administracion publica 0.6 1.0 4.0 0.9 41
Educacion 0.5 1.6 6.7 1.2 6.8
Trabajadores de salud y sociales 15 35 6.9 2.8 6.9
Servicio doméstico 5.0 59 37 56 37

Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014.
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extremadamente pobres tienen, en promedio,
poco mds de 3.3 y 2.0 aflos de educacion,
respectivamente, en comparacion con los casi
siete aflos de educacion de los jefes de los hogares
que no son pobres. Las personas que no son
pobres tienen mayor nimero de dependientes
por trabajador, lo que resulté un hallazgo un
poco inesperado. Sin embargo, el promedio
del ingreso per capita y del consumo per cépita
de los pobres extremos es cerca de una quinta
parte de los de las personas que no son pobres,
lo que sugiere que los ingresos de los pobres
son significativamente menores. Considerando
la amplia brecha en términos de educacién
entre las personas pobres y las no pobres, esto
no sorprende. Ademads, una gran fracciéon de
las personas extremadamente pobres que estan
trabajando solo lo hacen como trabajadores
familiares no remunerados. La concentracién
de los pobres en la agricultura (62 por ciento
de las personas extremadamente pobres en
comparacion con el 14 por ciento de los no
pobres) y los niveles mds altos de trabajo en el
sector informal (76 por ciento versus 55 por
ciento) también podrian contribuir con la brecha
de dependencia que se ha observado.

Otras caracteristicas

demogrdficas

Los hogares pobres y no pobres tienen caracteris-
ticas marcadamente diferentes en términos de es-
tructura del hogar y situacion laboral (tabla 2.2).
Los pobres tienen mayor probabilidad de vivir en
hogares encabezados por hombres; de hecho, las
tasas de pobreza general y extrema en los hogares
encabezados por una mujer son mas bajas que las
correspondientes cifras nacionales y, en términos
de pobreza general, sus tasas han descendido."
Los hogares encabezados por hombres tienen
mas probabilidad de ser pobres, atin controlando
por el tipo de hogar (hogares con un solo adulto
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con o sin hijos u hogares con dos adultos con o
sin hijos) (ver el Anexo 2.4 para los resultados
completos). Los hogares mds pobres tienden a ser
mucho mas jovenes: en el 2014 la proporcién de
personas de 14 afios 0 menos en hogares pobres
era dos veces mas grande que en hogares que no
son pobres. Un hogar encabezado por una perso-
na mas joven también tiene correlacién con una
mayor pobreza, manteniéndose todas las demds
caracteristicas constantes. Hay una tendencia a
que los pobres y los pobres extremos pertenezcan
a hogares mds grandes que los que no son pobres.
Los hogares que viven en pobreza extrema tienen
en promedio 6.8 miembros, mientras que los

que no son pobres tienen un promedio de tres
personas menos. Los hogares encabezados por
personas indigenas, pero no pertenecientes a los
cuatro grandes grupos Maya se relacionan con
un riesgo de pobreza significativamente mayor, al
igual que vivir en el norte del pais y tener menos
educacion.

Impulsores de cambios
en la pobrezay
prosperidad compartida

Consumo: crecimiento,

distribucion y precios

El aumento de los precios, en particular de

los alimentos, esta claramente vinculado con

el incremento de la pobreza definida a nivel
nacional en afios recientes (figura 2.20). Los
cambios en los precios afectan los salarios reales
que los hogares ganan y los costos de los bienes y
servicios que adquieren. La Figura 2.20 presenta
una descomposicion Shorrocks-Kalenikov que
analiza la importancia relativa de los cambios en
el crecimiento del consumo, cambios en la distri-
bucién del consumo, y los cambios en los precios.
Claramente muestra que la subida de precios
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FIGURA 2.20 La descomposicion Shorrocks-Kalenikovs del cambio en la tasa de pobregza,

2006-2014
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Nota: En base a la medicién de bienestar en base a consumo y las lineas de pobreza a nivel nacional.

ha generado efectos significativos en la pobreza
desde el 2006. Sin la subida de los precios, la tasa
de pobreza se hubiera mantenido bastante mas
baja. Los cambios en la distribucién del consu-
mo contribuyeron a la reduccién de la pobreza,
sobre todo en el caso de la pobreza extrema en

la segunda mitad de la dltima década, asi como
los cambios en el crecimiento. Sin embargo, estas
ganancias se vieron mitigadas por el incremento
de precios de los alimentos.

El incremento del precio de los alimentos
desde el 2006 ha tenido un impacto considerable
en los niveles de pobreza a través del subsecuente
aumento de la linea de pobreza. En general, los
ingresos del 40 por ciento mas pobre (aproxima-
damente, el grupo que vive en extrema pobreza)
permanecieron igual en el periodo 2006-2014: el
consumo también se estanco. Sin embargo, el
incremento del precio de los alimentos ocasiono
que la linea de pobreza extrema en términos
reales se elevara en 19 por ciento durante dicho
periodo, lo que resulté en un gran aumento de la
pobreza extrema. Por el contrario, entre el 2000 y
el 2006, la linea de pobreza extrema en términos
reales subid solo 9 por ciento. La linea de pobreza
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general, con su importante componente no
alimentario (aproximadamente la mitad del valor
de la linea general es para productos no alimenti-
cios y servicios), cambié mucho menos, cre-
ciendo en solo 3 por ciento entre el 2006 y el
2014, después de haber caido 1 por ciento en el
periodo anterior.

Impulsores de los cambios
observados en la pobrega por

ingresos

El 10 por ciento mas pobre de la poblacién fue el
unico grupo que registré un crecimiento en sus
ingresos entre el 2000 y el 2014 (figura 2.21). El
crecimiento es pro-pobre en el sentido de que el
decil mas bajo percibié un pequefio crecimiento
anual en sus ingresos durante el periodo 2000

a 2014, mientras que los ingresos de los deciles
mas altos descendieron. La pendiente negati-

va de las curvas de incidencia del crecimiento,
especialmente en el periodo 2006 al 2014, ayudé
a reducir considerablemente la desigualdad de
ingresos. Si bien la magnitud del cambio parece
contradictoria dado el aumento de la pobreza, se
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FIGURA 2.21 Ladesigualdad de los
ingresos desciende debido sobre todo a la
reduccion de los ingresos en la parte mas
alta de la distribucion de ingresos

Curva de incidencia del crecimiento (CIC)
anualizado de los ingresos (precios del 2000 constantes)
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Fuente: Para el 2000 y el 2006, Cadena et al. (2013). Para el 2014,
célculos en base a la ENCOVI 2014.

explica por el hecho de que los ingresos descen-
dieron entre los deciles mas altos, lo que tuvo
como efecto la reduccion de la desigualdad de

ingresos sin reducir la pobreza.'?!?

Fuentes de ingreso

El ingreso laboral en Guatemala ha tenido un
papel menos prominente en la reduccién de la
pobreza que en el resto de América Latina." Los
cambios en las tasas de pobreza pueden expli-
carse por los cambios en el ingreso laboral, nivel
de empleo, transferencias privadas y publicas y
otros ingresos no laborales. Entre el 2000 y el
2006, los dos motores principales que impulsa-
ron la reduccién de la pobreza general y extrema
fueron un crecimiento en el empleo, tanto para
hombres como mujeres, y las transferencias. El
ingreso laboral tuvo un papel mas limitado en la
reduccién de la pobreza, ya que se registr6 una
fuerte relacion negativa entre el ingreso laboral
de los hombres y la pobreza (figura 2.22). Este
resultado contrasta con el resto de ALC, donde el
ingreso laboral, especialmente el de los hombres,
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tuvo un papel muy importante en la reduccién de
la pobreza en ese periodo, con un valor de 2 por
ciento en promedio. A comienzos de la ultima
década, el ingreso laboral de las mujeres estuvo
asociado con un descenso de la pobreza, pero
entre el 2006 y el 2014, el ingreso laboral tanto

de hombres como de mujeres estuvo relacionado
con una mayor pobreza. En Guatemala fue sobre
todo el aumento en el porcentaje de hombres
empleados mas que el nivel de sus ingresos lo que
ayudo a bajar el nivel de pobreza.

La contribucidn de las transferencias publicas
en la reduccion de la pobreza ha aumentado en
los ultimos 15 afios. Entre el 2000 y el 2006, la
reduccion de la pobreza asociada con transferen-
cias privadas (mayormente remesas) y publicas
fue bastante similar. Sin embargo, entre el 2006 y
el 2014, el efecto de las transferencias publicas
crecid, sobre todo en el caso de los niveles de
pobreza extrema, mientras que el efecto de las
transferencias privadas disminuy6 (para la
pobreza general) y aumentd solo ligeramente
(para la pobreza extrema). Este cambio indica
que el aumento en el gasto de los programas de
transferencia (que se analizaran en el siguiente
capitulo) tuvo un efecto positivo en los niveles de
pobreza y que la focalizacién de estos recursos a
los hogares mas pobres fue exitosa.

La distribucion de remesas, sin embargo, esta
menos concentrada en los hogares pobres. Los
niveles de remesas se mantienen, representando
un 10 por ciento del PIB en el 2014 (figura 2.24).
Aunque este porcentaje es menor al de Honduras
(17 por ciento) y El Salvador (16 por ciento),
Guatemala recibié un monto récord de US$5.8
mil millones, por encima otros paises centroame-
ricanos. La mayoria de remesas proviene de los
Estados Unidos (US$4.4 mil millones), seguidas
por México (US$152.2 millones) y Canada
(US$100.1 millones). Los flujos de remesas
aumentaron sustancialmente en la década del
2000, alcanzando los US$4.5 mil millones en el
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FIGURA 2.22 Mads puestos de trabajo y una mayor cantidad de transferencias mitigaron

el efecto negativo de los ingresos en la pobrega
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FIGURA 2.23 La migracion guatemalteca
ha aumentado rdapidamente en los ultimos
35 aiios
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del Instituto de Politicas de Migracién e informacién del Censo de
los Estados Unidos y la Encuesta sobre la Comunidad
Estadounidense (ACS).

2008, hasta que descendieron fuertemente a
US$4 mil millones como resultado de la crisis
financiera global en el 2009 (figura 2.24). Desde
entonces, las remesas se han recuperado de
manera sustancial, y el nimero de inmigrantes
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FIGURA 2.24 El flujo de remesas también
ha aumentado
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continua creciendo (aproximadamente 8 por
ciento de los guatemaltecos vivia fuera de
Guatemala en el 2013, estando casi el 90 por
ciento de ellos en los Estados Unidos (figura
2.23)."* El hecho de que las remesas sigan
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aumentando pero que su efecto en la pobreza
haya disminuido o se haya estancada indica que
podria haberse dado un cambio en las caracteris-
ticas de los hogares que reciben remesas.

Conclusion

EN RESUMEN, EL PASADO RECIENTE NO HA SIDO
FAVORABLE PARA GUATEMALA. El ingreso ha
descendido al igual que el consumo, para todos
salvo para las personas mas pobres. Las brechas
histdricas entre ricos y pobres contintian presen-
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Notas

1 Ver el Anexo 1.1 para més detalles sobre los paises consi-

derados pares econémicos de Guatemala junto con otros
paises utilizados como comparadores incluidos en este
informe.

La informacidn presentada en la primera seccion de

este capitulo son mediciones basadas en el ingreso con
lineas de pobreza internacional. En el Recuadro 2.1 se
ofrece una explicacion sobre las mediciones de pobreza
oficiales en Guatemala y cudndo se utilizan ellas y cuando
se utilizan los datos comparables internacionalmente.
Sin embargo, en referencia a esta seccion y siempre que
el foco se centre en comparaciones a nivel internacional,
se usard un agregado de ingresos, asi como las lineas

de pobreza internacionales de la siguiente manera:
US$1.25 por persona por dia (linea de pobreza extrema
a nivel global), US$2.5 por persona por dia (linea de
pobreza extrema para ALC) y US$4 por persona por dia
(linea general de pobreza para ALC). Las lineas estan
expresadas en términos de PPA del 2005. Si bien se ha
actualizado el PPA del 2011 para la linea de US$1.25, no
ha sucedido lo mismo con las lineas de US$2.5 y US$4.
Por esta razon, hemos usado la linea de pobreza extrema
global de US$1.25 para el PPA del 2005.

En términos de consumo, el crecimiento general fue
similar, pero el crecimiento del 40 por ciento mds pobre
fue positivo - 1.5 por ciento en el periodo 2000 a 2006 y
luego 0.3 por ciento en 2006-2011. Esto sugiere algunos
problemas de medicion relacionados con el ingreso
entre los que se encuentran en el extremo mds pobre de
la distribucion, pero incluso las mejores mediciones de
consumo muestran una prosperidad compartida muy
débil en anos recientes.

Como podria esperarse, un coeficiente Gini del consumo
muestra niveles mucho mas bajos de desigualdad, pero la
tendencia es similar a la observada con el ingreso. El des-
censo de la desigualdad entre el 2006 y el 2014 es incluso
mas dramatico en términos de consumo. El declive de la
desigualdad tanto urbana como rural puede observarse
tanto en términos de ingresos como de consumo.

Otra hip6tesis sobre el cambio en el Gini que no puede
ignorarse es que podria haber habido un deterioro en la
calidad de la informacién en el extremo superior de la
distribucion a través del tiempo. Siempre existe cierto
nivel de sub-declaracion: los estudios en otros paises
sobre los que mds ganan, utilizando bases de datos de
registros tributarios han demostrado que el Gini es a

menudo subestimado como resultado de la falta de
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respuestas en los hogares en el extremo mas rico de

la distribucién. La preocupacion no radica tanto en el
hecho que este fendmeno existe, sino que esta falta de res-
puestas podria estar aumentando. Considerando el fuerte
incremento del crimen y la violencia en Guatemala, parti-
cularmente en las ciudades, es bastante plausible que los
hogares no estén dispuestos a proveer informacion sobre
su riqueza en las encuestas. En México, la tasa de falta de
respuestas en algunas dreas del pais se ha incrementado

a 25 por ciento en afios recientes y la falta de respuestas
esta correlacionada con los niveles de educacion, lo que
sugiere que hay una correlacién con los ingresos también.
No se ha realizado todavia ninguna evaluacion sobre

el aumento de falta de respuestas en la ultima ronda de
ENCOVI en Guatemala o sus implicaciones de modo
que, hasta que suceda, podria ser razonable de tener
cierto nivel de escepticismo sobre la magnitud de la caida
en el Gini.

Estas cifras fueron calculadas usando un método de
panel sintético (Dang et al, 2011), ya que no existe
ningun conjunto real de datos de panel en Guatemala
que permita un estudio del movimiento de los hogares
hacia dentro y fuera de la pobreza directamente. Las
tasas de pobreza general de este analisis no coincidirdn
exactamente con las cifras nacionales de pobreza ya que,
en primer lugar, los analistas usaron la linea de pobreza
internacional de US$4 per cépita por dia en términos de
PPA, que es ligeramente mds alta que la linea nacional

de PPA en Guatemala de US$3.17 y, en segundo lugar,

la metodologia solo incorpor¢ hogares que se formaron
en el 2000, lo que significa que los hogares mas jovenes
estan sub-representados en el analisis en comparacién
con el andlisis estandar de pobreza. Ver el Anexo 2.2
para la comparacién de movilidad con Centroamérica y
América Latina. Para asegurar que nuestros estimados

de movilidad son comparables metodolégicamente con
los resultados de ALC y Centroamérica, hemos usado los
datos de la ENCOVI del 2011. Los temas de compara-
bilidad entre las rondas de ENCOVI del 2000 y el 2011
sugieren que nuestro analisis podria sobrevalorar el
ntimero de hogares que salieron de la pobreza. Nuestro
andlisis de movilidad dentro de Guatemala se basa en
encuestas del 2000 y el 2014 y, por ende, no sufre de
temas de comparabilidad.

El panel de municipalidades fue creado usando técnicas
de estimacion en dreas pequenas (Elbers, Lanjouw y
Lanjouw, 2001). Dada la limitacién de datos, los calculos
solo pudieron hacerse para las municipalidades rurales.
Ver Béez et al. (2015) para mayores detalles.
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8 No existen cifras disponibles para la pobreza extrema en 12 Una hipdtesis alternativa es, por supuesto, que la falta

1989. de respuestas esté afectando los ingresos reportados:

9 Cambios en la definicién de 4rea rural y urbana entre el el crimen y la violencia, sobre todo la extorcion, han
2000 y el 2006 hacen sospechar de comparaciones ante- aumentado en los ultimos afios, lo que podria haber
riores: ver el Recuadro 2.1. limitado la disposicion de las personas a proporcionar

10 La descomposicion de Huppi-Ravallion observa los respuestas mas precisas en las encuestas.
cambios de pobreza a nivel inter-drea y en todas las areas. 13 El cuadro es ligeramente mas positivo en términos de
El aumento de la pobreza dentro de las dreas fue de 8 crecimiento del consumo: la desigualdad del consumo
puntos porcentuales, pero los movimientos entre areas desciende sobre todo por el crecimiento del extremo mas
mitigaron este efecto, resultando en un aumento de la pobre de la distribucion, mientras que la desigualdad de
pobreza general de 7.6 puntos porcentuales. En el caso ingreso disminuye principalmente por la reduccién de
de la pobreza extrema, el aumento de la pobreza dentro los ingresos en la parte superior de la distribucion del
de dreas fue de 4.1 puntos porcentuales, mientras que ingreso (ver el Anexo 2.5).
los movimientos del area rural a la urbana generaron un 14 Banco Mundial (2011a).
pequeiio descenso de la pobreza, creando una tasa total 15 Otros destinos son México y Canada, con 41,000 y 18,000
de 3.7. inmigrantes guatemaltecos respectivamente (Orozco et
11 Banco Mundial (2009). al, 2015 y KNOMAD, 2015).
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3. Inclusién y Exclusion

Los mercados laborales solo han tenido un papel limitado en los cambios de bienestar en Guatemala. El
niimero de empleos aumento al mismo ritmo que el PIB, lo que ha contribuido con la reduccién de la pobreza.
Sin embargo, la calidad de dichos empleos no lo ha hecho: los ingresos se han estancado, especialmente en los
sectores donde es mds probable que trabajen los pobres. La falta de capital humano afecta la capacidad de las
personas para encontrar el tipo de empleo productivo que podria ayudarlas a salir de la pobreza. Esta falta de
capital humano proviene del limitado acceso a servicios bdsicos como educacion y salud. La cobertura de estos
y otros servicios estd lejos de ser universal y la influencia que tienen la geografia, origen étnico y caracteristi-
cas de los hogares respecto al acceso desigual ha cambiado muy poco en los tiltimos 15 afios. Los pobres y las
minorias étnicas sufren las consecuencias de la desigualdad de oportunidades y resultados pobres. Los
patrones del gasto publico restringen la capacidad de Guatemala de proveer acceso universal a los servicios
bdsicos. Los bajos niveles de ingresos recaudados limitan el suministro de servicios puiblicos. Al mismo tiempo,
la incidencia del gasto es tal que la politica fiscal en su conjunto de hecho aumenta la pobreza. Las transferen-
cias y los impuestos directos e indirectos no reducen la desigualdad de ingresos. En una serie de indicadores,
Guatemala no estd alcanzando a sus pares ni competidores, lo que estd obstaculizando su futuro crecimiento

econdmico, la generacion de empleos y mejoras en bienestar, afectando atin mds su contrato social.

EL PROGRESO EN LA GENERACION DE UN MODE-
LO INCLUSIVO DE DESARROLLO en Guatemala
ha sido lento. Los cambios positivos se han visto
a menudo superados por caracteristicas estruc-
turales que perpetuian la pobreza y la desigual-
dad. Muchos guatemaltecos afrontan limitadas
oportunidades de trabajo e ingresos estancados.
Esto es, en parte, el resultado de una estructura
econdmica que no facilita la generacién adecua-
da de empleos bien remunerados (ver este tema
en el Capitulo 4). Esto, sin embargo, refleja en
parte la falta de capital humano. Gran parte de
la poblacién tiene acceso limitado a los servicios
basicos y ala infraestructura que les permitirfa
incrementar su capital humano y escapar de la
pobreza. Detras de la historia de oportunidades
limitadas radica una inversién basica insuficiente
en bienes y servicios publicos, mientras que las
desigualdades espaciales, un ineficiente uso de
los recursos y la debilidad de las instituciones
publicas empeoran la situacion.
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Oportunidades
limitadas en el mercado
laboral

LOS MERCADOS LABORALES HAN JUGADO un
papel limitado en los cambios relacionados con
el bienestar en Guatemala. Los altos y crecien-
tes niveles de pobreza sobresalen como retos
apremiantes para Guatemala. Como se sefialé en
el Capitulo 2, a diferencia de las experiencias de
otros paises de América Latina, el ingreso laboral
no ha contribuido a reducir la pobreza en Guate-
mala. Durante el periodo 2000-2014 se observé
una disminucién en términos de ingresos. En
particular, la caida del ingreso laboral entre los
hombres contribuy6 con un incremento de la
pobreza de 8.4 puntos porcentuales, mientras que
el aumento del ingreso laboral entre las mujeres
solo ayudd a reducir la pobreza en 0.6 puntos
porcentuales. Esta tendencia es especialmente
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preocupante dado el rapido crecimiento de la
fuerza laboral en Guatemala, que presagia mayo-
res descensos en los ingresos a menos de que el
pais logre generar empleos mejor pagados para
sus ciudadanos. Existe un pequefio y dindmico
sector privado, pero la mayoria del empleo sigue
siendo informal, sin la proteccidn de la seguridad
social. Como se mencionara con mayor detalle en
el Capitulo 4, la productividad es baja y estd en
descenso.

La fuerza laboral guatemalteca, al igual que la
poblacion general del pais, es bastante joven y
esta creciendo. En el 2014, mas del 40 por ciento
de la fuerza laboral tenia menos de 30 afios.! La
poblacién econémicamente activa crecié 4.4 por
ciento por afo o el equivalente a unas 225,000
personas, entre el 2010 y el 2014. El crecimiento
de la poblacién econdmicamente activa en afos
recientes no se ha debido enteramente a cambios
en la poblacidn, ya que en algunos casos podria
estar reflejando el retorno de algunas personas a
la fuerza laboral a medida que la economia se
recupera de la crisis financiera global; sin

FIGURA 31 Los niveles ascendentes de
desempleo entre mujeres y en dareas rurales
podrian ser causa de preocupacion

Tasas de desempleo, 2000, 2006 y 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.
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embargo, las tendencias demograficas garantizan
que la oferta laboral continuard creciendo en el
futuro cercano. La oferta laboral también podria
aumentar de manera sustancial si el mercado
laboral se volviera mas atractivo para las mujeres:
la participacion de las mujeres en la fuerza
laboral en Guatemala es la mas baja de la region.
A pesar de estas presiones de la poblacidn, a nivel
nacional el desempleo es bajo, solo 2 por ciento
en el 2014. Sin embargo, la tasa se ha elevado
considerablemente desde el 2000, sobre todo
entre las mujeres, trabajadores urbanos y la
mayoria de grupos indigenas (figura 3.1). Esta
tendencia sugiere algunos nuevos obstaculos en
términos de demanda laboral.

Quizas el cambio mas sorprendente en la
fuerza laboral en los altimos 15 ainos haya sido el
aumento del empleo asalariado, sin el correspon-
diente aumento del porcentaje del empleo en el
sector formal (figura 3.2). Entre el 2000 y el 2006
hubo muy pocos cambios en la composicion de la
fuerza laboral, pero en los siguientes ocho afos el
porcentaje de pobres y pobres extremos en el

FIGURA 3.2 Se ha observado un
sorprendente incremento del empleo
asalariado en afnos recientes

Estatus laboral por nivel de pobreza, 2000-2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.
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empleo asalariado aumenté en 32 por ciento y 41
por ciento, respectivamente (figura 3.2). Esto ha
sido impulsado en gran medida por una caida del
trabajo familiar no remunerado, asi como la casi
completa desaparicion de empleadores entre las
personas pobres. Sin embargo, el movimiento
hacia el empleo asalariado no estuvo acompa-
flado de un cambio acorde en términos de
formalidad o ingresos. En el 2000, el empleo
informal, definido como la falta de acceso a la
proteccidn social, constituyé el 72 por ciento de
la fuerza laboral y para el 2014 se elevé a 82 por
ciento.”

Los ingresos han caido drasticamente a pesar
del movimiento hacia empleos asalariados, una
clara sefial de que la ley del salario minimo no es
vinculante (tabla 3.1). Tanto los ingresos prome-
dio mensuales como por hora descendieron en
términos reales para las personas pobres desde el
2000. Esta caida ha sido significativa: casi 9 por
ciento en los ingresos por hora para los pobres
extremos y 11 por ciento para los trabajadores del
quintil mas pobre. Los ingresos mensuales han
caido incluso mas, lo que indica un mayor
subempleo, ya que el nimero de horas trabajadas
ha bajado. Una vez mas, estos hallazgos sugieren
que existen nuevos y mayores obstaculos en
torno a la demanda laboral que impedirian la
reduccién de la pobreza.

Las personas pobres siguen concentradas en el
sector agricola —si bien en menor proporcién
que antes— y en el sector comercio (figura 3.3).
Entre el 2001 y el 2013 la agricultura, como
sector, mostrd un crecimiento importante en
Guatemala, de 3 por ciento, justo por debajo del
crecimiento del PIB. Sin embargo, el sector se
caracteriza por un dindmico sector exportador
(las exportaciones han crecido anualmente 11.5
por ciento desde el 2002) y por un sector de
subsistencia de minifundistas, en el cual la
productividad ha descendido.’ Entre el 2000 y el
2014, los ingresos promedio por hora en el sector
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TABLA 31 Losingresos han
disminuido en los ultimos 15 anos
Cambio porcentual en el ingreso promedio real,
2000-2014 (2014 Quetgales)

Mensual Por hora

Pobres extremos -18.3 -8.6
Pobres moderados -10.4 0.9
No pobres -2.4 1.6
Quintil 1 -19.5 -1.0
Quintil 2 -22.7 -2.7
Quintil 3 4.4 -0.6
Quintil 4 -4 4.2
Quintil 5 -9.5 -75

Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y 2014.
Nota: Pobres moderados mas pobres extremos = total pobres.

agricola cayeron en 12.3 por ciento, de sus ya
bajos niveles (figura 3.4). Un estudio del 2013 que
calculaba la descomposicion de los efectos
sectoriales en la reduccién de la pobreza mostrd
que un aumento del empleo agricola estaba
asociado con un incremento de la pobreza.* Un
andlisis usando paneles sintéticos mostré niveles
sumamente altos de pobreza croénica entre los
hogares dedicados a la agricultura, tanto en el
periodo 2006-2014 como en el periodo mas largo
del 2000 al 2014.% Se observé un fuerte aumento
de los ingresos en el sector comercio entre el
2000 y el 2006, seguido por un brusco descenso
en el 2014. En el caso de los hogares dedicados al
comercio durante el afio 2000, se registr6 un
importante movimiento fuera de la pobreza (18
por ciento de los hogares) en el 2006, sin
embargo, esta movilidad ascendente fue mucho
mas modesta (9 por ciento) entre el 2006 y el
2014, reflejando un descenso de los ingresos en el
sector. En los sectores agricola y comercio se
encuentra la mayor parte del empleo informal
(36 por ciento y 29 por ciento, respectivamente).

La composicion sectorial de la fuerza laborar al
interior de cada grupo étnico refleja ampliamente
la concentracién rural-urbana de los grupos
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FIGURA 3.3 Los pobres se concentran
en el sector agricola

Sector de empleo por pobreza, 2000 y 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y el 2014.
Nota: Servicios incluye: servicios financieros, administracion
publica, educacién y servicios de salud.

(figura 3.5). Entre los Qeqchi, los cuales son
predominantemente rurales, el 67 por ciento
trabaja en agricultura, mientras que la propor-
cién en agricultura entre los K’iche, que son
mayormente urbanos, es menos de la mitad de
esto. Los Kaqchikel parecen tener una fuerza
laboral ligeramente diferente a la de sus pares
Mayas. Por un lado, tienen una fuerza laboral
mucho mas diversificada de lo que sugieren los
porcentajes urbano-rurales. Son también el
grupo que tiene el menor porcentaje de su fuerza
laboral (si bien todavia es alto) dentro del sector
informal (78 por ciento comparado con cerca del
90 por ciento en el caso de los Mam, K’iche y

Qeqchi).

El déficit de capital
humano

LOS BAJOS NIVELES DE CAPITAL HUMANO en
Guatemala impiden que las personas tengan
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FIGURA 3.4 Los sectores donde se
concentran los pobres han registrado
recientes descensos en los ingresos

Cambios en ingresos reales por hora por sector, 2000-2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y el 2014.
Nota: Servicios incluye: servicios financieros, administracion
publica, educacién y servicios de salud.

acceso a trabajos mas calificados y limitan la re-
duccién de la pobreza. El capital humano juegue
un importante papel en los ingresos. Hertz et al.
(2008) encontraron que las importantes dife-
rencias en términos salariales entre el area rural
y urbana se explicaban en gran medida por las
diferencias en las dotaciones de las dos pobla-
ciones, donde la educacién era clave. Lo mismo
resulté cierto en el sector rural: la importante
ventaja en cuanto ingresos por parte de los
trabajadores no agricolas se debia sobre todo a
las diferencias en las dotaciones.® En el 2014, el
30 por ciento de la brecha salarial entre el area
rural y urbana se explicaba por las diferencias
en educacioén, mientras que el 37 por ciento de
la brecha entre los trabajadores indigenas y no
indigenas se debia a las diferencias en los niveles
de educacion.” El capital humano, en términos de
salud, también influye en los resultados eco-
némicos.® Un importante estudio longitudinal
en Guatemala mostr6 que una mejor nutricion
infantil generaba un notable impacto positivo en
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FIGURA 3.5 Elempleo varia segun el origen
étnico, mostrando una significativa
diversificacion entre los Kaqchikel y
concentracion entre los Q’eqchi

Empleo por sector y origen étnico, 2014
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los ingresos durante la etapa adulta. Los hombres
con bajas tasas de desnutricion durante la nifiez
percibian ingresos, en promedio, que eran 46 por
ciento mas altos que los de sus pares con mayores
niveles de desnutricién.’ En el caso de Guate-
mala, donde la economia tiene una capacidad
limitada para generar buenos trabajos y donde el
pais se distingue por un rapido crecimiento de la
poblacidn, las personas que no han desarrollado
su capital humano estan en mayor desventaja.

El progreso que ha logrado Guatemala en
términos de acumulacién de capital humano en
los dltimos 20 afos no ha sido suficiente para
alcanzar a sus paises pares. Los Acuerdos de Paz
de 1996 generaron un importante impulso hacia
la creacién de un nuevo modelo de crecimiento
inclusivo, estableciendo una agenda global de
desarrollo humano inclusivo, con un enfoque en
el aumento de la capacidad del estado y un énfasis
en la necesidad de promover la igualdad para los
pueblos indigenas y las mujeres. Esto llevé a un
reajuste de los objetivos del gobierno, cierto
re-direccionamiento en relacion al gasto publico,
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y la fijacién de nuevos objetivos en materia de
ingresos en las tltimas dos décadas. Induda-
blemente se ha observado cierto progreso y
mejores resultados, sobre todo en la matricula
escolar y en la mortalidad infantil. Sin embargo,
el programa establecido 20 afios atrds no se ha
cumplido plenamente ni ha sido suficiente para
quebrar los patrones historicos de desigualdad de
oportunidades. Los niveles de salud y educacién
en Guatemala siguen por debajo de los de sus
pares, y las brechas entre los grupos dentro de
Guatemala son considerables. En educacidn, el
notable progreso logrado en términos de tasas de
matricula y resultados de pruebas no ha sido
suficiente para compensar el bajo punto de
partida de Guatemala respecto de otros paises. En
salud, el cuadro es menos positivo: algunas
medidas muestran progreso pero otras funda-
mentales relacionadas con la desnutricién y la
mortalidad materna han cambiado muy poco o
nada. En todas las mediciones de capital humano,
la brecha étnica es impactante, y también se
observa a menudo una importante brecha de
género.

Desnutricion

Guatemala es un caso atipico en la region en
términos de desnutricion crénica (retraso en

el crecimiento). La informacion del 2014-15
muestra que casi la mitad de todos los nifios de
Guatemala (47 por ciento) presentan retraso en el
crecimiento, una senal de los altos niveles de po-
breza y desigualdad en el pais (figura 3.6).° Esta
tasa de desnutricion crénica es mas alta que la de
cualquiera de sus pares. Bolivia y Ecuador son los
mas cercanos, pero sus tasas son solo de 27 por
ciento y 25 por ciento, respectivamente. Entre los
paises que tienen informacién sobre desnutriciéon
desde el 2010, la tasa de desnutricién crénica de
Guatemala es inferior solo en comparacién con
Yemen, Paptia Nueva Guinea, Eritrea y Burundi,
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dos de los cuales son paises de ingreso bajo."!
Una tasa mas pequena pero igualmente impor-
tante de niflos (12.6 por ciento) presenta bajo
peso (desnutricién aguda).

Las tasas de desnutricion crénica persistente-
mente altas en Guatemala ilustran una falta del
tipo de capital humano mas basico: buena salud.
El cambio general en ambos indicadores de
desnutricién en los ultimos seis afios ha sido
insignificante: la desnutricién crénica (retraso en
el crecimiento) descendi6 solo 3 puntos porcen-
tuales del nivel alcanzando en el periodo 2008-09
(50 por ciento) y la desnutricién aguda (bajo
peso) disminuyd de 13.1 por ciento a 12.6 por
ciento. Incluso dentro de este pequefio cambio
positivo, es observan algunas sefiales de alarma.
En la cohorte de edad de 0 a 5 meses, 30 por
ciento de los nifios presenta desnutricion crénica,
y para el cohorte entre los 19 y 23 meses, la cifra
aumenta a 54 por ciento, un patrén que no ha
cambiado desde el afio 2000. Sin embargo, el
retraso en el crecimiento entre los grupos mas
jovenes (0 a 5 meses) se ha elevado del 22 por
ciento desde 2008-09.'? Las brechas en las tasas
de desnutricion crénica (retraso en el creci-
miento) entre los quintiles de riqueza son
grandes, oscilando entre 66 por ciento en el
quintil mas pobre a 17 por ciento en el mas alto,
nuevamente un patrén similar al de afios
anteriores. Es preocupante el hecho de que, si
bien el nivel de nutricién crénica entre nifios del
40 por ciento mas pobre ha caido desde 2008-09,
se ha registrado un pequefio aumento para
aquellos que se ubican en los dos quintiles
superiores.

Por ultimo, las tasas de desnutricion se han
incrementado realmente en varios departamen-
tos: en El Progreso y Jalapa subieron en 15 por
ciento y 9 por ciento respectivamente (figura 3.7).
Sin embargo, la gravedad de la historia de la
desnutricién se ilustra mejor con el hecho de que,
incluso en el departamento con los niveles mas
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bajos de retraso en el crecimiento, es decir,
Guatemala, tres de cada diez nifos sufren de
desnutricion crénica. En términos absolutos, el
nuimero de estos niflos con desnutricién crénica
ha subido 10 por ciento desde el 2008, un
incremento de casi 100,000 nifos.

Las brechas étnicas y geograficas de la tasa de
desnutricion crénica son grandes, si bien se ha
observado cierta mejoria. Las tasas de desnutri-
ci6én contintian siendo notablemente mas altas
entre la poblacion indigena: casi dos de cada tres
nifos indigenas sufren de la desnutricién crénica
(61.2 por ciento), en comparacioén con uno de
cada tres entre la poblacion no indigena (34.5 por
ciento). Sin embargo, la brecha se ha estrechado
ligeramente: desde el 2008-09, el descenso de la
desnutricién en los pueblos indigenas ha sido
mayor que entre los grupos no indigenas (7 por
ciento y 4.7 por ciento, respectivamente). Las
diferencias entre departamentos contindan
siendo grandes, con una tasa de casi tres a uno
entre los departamentos con los niveles mas altos
y mas bajos de desnutricion; sin embargo, la
desnutricién crénica ha disminuido ligeramente
en casi todos. Izabal destaca con una reduccién
de un tercio en términos de retraso en el creci-
miento en solo seis aflos. Se espera que una vez
que la informacién de la Encuesta Nacional de
Salud Materno-Infantil (ENSMI) 2014-15 esté
disponible, su anélisis aporte nuevas luces sobre
la forma en que se consigui6 este logro y cémo
podria reducirse la desnutricién a nivel nacional.

Los avances de Guatemala en la reduccion de
la desnutricién crénica han sido lentos. Entre
1987 y el 2000, el retraso en el crecimiento se
redujo a una tasa de 2 por ciento anual. En Brasil,
en cambio, la tasa anual de cambio durante un
periodo similar (1986-1996) fue de 6 por ciento.
La desnutricion cronica en Guatemala cay6 a su
nivel mas bajo en el 2000 (44 por ciento), pero
subi6 nuevamente mediante el 2008 y solo ha
descendido ligeramente desde entonces, de 50

Inclusion y Exclusion



FIGURA 3.6 Las tasas de desnutricion
siguen siendo muy elevadas

Retraso en el crecimiento en nifiosde 3 a 59 meses;
por drea, origen étnico y riqueza, 2008 y 2014
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Fuente: MSPAS et al. (2015).

Nota: La ENSMI no presenta mediciones de ingresos ni de
consumo: los quintiles aqui se basan en la informacién de riqueza,
consignada en MSPAS et al. (2015).

por ciento a 47 por ciento, una tasa anualizada
muy por debajo de los afios anteriores. En
términos de bajo peso (desnutricién aguda),
después de un importante cambio positivo a
comienzos de la década de 1990, el progreso
también se ha vuelto lento en afos recientes. El
bajo ritmo de cambio en las tasas de desnutricién
parece sugerir que los recientes programas del
gobierno no han tenido éxito, sobre todo el de
Ventana de los 1,000 Dias, destinado a mejorar
los resultados entre los nifios a través de una
mejor atencion prenatal y antenatal, asi como de
importantes intervenciones nutricionales. Sin
embargo, es posible que el programa si haya
tenido un papel en los tltimos cambios positivos
en la mortalidad infantil (ver mas abajo), y este
resultado podria estar generando confusion en
los hallazgos sobre desnutricién. Si hay niflos
altamente desnutridos, que antes morian y ahora
sobreviven, el programa podria estar generando
una reduccion de las tasas de mortalidad, pero
elevando las de desnutricién. A falta de un
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FIGURA 3.7 Los cambios en desnutricion
varian, y se han observado tasas crecientes
en tres departamentos

Retraso en el crecimiento por departamento
entre niflos de 3 a 59 meses, 2008 y 2014

W 2014 O 2008
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Fuente: Informacién de MSPAS et al. (2009) y MSPAS et al.
(2015).

estudio mas profundo de la evolucién de la
desnutricién y mortalidad infantil, esto contintia
siendo una hipdtesis que requiere probar.

Lo que a menudo se conoce como hambre
“oculta” también afecta a los nifios y adultos en
Guatemala. El hambre oculta se refiere a la falta
de micronutrientes en la dieta de los nifios que
les impide crecer y desarrollarse. En el 2014, 53
por ciento de los hogares informaron que, debido
a la falta de recursos, sus hijos tenian una dieta
desequilibrada o dieta poco variada.” En los
hogares extremadamente pobres, esta cifra se
elevaba a 74 por ciento. La deficiencia de hierro o
anemia, que impide el desarrollo intelectual,
afecta al 25 por ciento de los nifios en
Guatemala.** Si bien sigue siendo alto, este nivel
representa un importante descenso desde el 2008,
cuando la cifra era 48 por ciento. La deficiencia
de yodo afecta al 14 por ciento de la poblacion.
De siete paises estudiados en América Latina,
solo Honduras present6 niveles de deficiencia
mas altos. Menos de la mitad de todos los
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hogares (40 por ciento) tiene acceso a la sal
yodada. 35 por ciento de los nifios por debajo de
los cinco afios presentaba niveles de zinc por
debajo de las normas aceptadas. La deficiencia de
vitamina A, que daia el sistema inmunoldgico,
afectaba al 16 por ciento de los nifios en edad
preescolar en el periodo 2009-10. La gravedad de
esta deficiencia aparecio en un estudio anterior,'
que estimaba que 1,500 nifios morian anual-
mente en Guatemala por falta de vitamina A.
Con excepcioén de las cifras de anemia, no existen
andlisis recientes que permitan actualizar estos y
otros indicadores de hambre oculta. Sin embargo,
la tasa general de muertes por desnutricién en
Guatemala ha experimentado un enorme
descenso, de 20.7 a 11.5 por cada 100,000
personas, lo que sugiere que se han logrado
mejoras en muchos factores, en particular, en el
suministro de suplementos nutricionales y
alimentaciéon complementaria.'® El programa
Hambre Cero que aborda de manera explicita el
hambre oculta y estacional podria ser uno de los
factores que esta contribuyendo con este éxito.

Salud

Aparte de la desnutricidn cronica, muchos
indicadores de salud han mejorado de manera
notable en los ultimos 15 afos. Guatemala va

en camino de cumplir el Objetivo de Desarrollo
de Milenio (ODM) de mortalidad por debajo

de los 5 afos, si bien hay evidencias de que la
tasa de disminucién de la mortalidad infantil se
esta desacelerando.”” La proporcién de mujeres
embarazadas que recibe atencién prenatal ha
aumentado y estd al mismo nivel que el promedio
centroamericano de 93.2 por ciento. La tasa de
esperanza de vida subié en 12 ailos, entre 1990

y el 2013, a 72 aflos, y la tasa de enfermedades
infecciosas graves como la tuberculosis descendi6
de 75 a 60 por cada 100,000 personas entre 1990
y el 2013. Entre el 2008 y el 2014, el porcentaje de
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nacimientos atendidos por médicos o enfermeras
se elevo, al igual que el porcentaje de nifios que
recibi6 atencién posnatal adecuada (figura 3.8).
Este ultimo indicador ha cambiado considerable-
mente, sugiriendo una vez mas que los recientes
programas del gobierno han dado resultados en
algunas areas.

Se ha logrado cierto progreso en términos de
atencién materno-infantil, pero la inequidad
persiste. Los cambios a menudo no han benefi-
ciado tanto a los pobres como silo han hecho a
los no pobres y, atin no han cerrado completa-
mente las brechas entre las “dos Guatemalas™. A
pesar de las mejoras observadas desde el 2008, en
el 2014 la mayoria de nacimientos de las mujeres
del quintil mas pobre seguia siendo atendido por
parteras mds que por médicos, solo un tercio de
todos los nacimientos era atendido por un
médico o por una enfermera, y el 15 por ciento
de todos los nacimientos tenia lugar sin ningin
tipo de asistencia calificada. Por el contrario, el
96 por ciento de los nacimientos en el quintil
superior fue atendido por médicos y enfermeras.
El reciente aumento significativo en la atencién
posnatal en todos los grupos ha generado, en
realidad, un agrandamiento de la brecha entre los
quintiles més altos y més pobre, ya que la tasa de
mejora entre los quintiles 3 y 4 fue tres veces mas
que la del primer quintil. El dnico indicador en el
que los pobres parecen mostrar una ventaja es en
el de las vacunas; sin embargo, todos los grupos
muestran niveles sorprendentemente bajos en el
paquete completo de vacunacion.’® En realidad,
los niveles de vacunacién han descendido
sustancialmente desde el 2008, contrariamente a
lo que se hubiera esperado considerando los
intensivos programas del gobierno para mejorar
los resultados de salud infantil y el aumento
observado en la atencién posnatal. Se ha regis-
trado una caida particularmente alarmante en la
tasa de la vacuna contra el sarampion, que ha
caido de 78 por ciento de todos los nifios por
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FIGURA 3.8 Las brechas en la atencion materno-infantil entre quintiles son grandes

y no todos los cambios han sido positivos

Atencidn de salud materno-infantil, 2008/9 y 2014/5
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Fuente: MSPAS et al. (2009 y 2015) en base a la ENSMI del 2008/2009 y el 2014/2015.

Nota: “Cualquier personal capacitado en el parto” hace referencia a tener un doctor, enfermera o partera en el momento del parto. “Dr./
Enfermera en el parto” se refiere a tener un doctor o enfermera para atender el parto. Vacunacién completa se entiende que un nifio haya
recibido, antes de su segundo cumpleafios, la vacuna contra la viruela, tres dosis contra la DTaP y la polio (sin contar con la vacuna contra la
polio al momento de nacer) y una dosis de BCG. La atencion prenatal consiste de cuatro visitas de atencién prenatal. La atencién posnatal

incluye al menos una visita de nifio sano después del nacimiento.

debajo de los 2 afos en el 2008 a solo 63 por
ciento en el 2014. Las mayores reducciones se
dieron en los tres quintiles mas pobres. Se deben
comprender las causas de esta disminucion con
urgencia, ya que un brote de sarampién o de
alguna otra enfermedad podria borrar parcial-
mente los importantes avances en el campo de la
mortalidad infantil que se han logrado hasta hoy.
Otros indicadores de salud siguen siendo
motivo de preocupacion. La tasa de mortalidad
materna en Guatemala es la mds alta en la region
ALC. El promedio regional era de 87 por cada
100,000 nacimientos en el 2013 en comparacién
con las 140 muertes en Guatemala (figura 3.9).
Esta tasa se ha mantenido durante los ultimos 10
anos, lo que significa que Guatemala esta lejos de
alcanzar el Objetivo de Desarrollo de Milenio
(ODM) en este indicador. La mortalidad neonatal,
si bien viene cayendo de manera bastante
constante desde 1972, se ha mostrado resistente al
cambio en los tltimos 15 ailos, a pesar del
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aumento en la atencion prenatal. La carga de tener
mala salud en el pais también es desigual. Casi
tres cuartos de las muertes maternas se da entre
las mujeres indigenas, y hay la mitad de probabili-
dades de que los nacimientos entre mujeres
indigenas sean atendidos por profesionales
calificados en comparacién con los nacimientos
del resto de la poblacién femenina. Las mujeres
indigenas y rurales tienen mayor probabilidad de
sufrir de anemia que sus contrapartes urbanas. Si
bien las tasas de mortalidad infantil han caido a
nivel nacional, son mucho mas altas en las
regiones noroccidental y nororiental del pais. La
tasa de disminucion varia por drea geografica. La
tasa de la region central se ha reducido a la mitad
desde 1997 y la tasa de Petén se ha reducido a la
mitad solo en la ultima década, pero la region
metropolitana ha experimentado la tendencia
exactamente opuesta, reflejando el aumento de la
pobreza extrema urbana de la que se hablé en
capitulos anteriores (figura 3.10).
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FIGURA 3.9 Guatemala no estden
camino de lograr el ODM en términos
de mortalidad materna

Tasas de mortalidad materna en
Guatemala en comparacién con ODM
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Educacion

Los aumentos sustanciales de Guatemala en los
niveles educativos han superado a los de sus
pares. Entre 1970 y el 2010, la tasa de aumento
de Guatemala en afios de escolaridad superd

a la mayoria de sus pares, con solo Bolivia, El
Salvador y Brasil mostrando un ritmo mas rapido
(figura 3.11). En términos generales se ha obser-
vado una significativa mejora en el campo de la
escolaridad: los que han pasado por el sistema
escolar mds recientemente (personas de 18 a 30
anos) tienen 2.3 anos mas de escolaridad que

la poblacién en general. Este progreso ha sido
evidente en la mayoria de grupos, y algunos de
los més desfavorecidos han mostrado un ritmo
de mejora mas rapido (figura 3.12). En el 2000,
entre la poblacion de 18 a 30 afios, las mujeres
solo tenian 82 por ciento de la escolaridad de
los hombres, pero para el 2014 habian logrado
ascender al 92 por ciento. El aumento mds grande
se dio entre las mujeres indigenas, el grupo mas
desfavorecido. En el 2000 tenian el 35 por ciento
de escolaridad en comparacion con los hombres
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FIGURA 310 Los cambios en términos
de mortalidad infantil han sido desiguales
entre las regiones

Tasa de mortalidad infantil (< 1afio)
por region, 1977 al 2014
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no indigenas, pero para el 2014 tenian 63 por
ciento. En términos absolutos sigue siendo una
brecha grande pero, al mismo tiempo, representa
un cambio real y positivo. Con todo, las dispa-
ridades por localizacién y origen étnico siguen
siendo notables (figura 3.13). Los habitantes
rurales tienen, en promedio, solo 5.8 afios de
escolaridad en comparacion con los 8.6 ailos en
areas urbanas. La brecha entre las personas indi-
genas y no indigenas es de 2.4 afios de educacion.
En general, la brecha de género es relativamente
pequeiia, solo poco mas de medio afio. Sin em-
bargo, esto oculta dos importantes caracteristicas:
las mujeres no indigenas presentan una brecha de
género menor, teniendo niveles educativos que
son solo 0.2 afos menores que sus contrapartes
masculinas, en comparacién con la brecha de 1.2
aflos entre hombres y mujeres indigenas. Asimis-
mo, las mujeres indigenas tienen 2.1 afios menos
de educacion que el promedio nacional. A pesar
de estas deficiencias, si estas tasas de convergen-
cia contintan asi, la desigualdad histérica en
educacion podria desaparecer.
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FIGURA 311 Elnivel de educacion de FIGURA 312 Se ha logrado cierto

Guatemala estd muy por debajo del de sus progreso en el cierre de las grandes brechas
pares, pero estd mejorando rapidamente en materia de escolaridad
Promedio de afios de escolaridad Cambio en el promedio de logro entre los
y cambio porcentual diferentes grupos del 2000 al 2014 (18 -30 afios)
2r 350 10~
&S
hel =
g o 43005 &g
g § 8508
= _ o T2
o o o |™§ Ef
o — =306
8 . TG
g 1 £ %5
—4150 & =g
: ANASHN Ao 1™ 8 €2os
S 4048 8 O 3 52
S ON O Q 100 5 2
g o R 2 5502
g 2 ° s0 & §°
© a
0 0
SLMILZO0Odada X >o>D>IdC>002> Mujeres/  Rural/  Indigena/ Muj. indig./Hom. indig./
532‘%5%89&%%03{858%8%2%6 Hombres  Urbano No Indigena  Muj. Hom.
no indig.  no indig.
M Afios promedio 2010 O Cambio porcentual, 1970-2010 M Brecha 2000 M Brecha 2006 M Brecha 2014
Fuente: EDSTATS. Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.

Nota: El porcentaje de grupos con el nivel mas bajo se divide entre
el porcentaje del grupo con el nivel mas alto.

FIGURA 313 Los niveles educativos en Guatemala siguen siendo bajos y desiguales

Afios de escolaridad, 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014.

A nivel de educacién primaria, Guatemala ha educacion primaria lleg6 a ser casi universal en el
logrado importantes avances, tanto en el incre- 2009. Entre el 2000 y el 2006, la brecha de
mento de la cobertura general como en la escolaridad debido al origen étnico en Guatemala
disminucion de las desigualdades en el acceso. En fue de cerca de 3.5 afios a menos de medio aiio,
marcado contraste con periodos anteriores, un logro importante (Ferreira et al, 2013), si bien
existen pocas diferencias en términos de localiza- las tasas de alfabetizacion varian segtn el origen
cion y origen étnico, ya que la matricula en étnico. En el 2014, los Qeqchi tenian las tasas
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mas bajas de alfabetizacion en cualquier lengua,
con un porcentaje ligeramente menor al 67 por
ciento (figura 3.15), en comparacién con una tasa
nacional del 84 por ciento. Sin embargo, ellos
tienen las tasas de alfabetizacién mas altas en una
lengua Maya."” Los Kakchikel tienen la tasa de
alfabetizacién mas alta de todos los grupos
indigenas, 78 por ciento, lo que, sin embargo, esta
6 puntos porcentuales por debajo del promedio
nacional.

Una causa de preocupacion es que la matri-
cula en educacion primaria universal ha venido
descendiendo desde el 2009. Desde que casi se
alcanz6 la matricula universal primaria en el
2009 (99 por ciento), las matriculas han caido y,
para el 2014, la matricula neta en la ensefianza
primaria se habia reducido a 82 por ciento, cifra
incluso mas baja que la del 2000. Un simple
analisis de cambios en el papel que tienen los
diferentes factores en las matriculas muestra que
se han dado cambios desde el 2000 en términos
de areas geograficas y grupos étnicos.”® En el
2000, los nifios que vivian fuera de la region
metropolitana tenian una probabilidad ligera-
mente mayor de asistir a la escuela primaria que
los nifios que vivian dentro de la regién metro-
politana. Sin embargo, esto cambid en el 2014
para los nifios en las zonas noroccidental,
suroccidental y nororiental, que mostraron
menos probabilidades de asistir a la escuela que
los de la regién metropolitana. La probabilidad

BRECHA DEL CONOCIMIENTO

de matricula entre los nifios indigenas en
general también bajo ligeramente, y este
descenso fue mayor que para otros grupos. Se
tejieron dos hipoétesis sobre porqué ocurrieron
estos cambios. Primero, la asistencia pre-escolar
también cayo y hay una conexion entre la
asistencia pre-escolar y la transicién a la
primaria. Sin embargo, un estudio reciente en
Guatemala encontrd que la asistencia a centros
de enseflanza preescolar aumentaba la probabi-
lidad de completar con éxito la ensefianza
primaria en solo 2.4 por ciento.”!
Adicionalmente, el descenso en la matricula de la
escuela primaria antecedi6 al descenso a la
matricula en los centros de educacion preescolar,
y la tasa de asistencia a los centros de educacién
preescolar ha empezado a recuperarse, mientras
que ese no es el caso para las tasas de ensefianza
primaria. Esto sugiere que, si bien el descenso en
la matricula de centros de educacién preescolar
podria haber sido parte de la causa, no se trataria,
en todo caso, de la iinica razén. Una segunda
hipotesis sobre los cambios en la tasa de matri-
cula en la educacion primaria apunta a que el
denominador, o el nimero de niflos en edad
escolar, es erréneo y se ha vuelto menos preciso
con el tiempo, considerando la gran escala de
migracién internacional de nifios. En ausencia de
un nuevo censo, es imposible comprobar esta
hipdtesis. Se espera que el nuevo censo se realice
pronto, ya que resulta fundamental comprender y

sCudles son los factores claves que llevan al reciente descenso en la matricula de la ensefianza

primaria? ;Qué papel tiene la asistencia a los centros de educacién preescolar (y por qué se observa

una caida), ha subido la demanda del trabajo infantil o tiene un papel importante la migracién y el

agravamiento en materia de seguridad tiene un papel importante?

54

Inclusion y Exclusion



FIGURA 314 La matricula en educacion
primaria fue casi universal pero hay
senales de retroceso
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abordar los factores que inciden en estos cambios
negativos en las matriculas si no se quieren
perder los logros recientemente alcanzados en
materia de escolaridad. Por ultimo, otros factores,
como el aumento de la demanda de trabajo
infantil o el agravamiento de la situacién en
materia de seguridad podrian estar influyendo en
las matriculas.

Existen otras preocupaciones en torno a los
niveles de rendimiento escolar en secundaria.
Lo proporcién de jovenes entre los 15 y 19 afios
que no termina los nueve afios de escolaridad
exigidos por la Constitucién de 1985 es alto
(figura 3.16).2 Solo Nicaragua, entre los paises
pares de Guatemala, tiene una tasa de finaliza-
cién de la educacion secundaria mas baja.
Considerando dénde empez6 Guatemala,
incluso con las mejoras recientes en las tasas de
matricula en educacion secundaria, estas siguen
siendo menores a los niveles de sus paises pares
(ver figura 4.32). En Guatemala, la disminucién
de la matricula es bastante marcada: existe
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FIGURA 315 Las tasas de alfabetigacion
en la lengua espaiiola y maya varia
entre los grupos

Alfabetizacion por lengua y origen étnico, 2014
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practicamente matricula universal en el primer
grado de primaria, pero las tasas empiezan a
caer muy rapido después. Solo la mitad de los
nifnos matriculados termina su primer ano de
secundaria. La tasa de matricula bruta en
educacién segundaria es de 65 por ciento, la
mds baja de la regién centroamericana, y la tasa
neta de 47 por ciento estd muy por debajo de los
promedios tanto de ALC como de
Centroamérica. Las altas tasas de repeticion
—uno de cada ocho escolares de primaria repite
de grado— contribuyen a esta baja rendimiento.
Las brechas en términos de educacion después
del nivel primario empiezan a dividirse en lineas
por origen étnico, geografico y de género, lo
cual resulta critico. A la edad de 18 aflos la
brecha de matricula entre los jovenes indigenas
y no indigenas es de casi 15 puntos porcentua-
les, y hay una diferencia de 20 puntos porcen-
tuales entre el porcentaje de nifias rurales y
nifios urbanos que termina el noveno grado
(figura 3.17).
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FIGURA 316 Guatemala tiene bajos
niveles de rendimiento escolar en
comparacion con el resto de Centroamérica

Nivel de logro entre los 15-19 afios en Centroamérica

100 ~

60~

20—

Porcentaje de grupo de edad

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Anos de escolaridad completados con éxito

O Panamd 2013 <O Costa Rica 2014 -0 El Salvador 2013
-O- Honduras 2013 Nicaragua 2009 Guatemala 2014

Fuente: Banco Mundial (2015) y célculos en base a la ENCOVI del
2014.

Oportunidades
limitadas:
infraestructuray
servicios

LOS RESULTADOS EN TERMINOS DE CAPITAL
HUMANO anteriormente mencionados se ven
afectados por la desigualdad del acceso a la in-
fraestructura y servicios basicos. El acceso bajo
y desigual a la infraestructura basica —electri-
cidad, agua y saneamiento— y a los servicios
—educacion, atencién médica y la proteccién
social— persiste en gran parte de Guatemala.
El acceso a la infraestructura ha aumentado en
los altimos afos, pero la cobertura esta lejos

de ser universal. Se pueden observar claros
patrones geograficos en el acceso a los servicios
(figura 3.18). Las personas que viven a lo largo
del corredor que une los puertos del Caribe y el
Pacifico tienen un mayor acceso a los servicios
de electricidad, agua y, sobre todo, saneamiento,
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FIGURA 317 Los niveles de finaligacion
son mucho mads bajos en dreas rurales,
sobre todo entre las nifas

Afios de escolaridad completada
por género y ubicacién en Guatemala, 2014
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Fuente: Banco Mundial (2015) y célculos en base a la ENCOVI del
2014.

mientras que las regiones noroccidental, Petén y
nororiental, que son mas pobres, tienen consi-
derablemente menos servicios. La tasa de acceso
a la electricidad de 90 por ciento en Guatemala
es la quinta peor de ALC (detras estan solo
Honduras, Haiti, Nicaragua y Guyana). Refle-
jando la dualidad de la sociedad guatemalteca
senalada en el Capitulo 1, el 97 por ciento de

la poblacién de la regién metropolitana tiene
acceso a la electricidad, mientras que, en el caso
de Verapaz, solo el 54 por ciento cuenta con este
servicio. Ademas de las desigualdades en el ac-
ceso fisico a la electricidad, los elevados precios
limitan dicho acceso, perpetuando la exclusién
social. Los hogares con bajos ingresos son mas
vulnerables a los altos precios de la electricidad
porque los gastos energéticos representan un
porcentaje mayor de los gastos del hogar. En

los periodos en que los precios del petréleo son
altos, el costo de la electricidad puede llegar a
ser inasequible para el estrato mas bajo de la
poblacion. Por ende, la reciente caida de los
precios ha resultado beneficiosa.

Inclusion y Exclusion



El porcentaje de la poblacién cubierto por
servicios basicos ha aumentado en los tltimos 15
anos. De manera similar a las tendencias en las
tasas de matriculacién escolar, el acceso a la
infraestructura se incremento a un ritmo mas
rapido entre el 40 por ciento mas pobre de la
poblacién y entre los grupos indigenas, lo que
ayudo a empezar a cerrar la brecha entre las “dos
Guatemalas.” El suministro de servicios basicos
refleja en gran medida la concentracion del
bienestar y de la poblacién en los departamentos
alrededor de la capital, si bien los patrones de
cobertura demografica no estan del todo correla-
cionados con la pobreza. Suchitepéquez y Solola,
que ostentan tasas de pobreza bastante altas,
tienen también una alta cobertura de electricidad
(aunque Suchitepéquez tiene servicios de
saneamiento limitados y Solold muy poco acceso
a agua de tuberia). Los altos niveles iniciales de
desigualdad con relacién al acceso a los servicios

FIGURA 318 Elacceso a los servicios
basicos refleja generalmente el bienestar
econémico

Acceso a la electricidad por estatus
de pobreza del departamento, 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014.
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significan que las caracteristicas étnicas y
socioecondmicas contintian estando correlacio-
nadas con el acceso a la infraestructura bdsica, a
pesar de que se ha logrado avances en este campo
(figura 3.19). El acceso a los servicios de sanea-
miento ha mejorado para todos los grupos. Este
es el servicio con menor cobertura y que, al
mismo tiempo, ha experimentado las mejoras
mas importantes. Sin embargo, sigue existiendo
brechas entre los diferentes grupos. Incluso si el
acceso sigue expandiéndose al ritmo reciente, no
serd posible lograr una cobertura universal de
servicios de saneamiento en el corto plazo.

El acceso a infraestructura bésica que tiene un
nifio en Guatemala depende de las caracteristicas
del hogar (o sus circunstancias). Como se sefial6
anteriormente, existe una brecha en el acceso a
los servicios en Guatemala debido a la falta de
cobertura universal. Existe una brecha de
inequidad adicional debido a que el acceso a

FIGURA 319 Elacceso alos servicios
basicos ha mejorado en afios recientes,
pero esto no ha generado convergencia

Niveles y cambios en el acceso a la
infraestructura basica, 2000 al 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y 2014.

Nota: Se define acceso como: tener electricidad, agua potable,
inodoro o letrinas mejoradas en la vivienda. T60: 60 por ciento
mas rico. B40: 40 por ciento mas pobre.
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FIGURA 3.20 Circunstancias que afectan
el acceso de los nifos a los servicios basicos

Indice de Oportunidad Humana, 2000 y 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y 2014.
Nota: Las circunstancias son ubicacién, género del nifio, educaciéon
e ingresos de los padres, y origen étnico.

infraestructura social esta correlacionado con las
caracteristicas especificas de la poblacion en
lugar de estar distribuido uniformemente o
aleatoriamente. El Indice de Oportunidad
Humana (IOH) del Banco Mundial, una medida
de la cobertura ajustada por la igualdad, muestra
que la distribucion del suministro de servicios es
tal que el bienestar del hogar, origen étnico,
educacién de los padres y la ubicacion geografica
tienen una alta correlacion con el acceso (figura
3.20).2 En ALC en el 2014, Guatemala tenia la
tercera brecha mds alta en cobertura de electrici-
dad, la quinta mas alta en agua, y la segunda mas
alta en saneamiento. Los niveles de saneamiento
contintian siendo particularmente bajos en
Guatemala, si bien la cifra del 2014 mostr6 un
aumento de 17 puntos porcentuales durante el
2000 (figura 3.21). La influencia de estas circuns-
tancias en el acceso ha disminuido con el tiempo,
en parte debido a un mejor acceso a los servicios
en todos los grupos de circunstancias (el llamado
efecto de escala) y en parte debido a un cambio
en la poblacion subyacente, principalmente
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FIGURA 3.21 La coberturay el IOH para
saneamiento son particularmente bajos
en Guatemala
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Fuente: ALC Equity Lab en base a SEDLAC y el Banco Mundial,
descargado en octubre, 2015. En base a ENCOVI del 2000 y 2014.
Nota: Las circunstancias son ubicacion, género del nifio, educacién
e ingresos de los padres. No se incluye el origen étnico como una
circunstancia.

debido a una mayor urbanizacion. El efecto de
compensacion, o un mayor suministro de
servicios entre los grupos que anteriormente
tenian menor acceso aparece como uno de los
factores que incrementan el IOH para electrici-
dad. En cuanto a los servicios de agua y sanea-
miento, el efecto de composicién mejoré6 el IOH.
El pequeiio efecto de compensacién sugiere que
las desigualdades continuaran y la convergencia
en las tasas de cobertura entre los grupos seguira
siendo lenta.

Las mejoras en el IOH reflejan cambios en el
papel que tienen las diferentes circunstancias
para explicar la desigualdad en el acceso (figura
3.22). Ha disminuido la importancia de vivir en
un drea urbana, lo que refleja tanto el hecho de
que se han ampliado los servicios mas alla de las
ciudades y que el porcentaje de la poblacion que
vive en las ciudades ha aumentado. La educacién
y nivel de ingresos de los padres también han
disminuido en términos de importancia. Por el
contrario, ha aumentado la importancia del
origen étnico: un niflo Qeqchi sigue teniendo
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FIGURA 3.22 Mientras que la ubicacion esta teniendo una menor importancia a la hora de
explicar el acceso a los servicios, el origen étnico contintiia siendo un factor explicativo clave

Descomposicion del IOH Indice-D por circunstancias, 2000 y 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y 2014.

menores probabilidades de acceso a los servicios
que otros grupos indigenas y la brecha entre los
nifios Qeqchi y otros grupos indigenas se ha
ampliado. La evidencia para otros grupos
indigenas es heterogéneo: algunos han ganado y
otros han perdido en términos de acceso a
servicios basicos.

El acceso a la atencion médica también es
limitado y persisten las desigualdades en térmi-
nos geograficos. La infraestructura para la
atencion médica ha aumentado en los tltimos 25
afos. El nimero de establecimientos de atencién
meédica primaria, que utilizan mayormente las
personas pobres, ha aumentado en 44 por ciento
desde 1990, y los centros de atencion primaria
con camas proporcionando servicios de salud
materno-infantil se incrementaron en 67 por
ciento. Las mejoras mas importantes se dieron
después de los Acuerdos de Paz. Sin embargo, el
suministro general de servicios de salud sigue
siendo bajo y existen profundas desigualdades en
este rubro. El nimero de establecimientos de
salud per capita varia en todo el pais, siendo las

Inclusion y Exclusion

Ingreso per cdpita
Urbano or rural M Nimero de hermanos M Educacién padres Bl Presencia de padres

B Género Il Género jefe hogar

regiones del norte y centro las que presentan las
tasas mas bajas. Existen mucho menos estableci-
mientos en la regién noroccidental, donde vive
una gran parte de la poblacién indigena y rural.
En el area de Petén, también una region pobre del
pais, los centros de atencién primaria ofrecen
solo un limitado rango de servicios (figura 3.23).
Los departamentos con los numeros de estableci-
mientos per capita mas baja son Alta Verapaz
(0.38 puestos de salud por cada 10,000 habitan-
tes, muy por debajo del estandar de cinco puestos
por cada 10,000 habitantes) y Ciudad de
Guatemala (0.26).

La provisién de atencién médica en areas
rurales remotas ha aumentado, aunque algunos
eventos recientes podrian haber cambiado esta
tendencia. Se estima que 4.5 millones de perso-
nas en areas rurales remota dependen de los
servicios basicos de salud proporcionado a través
del Programa de Expansién de Cobertura (PEC).
Bajo este programa, el gobierno contraté los
servicios de instituciones privadas y no guberna-
mentales para que ofreciera un paquete basico de
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FIGURA 3.23 La distribucion de establecimientos de salud perpetua las desigualdades

en este campo

Distribucién de puestos primarios de salud en Guatemala, 2013
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Fuente: Ministerio de Salud, 2015, citado por el Banco Mundial (2015a).

atencién médica a través de un sistema movil que
visita a cada comunidad una vez al mes. El
programa ha ampliado el acceso a la atencion
meédica y podria considerarse que ha contribuido
a mejorar los resultados de salud en afios
recientes. En sus inicios, el programa fue pensado
como algo temporal, y el gobierno esta ahora
desplegando un programa de reemplazo. Sin
embargo, la transicion no ha sido facil. A
mediados del 2014 el gobierno decidié cerrar el
PEC. De los 390 contratos PEC que se firmaron
en el 2014, 72 fueron suspendidos en
Huehuetenango, Jutiapa, las zonas suroccidental
y norte de Petén, Izabal, Totonicapan,
Quetzaltenango, Quiché, Chimaltenango, el area
noroccidental, El Progreso, Alta Verapaz y
Chiquimula, dejando aproximadamente a 2.3
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millones de personas sin acceso a la atencién
médica.* Como resultado, el nimero de visitas
médicas cayo6 drasticamente a nivel nacional en el
2014.% En febrero del 2015, El Ministerio de
Salud Publica (MSPAS) cancel6 los demds
contratos PEC, dejando una brecha en la cober-
tura de servicios hasta abril del 2015, cuando el
MSPAS empez6 a desplegar su nuevo modelo de
atencién primaria de la salud (APS), empleando
equipos mdviles de salud compuestos por
miembros del MSPAS en vez de miembros de
organizaciones sin fines de lucro. En junio del
2015, sin embargo, este nuevo modelo APS
ofrecia cobertura solo al 48 por ciento de las
comunidades de Guatemala.

Los servicios en el campo de la educacion
tampoco estdn distribuidos de manera uniforme

Inclusion y Exclusion



FIGURA 3.24 La distribucion de escuelas de

secundaria esta desatendida en dreas pobres
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ni son accesibles a todos los nifos. A nivel
educacién primaria, la oferta de escuelas publicas
es bastante regular. Asimismo, la educacién
bilingiie ha aumentado y 24 por ciento de todas
las escuelas de primaria tiene educacién bilin-
giie.”® Sin embargo, Guatemala tiene el tercer
IOH mas alto en términos de brecha de cobertura
en América Latina, lo que sugiere que las
desigualdades contintian. Asimismo, existen
muchas barreras para acceder a los niveles de
educacion secundaria y superior. En primer
lugar, la distribucién de las escuelas de secunda-
ria es menos uniforme y, como podria esperarse,
las areas con baja densidad poblacional estan mas
desatendidas. Dada la correlacion entre pobreza y
areas rurales de baja densidad, esto significa que
la distribucién de escuelas publicas de secundaria
castiga a los mds pobres. A nivel departamental,
mientras mds pobre sea el departamento, menor
cantidad de escuelas de secundaria habrd per
capita (figura 3.24). Ocurre lo contrario con la
cobertura de escuelas de educacién primaria, lo
que refleja en parte que las escuelas rurales de
primaria tienen un menor tamafo (86

Inclusion y Exclusion

FIGURA 3.25 La distribucion de escuelas
de primaria favorece a los pobres
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estudiantes en promedio) que las urbanas (243
estudiantes) (figura 3.25).

Adicionalmente, a nivel de la educacién
secundaria y superior, una parte significativa de
las escuelas son dirigidas por el sector privado
(figura 3.26). Al 2014, las escuelas publicas de
secundaria proporcionaron educacién a tan solo
poco mds de la mitad de los estudiantes de nivel
secundario inferior. Esto es asi a pesar de que la
Constitucion estipula que este nivel de escolari-
dad es obligatorio y gratuito. En el nivel secunda-
rio superior, solo el 26 por ciento de todos los
estudiantes recibe educacién impartida por el
estado. A nivel de educacién superior, solo existe
una universidad publica, que acoge a menos de la
mitad de todos los estudiantes de educacién
superior. El costo de la oferta privada de la
escolaridad es una barrera de acceso. La mitad de
los estudiantes que abandonan la secundaria en
Guatemala lo hace por razones de dinero, la tasa
mas alta en Centroamérica (figura 3.27).

La educacién de los padres sigue siendo el
determinante clave para la matricula de un nifio
en la escuela, lo que refleja una falta de movilidad
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FIGURA 3.26 La educacién privada

predomina en los niveles educativos mas altos
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Fuente: Banco Mundial (2015) usando la ENCOVI del 2014.

FIGURA 3.28 La educacion de los padres
es mads importante que el ingreso familiar
o la ubicacién del hogar para explicar

la educacion de los nifios

Descomposicion del indice D del IOH por circunstancias, 2014
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Fuente: Equity Lab de ALC en base a SEDLAC y el Banco Mundial,
descargado en octubre del 2015.

Nota: Informacién del pais del 2012 o del afio mas cercano. La
informacioén de Guatemala corresponde a la ENCOVI del 2014.
Para poder hacer comparaciones con otros paises no se ha
incluido el origen étnico como circunstancia en este caso.
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FIGURA 3.27 Los costos constituyen
una barrera para la escolaridad

Razones por las que los estudiantes
abandonan la secundaria, 2014
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Fuente: Banco Mundial (2015) usando la ENCOVI del 2014.
Nota: Otros incluye: la escuela no ofrece los grados adecuados,
embarazo, repeticién y enfermedad.

FIGURA 3.29 El papel de la educaciéon

de los padres en la matricula escolar

se ha elevado, mientras que otros factores
han caido

Descomposicién del indice D del IOH por circunstancias, 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2000 y 2014.
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intergeneracional en términos de educacion
(figura 3.28). Eso no solo sucede en Guatemala,
ya que otros paises de la region muestran
patrones similares. Sin embargo, considerando
los bajos niveles de educacion en Guatemala, la
influencia de este hecho resulta particularmente
negativa. El impacto de la educacién de los
padres ha aumentado con el tiempo, mientras
que el impacto del ingreso del hogar y ubicacion
ha descendido en términos de importancia. E1
origen étnico sigue explicando la matricula
escolar, si bien los cambios han variado depen-
diendo del grupo indigena. La influencia ha ido
disminuyendo con el tiempo para los Qeqchi,
pero se ha elevado ligeramente en el caso de otros
grupos maya (figura 3.29).

El papel del gasto e
instituciones publicas
en limitar las
oportunidades

Ineficiencia en el gasto publico
Los patrones de gasto publico afectan la capaci-
dad del gobierno para proveer el acceso univer-
sal a los servicios basicos.”” Normalmente, los
gobiernos usan la politica fiscal para redistri-
buir el gasto a los segmentos mas pobres de la
poblacidn, con la finalidad de reducir la pobreza
y la desigualdad y de equiparar las oportuni-
dades. En Guatemala, sin embargo, el sistema
fiscal no logra hacerlo. Esto se debe, en parte, a
un nivel de recaudacién muy bajo, que impone
limites considerables en lo que se puede gastar.
Atn con esta ajustada dotacion presupuestaria,
el sistema fiscal hace muy poco para cerrar las
brechas en ingreso o eliminar las desigualdades.
La politica fiscal (impuestos directos e indirectos
y transferencias) no ejerce ningun efecto sobre la
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desigualdad de ingresos medida segun el coefi-
ciente Gini. Solo cuando se toman en cuenta los
beneficios en especies del gasto publico en salud
y educacion, el Gini desciende en 0.024, hasta
llegar a 0.53, un cambio muy pequeiio. Brasil, que
empezd con un nivel similar de desigualdad que
Guatemala, ha logrado una reduccién de 0.14
en su Gini de ingresos, y Costa Rica ha reducido
su desigualdad en 0.12 puntos porcentuales. En
términos de pobreza, el impacto es todavia peor.
La politica fiscal en su conjunto en realidad ha
llevado a un crecimiento de la pobreza. Los pocos
programas de transferencias que son progresivos
(las transferencias directas que son por-pobres
como son pro-indigenas) son de pequena escala
y se han contraido ain mas desde que se elabord
este analisis; ademas, sus beneficios son neutrali-
zados por el hecho de que un gran porcentaje de
los ingresos fiscales proviene de impuestos sobre
el consumo (ver el Capitulo 4 para mayores de-
talles). Los hogares cuyos ingresos se encuentran
entre la linea internacional de pobreza extre-
ma de US$1.25 per capita por dia y la linea de
pobreza extrema de ALC de US$2.5 por dia son
contribuyentes netos al sistema fiscal. El sistema
tampoco ha cerrado brechas entre los grupos ét-
nicos. Se calcula que los ingresos del mercado de
la poblacién indigena representan solo el 32 por
ciento de las personas no indigenas, y después de
considerarse todos los impuestos y transferencias,
esto cambi6 solo en 1 punto porcentual. Mientras
que el programa de transferencias monetarias
condicionadas es pro-indigenas, no sucede lo
mismo con el gasto total en educacién y salud,
que representa un nivel de gasto mucho mas alto.
Por ultimo, la politica fiscal no hace mucho para
igualar las oportunidades en Guatemala, nueva-
mente a diferencia de Brasil, donde el gobierno
logré usar la politica fiscal para nivelar las opor-
tunidades.

En términos generales, el gasto en educacion
es solo ligeramente progresivo en Guatemala
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(figura 3.30). Como cabe esperar, el gasto en
educacioén preescolar y primaria es el mas
progresivo mientras que el de educacién superior
es bastante regresiva. El gasto para la enseflanza
secundaria superior esta sesgado hacia las
personas que no son pobres, pero estd distribuido
de manera menos desigual que el ingreso (de
mercado) en general. Sin embargo, el gasto en
educacion superior es mas desigual que la
igualdad de ingresos en general. La cantidad
gastada en educacién superior representa solo un
séptimo del gasto total en educacion pero,
combinada con el gasto en la enseflanza secunda-
ria superior, beneficia a los grupos con mayores
ingresos en la medida en que es casi suficiente
para hacer que el gasto en educacion sea
regresivo.

Existen evidencias de que el gasto publico en
educacion es ineficaz e ineficiente. La preocupa-
cién sobre la calidad de la educacién se centra en
el puntaje que los estudiantes guatemaltecos
obtienen en las pruebas internacionales. Si bien
estos puntajes mejoraron entre el 2006 y el 2013,
Guatemala sigue por debajo del promedio en
América Latina en la lectura y matematicas en
3ro y 6to grado (figura 3.31). Solo en escritura,
los alumnos de 6to grado superan el promedio de

los estudiantes de América Latina. La informa-
cion de Ministerio de Educacion (MINEDUC)
muestra que el tema de calidad afecta a todos los
grados: solo una de cada cuatro personas
graduadas de la educacion secundaria superior
ha alcanzado el nivel estandar en lectura y
unicamente el 10 por ciento ha logrado el
equivalente en matematicas (Banco Mundial,
2015). Las tasas extremadamente altas de
repeticion son otra causa de preocupacion en
torno a la calidad educativa. Como se comentard
en el Capitulo 4, uno de cada ocho estudiantes de
primaria repite algun grado en Guatemala, casi el
doble de la tasa de El Salvador, el pais que sigue a
Guatemala en términos de alta tasas. Solo el 62
por ciento de los nifios termina el sexto grado en
el tiempo debido, otro indicador de problemas de
calidad. Si bien esto representa un importante
avance desde el 2000, cuando solo el 37 por
ciento de los nifios guatemaltecos terminaba el
sexto grado a tiempo, solo Nicaragua y Honduras
tienen niveles mas bajos. La calidad de la
educacién disponible también estd relacionada
con las circunstancias de los nifios. Un proxy
para la calidad de la educacidn, el porcentaje de
nifios que termina el 6to grado oportunamente,
es bajo en Guatemala. Sin embargo, el nivel

FIGURA 3.30 No todo el gasto publico es progresivo

Coeficiente de concentracion del gasto publico, 2010

Transferencia monetaria condicionda
Transferencia monetaria directa
Gasto en educacion primaria
Gasto en educacién pre-escolar
Gasto en educacion secundaria inferior (Bdsicos)
Total gasto de educacion
Pensién no contributiva
Total gasto social
Subsidio al transporte urbano
Subsidio a la electricidad
Gasto en educacion secundaria superior (Divers.)
Gasto salud
Ingreso de mercado
Gasto en educacion superior | |

Porcentaje del PIB
0.34
0.48
1.39
0.29
0.44
2.61
0.14
5.79
0.12
0.17
0.15
2.38

0.35

-0.5 -04 -0.3 -0.2 -01 0.0 01

Fuente: Cabrera et al. (2014).
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FIGURA 3.31 A pesar de los avances,
los resultados de aprendizaje estan por
debajo del promedio de LAC

Los puntajes de pruebas internacionales
y los resultados SERCE y TERCE en América Latina

540 -
523

520 |- 513 511 508
pel
el
Q
£
2
[eR
o
<
[}
[oR
£
]
j3
o

400 ; i ;

3er grado 6to grado 3er grado 6to grado
Desempefio promedio Desempefio promedio
en la escala de matematica ! en la escala de lectura

M Guatemala 2006 M Guatemala 2013 Il ALC 2006 M ALC 2013

Fuente: EdStats.

ajustado por desigualdad (usando el IOH) fue
solo 56. El origen étnico es una circunstancia
correlacionada con terminar oportunamente el
6to grado, cuyo impacto ha aumentado con el
tiempo.?® Estudios anteriores revelan que la
brecha en los resultados de escolarizacién entre
ninos indigenas y no indigenas, que oscila entre
el 17 por ciento y el 69 por ciento, se debe a las
diferencias en la calidad de la escolarizacion que
reciben.”

Como se mostr6 anteriormente, el gasto
publico total en atencién médica es regresivo
(figura 3.30).% Esto es cierto a pesar del hecho
de que la gran mayoria de personas de los
quintiles superiores de la distribucién del
ingresos cuenta con servicios privados de salud.
Sin embargo, también utilizan los servicios que
provee el Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social (IGSS), mientras que es mucho mads
probable que los hogares mas pobres recurran a
los establecimientos del MSPAS en caso de
requerir atencién médica. El gasto per capita del
MSPAS es solo entre un quinto y un cuarto el
del IGSS, lo que ha generado desigualdades en

Inclusion y Exclusion

FIGURA 3.32 Incluso las personas
rmuy pobres recurren a los servicios
privados de salud
Uso de establecimientos publicos
y privados por quintil, 2014
100

80

Porcentaje
o
o

~
o

Ny
o

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

M Publico M Privado

Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014.

la calidad de la salud y una regresividad general
del gasto publico en esta area. El uso de servi-
cios de salud privados, no solo por las personas
ricas sino también por las pobres, es alto, lo que
indica una falta de acceso a los servicios
publicos de salud y, quizas, una percepcion de
diferencias de calidad (figura 3.32). En las
comunidades indigenas, la falta de profesionales
de la salud en el sistema publico que hablen las
lenguas indigenas es otra barrera para acceder a
una buena atencién médica.

Un reciente analisis del Banco Mundial
también sugiere que el gasto en salud es inefi-
ciente. El estudio encontré que con solo mejorar
la eficiencia y no el gasto se podian obtener
beneficios en el orden del 12 por ciento en
términos de reduccion de la mortalidad infantil
y la desnutricion crénica y del incremento de la
cobertura de vacunacién contra el sarampién
(figura 3.33).3' Y si bien existe correlacion entre
el gasto publico en salud y el descenso de la
mortalidad infantil, los niveles de gasto parecen
tener muy poco impacto en los niveles de
desnutricion, reflejando quizés los multiples
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FIGURA 3.33 Ineficiencia: resultados
y gastos de salud
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Fuente: Banco Mundial (2015a).

factores que influyen en la desnutricién mas alla
de la atencién médica (figura 3.34). Las inefi-
ciencias provienen de la falta de coordinacién
entre las instituciones, lo que ha llevado a
duplicar los esfuerzos, y a la falta de economias
de escala que podrian ayudar a reducir los
costos de suministros médicos y medicinas.
Ademas, mientras que el MSPAS ha venido
ejecutando presupuestos en base a resultados
desde el 2012 para servicios de salud mater-
no-infantil, el presupuesto general tiende
todavia a ser histérico, basandose en servicios e
infraestructura existentes con algunos ajustes
relacionados con la inflacién, lo que contribuye
ain mas a las desigualdades. Los controles
inadecuados para las contrataciones y la
limitada rendicion de cuentas han llevado al uso
indebido de los fondos, con algunos casos
particularmente graves que han sido reportados
recientemente involucrando a autoridades de
alto nivel como a la Junta del IGSS y al ex
Ministro de Salud.
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FIGURA 3.34 El gasto de salud tiene poco
impacto en las tasas de desnutricién

Gasto de salud ( por ciento del PIB) vs resultados de salud
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Desarrollo Mundial para gastos 1993-2006, y Banco Mundial
(2015) para gastos 2007-2014.

Nivel bajo del gasto publico

Otra limitacién para la creacién de capital hu-
mano en Guatemala es simplemente que el gasto
publico es demasiado bajo. Guatemala gasta un
monto significativamente menor en educacién
que sus pares como porcentaje del PIB (figura
3.35). El gasto en educacién publica se ha elevado
como porcentaje del PIB, alcanzando 3 por ciento
en su pico mas alto en el 2010, desde 2.7 por
ciento en el 2007.** Sin embargo, en términos

per capita, el gasto en realidad ha descendido
desde el 2009 en casi 13 por ciento en términos
reales, lo que refleja las presiones de poblacién,

la expansion de la cobertura y una ligera reduc-
cién en el gasto como porcentaje del PIB. Esto es
lamentable dada la clara e histdrica correlacién
entre el gasto y los resultados (figura 3.36).

El gobierno ha hecho un firme compromiso en
cuanto al gasto para la educacion preescolar y
primaria pero esto parece haber sido en detri-
mento del gasto en la educacién secundaria.” El
gasto publico en estos dos niveles de educacién
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FIGURA 3.35 El gasto en educacion
es bajo en Guatemala

Gasto publico en educacion por PIB per capita

Gasto publico en educacion (% del PIB)

PIB per cdpita, PPA (USS$ del 2005 constantes)

Fuente: Banco Mundial (2015).

inferior suma al 61 por ciento del gasto total en
educacidn, que es mas alto que el de todos los
paises de Centroamérica, salvo uno. Entre el 2007
y el 2013, el gasto per cépita para los estudiantes
de educacién preescolar y primaria aumento; el
gasto en educacion preescolar lo hizo en mas del
60 por ciento (de US$272 a US$446) y el gasto en
educacién primaria subi6 en 6 por ciento (de
US$480 a US$509). En este periodo también se
incrementaron las matriculas (en 11 por ciento
en educacion preescolar y en 2 por ciento en
primaria). El efecto neto fue incrementar de
manera considerable la cantidad de recursos
destinados para estos dos niveles. Sin embargo,
dado el limitado presupuesto total disponible
para la educacion, esto gener6 una caida del 12
por ciento en el gasto per capita en educaciéon
secundaria, dado que las matriculas aumentaron
mientras el gasto no varia. El bajo nivel de gasto
publico para los estudiantes de secundaria (justo
por debajo de la mitad de lo destinado para los
estudiantes de primaria) constituye una seria

Inclusion y Exclusion
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FIGURA 3.36 El gasto en educacion
ha sido efectivo

Gasto publico en educacion (% del PIB)
vs. resultados en educacion
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barrera para incrementar la matricula secundaria
y mejorar la calidad y equidad de la educacién
secundaria. En secundaria basica muchos de los
estudiantes mas acomodados han optado por un
sistema de escolaridad privado, una opcién que
los més pobres no tienen. Entre los jovenes que
no reciben educacién secundaria, el 46 por ciento
sefala la falta de recursos como la causa princi-
pal, muy por encima de las cifras entre 17 por
ciento y 23 por ciento de El Salvador, Costa Rica
y Nicaragua.

Los niveles de gasto en salud son demasiado
bajos para proveer atencién médica adecuada a
toda la poblacién. Al comparar niveles de
servicios reales con los estandares de estableci-
mientos/ poblacién, la informacién reciente del
MSPAS ha demostrado que el nimero de puestos
de salud en el 2013 solo servia para atender a una
poblacién que fuera una quinta parte del tamafo
de Guatemala y que los establecimientos de salud
a nivel secundario serian adecuados solo para
una poblacion que tuviera un cuarto del tamaifio
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FIGURA 3.37 El gasto en salud es bajo
y no ha cambiado en términos per capita

Gastos en salud per capita (USS constantes)
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Fuente: Banco Mundial (2015a).

actual. En pocas palabras, incluso si la salud
publica estuviera focalizada perfectamente, solo
la mitad de ellos tendria acceso a los servicios de
salud e incluso menos a la atencion primaria de
salud. El gobierno ha hecho esfuerzos para dirigir
un mayor gasto a la atencién médica: como
porcentaje del PIB, el gasto de atencién médica se
ha elevado de 1.8 por ciento del PIB a 2.2 por
ciento entre el 2007 y el 2013. Sin embargo,
considerando el aumento de la poblacion durante
dicho periodo, el gasto per cépita no cambid
(figura 3.37). Este nivel de gasto figura entre uno
de los mas bajos de Centroamérica. Es impor-
tante sefialar que los gastos privados de la
poblacién para la atenciéon médica en Guatemala
son bastante altos, sustancialmente mas altos que
en ALC y otros paises con ingresos medios y
bajos (figura 3.38).

Instituciones inadecuadas

Los efectos negativos de un gasto social insu-
ficiente se agravan a causa de las débiles insti-
tuciones publicas de Guatemala. La debilidad
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FIGURA 3.38 El gasto privado en atencion
médica es alto
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Nota: CA es Centroamérica, PMB significa paises con ingresos
medios y bajos.

institucional general en el pais limita aun mas la
capacidad de los ministerios de linea de propor-
cionar servicios de calidad. La forma en que se
determinan los presupuestos ofrece poco espacio
para la formulacion de politicas con base empi-
rica.’* Aparte del acuerdo de presupuesto basado
en resultados (PBR) en prueba entre el MSPAS y
el Ministerio de Finanzas para servicios de salud
materno-infantil y nutricién, el proceso presu-
puestal esta impulsado en gran medida por ten-
dencias presupuestales histdricas, manteniéndose
asi las desigualdades tradicionales en el gasto y
obstaculizandose los esfuerzos para enfocar el
gasto en las dreas o poblaciones mds pobres. Al
mismo tiempo, el propio proceso presupuestal
genera bastante incertidumbre. La variacion en
la composicion del presupuesto ejecutado en
comparacion con la asignacion original result6
el doble que el estandar internacional en el 2011.
Para el Ministerio de Educacién, esto significd
que el presupuesto a fines del afio 2008 estuvo 9
por ciento por debajo del presupuesto original
aprobado: en el 2010 fue 23 por ciento mas alto.

Inclusion y Exclusion



En el caso del Ministerio de Salud, las diferencias
también fueron grandes: menos 8 por ciento en el
2008, 11 por ciento en el 2009 y 13 por ciento en
el 2011. Esta variacion en recursos disponibles,
junto con el retraso para distribuir los fondos
asignados cada afio, hace dificil la tarea de los mi-
nisterios de linea de planificar y dar seguimiento
a sus objetivos de politicas. Los retrasos también
afectan la implementacién del PBR.

Las instituciones de cada sector estan fragmen-
tadas y tienen una fiscalizaciéon limitada. En el
caso de salud, la falta de coordinacién al interior
del sector ha contribuido a un uso ineficiente de
los recursos. E1 MSPAS carece de recursos para
cubrir una gran parte de la poblacion y el IGSS
ofrece servicios sobre todo a la Ciudad de
Guatemala. Esta fragmentacion de sistemas
incrementa los costos. Si bien el MSPAS y el IGSS
han realizado esfuerzos recientemente para
adquirir de manera conjunta cierta medicamen-
tos con otros paises en Centroamérica, es
necesaria una mayor coordinacién (por ej. tener
una lista Gnica de medicamentos y documentos
estandar de licitacién, ademds de una politica
publica integrada en cuanto a medicamentos)
para aumentar las economias de escala en las
compras de medicamentos y equipos.
Adicionalmente, si bien el MSPAS ha puesto a
prueba redes integradas de prestacion de
servicios en algunas dreas, el sistema general de
referencia y contra-referencia de pacientes sigue
siendo débil, lo que lleva al uso excesivo de
costosos servicios tercerizados. Al mismo tiempo,
el MSPAS no cuenta con los recursos ni con la
capacidad para llevar a cabo su rol de supervisor
del sector. Una situacion similar existe en el
sector educacion, donde cuestiones juridicas
estan afectando la capacidad del sistema educa-
tivo de proveer servicios de alta calidad. La Ley
de Educacidn tiene 25 afos y todavia carece de
los estatutos necesarios para definir de manera
formal las responsabilidades de los diferentes
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actores del sector, lo que ha llevado a fragmenta-
cién e ineficiencias en el sistema.” La existencia
de un conjunto de nuevas leyes promulgadas
desde 1991 —los Acuerdos de Paz de 1995/96, la
actual ley del Poder Ejecutivo (Participacion
Comunitaria), y el marco regulatorio para la
descentralizacion— complica aiin mas el tema de
la responsabilidad institucional y también se
requiere el fortalecimiento institucional a nivel
local.

Los sistemas de monitoreo y evaluacion son
débiles y esto afecta los costos y la calidad de los
servicios ofrecidos y limita ademas la rendicién
de cuentas. La fragmentacion institucional se
refleja en sus sistemas de informacién y monito-
reo. En los sectores sociales, por ejemplo, existen
las piezas de un fuerte sistema de monitoreo,
pero no existen mecanismos de coordinacion. En
el sector educacién se recopila y difunde infor-
macién sobre puntajes de pruebas estandarizadas
y caracteristicas de las escuelas. Asimismo, existe
legislacion para que también se lleven a cabo las
evaluaciones de los profesores. Sin embargo, estos
sistemas no estdn relacionados, las evaluaciones
de los profesores no toman en cuenta los resulta-
dos de aprendizaje de sus estudiantes y la
informaci6n no se usa de manera sistemdtica en
la elaboracidén de politicas. En el sector salud, se
han observado avances en términos de crear un
sistema unificado de manejo de la informacién
(SMI) y mejorar los mecanismos de rendicion de
cuentas. A la fecha, el SMI ha enlazado el Sistema
de Informacion Hospitalaria y el Sistema de
Informacion Gerencia de Salud (SIGSA). El
MPSPA esta elaborando una nueva base de datos
del personal para crear un Sistema de
Informacién de Recursos Humanos (SIRH). Sin
embargo, todavia existen brechas en el sistema
que limitan tanto la calidad como los resultados.
Mejorar los sistemas de monitoreo y evaluacion
también es clave para lograr una mayor transpa-
rencia y niveles de responsabilidad en el sistema,
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que continua afrontando retos en este frente. El
nuevo censo de empleados publicos que el
gobierno esta discutiendo y que recabara y
enlazard informacion sobre proveedores,
empleados y sistemas de contratacion es un paso
concreto para aumentar la transparencia en el
sector y también, se espera, para la efectividad
del gasto.

La relacion entre
oportunidades limitadas
y bajos resultados en
términos de capital
humano

LoS BAJOS NIVELES DE SERVICIOS E INFRAES-
TRUCTURA en Guatemala tienen un importante
rol en los altos y persistentes niveles de desnutri-
cidn en el pais. El marco de la UNICEF (1990) re-
salta el rol que tienen factores ambientales, como
agua y servicios de saneamiento adecuados, en la
determinacion de las tasas de desnutricion, junto
con la seguridad alimentaria y la variedad de la
dieta, la atencién médica y las practicas de cui-
dado infantil.** (No se pudo incluir informacién
potencialmente importante sobre contaminantes
alimenticios; ver el Recuadro 3.1) Usando infor-
macién de ENSMI 2008/9 (todavia no estaba dis-
ponible la informacién de la ronda de encuestas
del 2014/5) y siguiendo el método desarrollado
en Skoufias (2015), construimos una medida de
adecuacion para cada uno de estos cuatro fac-
tores y calculamos la correlacién de los mismos
con la puntuacioén z para el indicador de altura
por edad (desnutricion crénica). Adicionalmente,
exploramos las interacciones entre estas medidas
de adecuacién. Nuestros resultados muestran
como la falta del acceso a infraestructura de los
hogares, asi como la inseguridad alimentaria
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estan asociadas con la desnutricion (tabla 3.2).

El acceso limitado a infraestructura basica es
uno de los factores de la desnutricién. A nivel
departamental en Guatemala, la falta de acceso a
servicios de saneamiento esta estrechamente
vinculada con las tasas de desnutricidn (retraso
en el crecimiento), siendo la desnutriciéon mas
alta en dreas donde el acceso a los servicios de
saneamiento es limitado (figura 3.39). Se da una
correlacion opuesta entre el acceso al agua y las
tasas de desnutricion, lo que sugiere que existen
importantes interacciones entre el agua y otras
variables relacionadas con la desnutricién.”” La
correlacion es mayor en areas rurales y entre los
hogares menos acomodados.

La relacion entre servicios de atenciéon médica
y desnutricién no es tan clara. Una adecuada
atencion médica infantil comprende visitas
prenatales de las madres embarazadas (el
estandar de la Organizacién Mundial de la Salud
son cuatro visitas), nacimientos asistidos por
profesionales médicos calificados (incluyendo
parteras), visitas de monitoreo del crecimiento de

FIGURA 3.39 La falta de acceso a los
servicios de saneamiento tiene una alta
correlacion con las tasas de desnutricion

Desnutricién y saneamiento por departamentos, 2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014 ENCOVIy ENSMI
2014/5.

Nota: Por adecuados servicios de saneamiento se entiende solo
que los hogares cuenten con inodoro: no fue posible hacer la
distincion entre letrinas mejoradas y no mejoradas.
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TABLA 3.2 Correlacion en desnutricion, 2008-09

Nacional Urbano 4‘:2’;: eés 60:/;::68
Comida adecuada 0.167* 0.023 0.298** 0.288** 0.002
(0.092) (0129) (0123) (0139) (0117)
Cuidado adecuado 0.239*** 0133 0.350*** 0.215 0.180*
(0.076) (0.118) (0100) (0137) (0.095)
Ambiente adecuado 0.546** 0.312** 0.388* 0.426™** 0.259%**
(0.074) (0140) (0.206) (0.155) (0.089)
Salud adecuada 0.059 0127 0.005 -0.101 01473
(0.054) (0.089) (0.066) (0.071) (0.080)
Constante -1.878*** -1.699*** -1.961*** -2.034%* -1.550***
(0.045) (0131) (0.050) (0.051) (0.070)
Observaciones 3,670 1,376 2,294 1,953 1,717
R-cuadrado 0.044 0.010 0.018 0.014 0.019

Fuente: Célculos en base a ENSMI 2008-9.
Nota: La variable dependiente es la altura para la puntuacion z de edad en nifios de 0-23 meses.

RECUADRO 31 ;Esta la contaminacion alimentaria? ;Qué papel tienen las
micotoxinas en la desnutricion en Guatemala?

Algo que no se conoce en Guatemala es el papel que estan teniendo las micotoxinas (aflatoxinas y
fumonisinas, hongos que contaminan el maiz y otros cultivos alimenticios) en la desnutricién crénica.
Ni el marco de trabajo de la UNICEEF ni el analisis realizado en este estudio abordan el tema de las
micotoxinas.

Las aflatoxinas y fumonisinas son toxinas naturales producidas por ciertos hongos. En dosis altas,
pueden generar graves enfermedades e incluso la muerte, tanto en seres humanos como en animales.
Estas micotoxinas se acumulan mayormente en los cultivos y granos en regiones tropicales y contami-
nan una amplia variedad de cultivos y granos como el maiz, mani, sorgo y yucca. En el caso del maiz,
el hongo infecta la planta antes y después de la cosecha. Mala condiciones de crecimiento, asi como
condiciones inadecuadas de almacenamiento promueven el desarrollo del hongo. Las toxinas repre-
sentan un serio riesgo de salud para las personas y estan estrechamente vinculadas con el cancer del
higado y la supresion del sistema inmunoldgico, aumentando asi la vulnerabilidad de la gente frente a
otras enfermedades. Recientemente se han reportado importantes efectos negativos de la aflatoxina en
relacion al crecimiento infantil (ver Khlangwiset et al., 2015 para una revision de la evidencia, tanto en
los resultados sobre nifios como ganado, mientras que IITA 2015 cita estudios que muestran que el
retraso en el crecimiento fue 40 por ciento més frecuente en areas con una alta contaminacion de
aflatoxinas). La exposicion a estas micotoxinas puede empezar en ttero y continuar a lo largo de la
vida.

El recuadro contintia en la siguiente pagina
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RECUADRO 31 Continuacion

En el 2015, la Agencia Internacional para la Investigacion del Cancer (IARC por sus siglas en inglés)
sefial6 que, en su conjunto, los pocos estudios bien documentados basados en la poblacién y la
informacién mecanicista en modelos animales relevantes sugieren que la exposicién a la micotoxina
contribuye con el retraso en el crecimiento, tanto de manera independiente como si se encuentra
unida con otros factores de riesgo. La IARC sugirid la necesidad de realizar mayores estudios longitu-
dinales de exposicion a la micotoxina y retraso infantil en el crecimiento, incluyendo estudios de los
mecanismos subyacentes.

Hay evidencia de la existencia de aflatoxinas y fumonisinas en Guatemala. Un estudio realizado en
1976 sefialaba altos niveles de aflatoxinas en la Costa del Pacifico (De Campos y Olsyzna-Marzys,
1979). Un estudio de seguimiento en 1979 (De Campos et al, 1980) mostr6 que una de cada seis
muestras de maiz estaba contaminada con niveles de aflatoxina bastante por encima de los niveles
aceptados. Un estudio del 2002 (Truckess et al, 2002) encontr6 contaminacién por aflatoxinas en
muestras de INCAPARINA, un suplemento alimenticio de alta proteina, de maiz y semillas de
algoddn que se repartia a un estimado 80 por ciento de los niflos en Guatemala durante su primer afio
de vida. Otro breve estudio mas reciente hecho por Full Belly Project en el 2012 (Pawloswski) hallé
evidencias de aflatoxinas en el mani de Estanzuela, Zacapa. Un estudio mas extenso (Torres, 2013)
analiz6 muestras de maiz en todo el pais y encontrd niveles inaceptablemente altos de aflatoxinas en el
27 por ciento de las muestras y altos niveles de fumonisinas en el 41 por ciento de las muestras.

También se ha documentado la exposicién conjunta a aflatoxinas y fumonisinas. Recientemente se
analizé el maiz de 22 distritos en Guatemala y el 36 por ciento de las 572 muestras dieron positivo
para aflatoxinas y el 99 por ciento de las 640 dieron positivo para las fumonisinas. Los niveles de
contaminacién también estaban muy por encima de los permitidos (Torres et al, 2015).

Todavia no se ha probado la relacion entre las aflatoxinas y el retraso en el crecimiento y otros malos
resultados en cuanto a desarrollo infantil en Guatemala. La recopilacion de evidencias en torno al
papel que tienen las aflatoxinas en la desnutricion es fundamental. A la fecha, los esfuerzos para
reducir la desnutricion se han centrado en la atencién médica (importantes inversiones en la atencién
pre y posnatal). Para abordar los peligros de las aflatoxinas seria necesario un conjunto de opciones de
politicas y objetivos completamente diferentes.

Fuente: Informacién sobre Guatemala de Torres et al. (2015) y Torres (2013).

los recién nacidos, vacunas al dia y suplementos
de vitamina A. En el caso de los hogares mas
ricos, la atencidon médica esta correlacionada en
una forma significativa con nifios més altos, pero
para otros grupos, e incluso a nivel nacional,
recibir una adecuada atencién médica no influye
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de manera significativa. Esto podria reflejar que
los servicios disponibles para la gente pobre son
de menor calidad. Otra posibilidad podria ser un
tema de demanda; puede ser que solo los mas
enfermos o aquellos con mayor riesgo visitan los
establecimientos de salud, dados los costos y
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dificultades que implican para la poblacién pobre
y rural acceder a la atencién médica.

El cuidado infantil es un tercer correlato de la
desnutricién. Resulta complicado medir un
cuidado infantil adecuado. Un componente que
influye en el cuidado infantil es la educacion de
los padres de los nifios, en particular de la madre.
Evidencias de otros estudios muestran que la
educacion materna tiene una alta correlacion con
la salud infantil y los resultados de nutricién. Sin
embargo, la educacion afecta el cuidado infantil
de maltiples formas, por lo que es un indicador
imperfecto del cuidado infantil adecuado. Por
ende, en este andlisis un cuidado infantil ade-
cuado incluye una medicién del empoderamiento
de la mujer, especificamente su capacidad para
tomar decisiones sobre las compras domésticas.
También se ha incluido como parte del cuidado
infantil la medicién de practicas de lactancia y el
momento en que se introducen los alimentos
complementarios. Los efectos mas importantes
de un adecuado cuidado infantil pueden encon-
trarse en dreas rurales, lo que sugiere que este
cuidado podria tener una trascendencia

particular en areas con limitada atencién médica
y con saneamiento aun menos inadecuado.

La pobreza y la inseguridad alimentaria son
correlatos fundamentales de la desnutriciéon. El
tener una alimentaciéon adecuada se correlaciona
con nifios mas altos. Sin embargo, existe impor-
tante evidencia de inseguridad alimentaria en
Guatemala. Como se sefial6 anteriormente, un
poco mas de la mitad de los hogares (53 por
ciento) han reportado que sus nifos tuvieron una
dieta limitada en cuanto a diversidad de alimentos
debido a la falta de recursos en algiin momento
en los ultimos tres meses. Treinta por ciento de
los hogares sefial6 que al menos uno de sus nifios
habia comido menos de lo que debia, y uno de
cada 12 hogares informé que tenia al menos un
nifio que comid una sola vez al dia o que no
comi6 nada por uno o mas dias (figura 3.40).
Entre los pobres extremos, los niveles de inseguri-
dad alimentaria son mucho mas altos y 45 por
ciento de los hogares declara que al menos un
nifio comié menos de lo que debia, un cuarto de
los hogares sefial6 que su(s) hijo(s) tuvo(tuvieron)
que saltarse una comida, y uno de cada ocho

FIGURE 3.40 La seguridad alimentaria afecta a muchos hogares

Limitaciones alimentarias debido a la falta de recursos (porcentaje de hogares)
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Pobrega

Extrema No pobre K'iche’

Il Comid menos de lo que debia M Hogar redujo comida M Se salté una comida M Siente hambre

Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2014.

Q’eqchi”  Otroindigena Kagchiquel Mam

No indigena
Etnicidad

Comié una veg
y no puede comer  al dia o ninguna

Nota: La pregunta que se hizo a los hogares fue: “;Debido a la falta de recursos, en los Ultimos tres meses alguno de sus hijos ...? La pobreza
moderada se refiere a las personas que viven por debajo de la linea de pobreza general pero por encima de la linea de pobreza extrema.
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hogares extremadamente pobres reporté que sus
hijos habian comido solo una vez al dia o nada en
algin momento durante los tres meses anteriores.
Entre los grupos étnicos, los Mam, los no
indigenas y los Kaqchiquel muestran niveles
similares en términos de inseguridad alimentaria.
El grupo con el nivel mas bajo en seguridad
alimentaria parece ser el Qeqchi. Estos patrones
reflejan la incapacidad de los hogares para
controlar su consumo debido a la pobreza, falta de
infraestructura de almacenamiento y el ciclo
agricola anual. Se considera que entre abril y
agosto es la época de mayor inseguridad alimen-
taria en Guatemala.® Si bien el sector agricola
emplea un importante porcentaje de personas
pobres, la gran mayoria de los hogares en
Guatemala (83 por ciento) son consumidores
netos de alimentos y, por lo tanto, sensibles a los
cambios en el precio de los alimentos. Se ha
estimado que la pobreza rural creci6 en 1 punto
porcentual debido al incremento de los precios de
los alimentos en el 2008 (Robles y Torero, 2010).
Existe evidencia limitada sobre si existen
sinergias positivas entre los cuatro correlatos. El
analisis destaca la importancia de cada factor en
relacién con la desnutricién. En comparacion
con tener niveles inadecuados en los cuatro
factores (que es el caso en un impactante 41 por

BRECHA DEL CONOCIMIENTO

ciento de los nifios guatemaltecos), el contar con
niveles adecuados, tanto en términos de alimen-
tacion como de atencién médica, tiene correla-
cién con una mayor altura. Tener niveles
adecuado en la alimentacién y en cuidado
infantil, se relaciona con el siguiente nivel mas
alto en altura, seguido por tener niveles adecua-
dos de alimentacién y factores ambientales (agua
y saneamiento). Sin embargo, ademas de que
cada factor individual tenga correlacién con una
mayor altura para la edad, se esperaba que las
interacciones entre los factores generen un efecto
adicional mas alld de la suma de los dos efectos
individuales. Sin embargo, la evidencia del efecto
de esta sinergia es mixta. Solo entre la gente
pobre se ha observado un importante efecto
positivo de interaccion, sobre todo entre la
alimentacion, y salud, y entre el cuidado infantil
y la salud. En el caso de las poblaciones rurales,
se han dado algunas sinergias, dependiendo de
las especificaciones del modelo, entre medio
ambiente y salud, y cuidado del niflo y salud.
Otros resultados de salud se ven afectados
debido a la falta de acceso a la electricidad, sobre
todo para cocinar. Mas de la mitad de la pobla-
cién de Guatemala depende de combustibles
sdlidos, sobre todo energia maderera, para
cocinar y calentarse. Alrededor de 2.4 millones o

La informacién disponible para el andlisis del marco de la UNICEF es del 2008/9. Desde entonces,

el gobierno de Guatemala ha implementado dos importantes programas destinados a mejorar la

desnutricién infantil. Si bien la tasa general de desnutricion ha caido solo ligeramente, se observan

grandes variaciones entre grupos y dreas, mientras que otros indicadores de salud han cambiado.

Cuando la ENSMI del 2014/5 esté disponible y analisis de los datos informara sobre estos cambios

recientes y se ofreceran aportes para las nuevas politicas de nutricion del gobierno. También serd

necesario recabar informacion adicional sobre contaminacién alimentaria, especificamente sobre

las aflatoxinas en el maiz, para determinar su papel en la desnutricién crénica, si lo tuviera.

a
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mas del 70 por ciento de los hogares guatemalte-
cos cocina o calienta sus hogares con fogones
tradicionales. Mas del 50 por ciento cocina sobre
todo con madera, mientras que un 20 por ciento
adicional lo hace con una combinacién de
madera y otros combustibles (llamados “apila-
miento de combustible”). El uso tradicional de
fogones para cocinar tiene implicancias negativas
para la salud y resulta costoso para los hogares en
términos financieros. Los métodos de cocinar
tradicionales afectan negativamente la salud de
las mujeres que cocinan y de los nifios que estdn
a su cuidado, causando casi 5,200 muertes cada
afo debido a la contaminacién del aire en los
hogares. Los fogones tradicionales también
emiten contaminantes, produciendo aproximada-
mente tres toneladas de diéxido de carbono
anualmente cada uno. La fuerte dependencia de
los hogares guatemaltecos de los combustibles
solidos para cocinar es la mas alta de
Centroamérica. Guatemala tiene el nivel prome-
dio mas alto de exposicidn a la contaminacion
del aire de Centroamérica, medido en material
particulado (PM2.5). Las familias guatemaltecas
que usan fogones tradicionales y compran lefia
gastan un promedio de 40 por ciento mas dinero
mensualmente en gastos de cocina en general que
los hogares que usan estufas mejoradas y mas
eficientes. Ademas, cocinar con fogones tradicio-
nales tiene implicaciones de género, pues las
mujeres destinan alrededor de 11 horas a la
semana a recoger madera y alrededor de 13.5
horas a la semana a cocinar. La degradacién
forestal también es una consideracion, ya que los
fogones tradicionales consumen mas del doble de
madera que las estufas mejoradas; a su vez, el
agotamiento de los recursos naturales, los efectos
negativos para la salud y el tiempo dedicado a
actividades que no generan ingresos obstaculizan
el desarrollo rural limitando la capacidad de las
comunidades rurales de escapar de la trampa de
la pobreza. Las personas pobres se ven afectadas

Inclusion y Exclusion

de manera desproporcionada por estos efectos, ya
que dependen mas de los fogones tradicionales y
de la madera para cocinar.

La movilidad econémica se ve afectada por la
infraestructura y el capital humano. Entre el 2000
y el 2011, los municipios rurales que ascendieron
desde su posicion entre los mas pobres (aquellos
con mas del 75 por ciento de su poblacién en la
pobreza) para pasar al siguiente grupo (aquellos
con 50 por ciento a 75 por ciento de su poblacion
en la pobreza) mostraban caracteristicas muy
distintas a aquellos que se mantuvieron en el
grupo mas pobre. El acceso a los servicios como
agua, saneamiento y electricidad fue mas alto en
esos municipios, la densidad vial (y por tanto el
acceso a mercados, oportunidades econdmicas y
otros servicios) fue mayor (figura 3.41), y el
porcentaje de pueblos indigenas més bajo (figura
3.42). Un estudio anterior que analiza los paneles
sintéticos entre el 2000 y el 2006 encontré
hallazgos similares.” La falta de capital humano,
junto con la ubicacién geografica, origen étnico y
falta de oportunidades laborales ha impedido que
ciertos segmentos de la poblacion se beneficien
con el crecimiento econdmico durante esos afos.
Los hogares que eran pobres en el 2006 habian
tenido caracteristicas muy distintas en el 2000
que aquellos que no eran pobres en el 2006. En el
2000 era mas probable que trabajaran en el sector
informal, que tuvieran niveles educativos
marcadamente mds bajos y que vivieran en areas
rurales. La brecha en educacién entre las cabezas
de familia que eran pobres en el 2006 y las que
eran de clase media era de 3.5 aflos en el 2000.%
El 70 por ciento de los que eran pobres en el 2006
eran habitantes rurales en el 2000, y el 80 por
ciento habia trabajado en el sector informal.

Es importante reconocer, sin embargo, que las
dotaciones de capital humano, por si solas, no
bastan para explicar del todo los resultados del
mercado laboral y del bienestar. Una descompo-
sicién Oaxaca-Blinder usando informacién del
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FIGURA 3.41 Mayor acceso vial a mercados,
oportunidades econdmicas y servicios ha
ayudado a reducir la pobreza

Densidad vial por tipos de municipio, 2000-2011

~ 4+ °
+ 5 °.
o
+ B
_ @ + O+O+ ofog ‘@
= e 4 .
> T e o
°
4]
T ©]
s @
c
Q
©
Q
o 4
@
L2
5
£
o
o

Tasa de pobreza en 2011

@ Pobres cronicos @ Mejorado 4+ Debajo del promedio — Ajuste lineal

Fuente: Baez et al. (2015).

Nota: Los municipios con pobreza crénica (circulos naranja) son los
que presentaron un nivel de pobreza general por encima del 75 por
ciento tanto en el 2000 como en el 2011. Los municipios que han
mejorado (circulos marrones) son aquellos donde mas del 75 por
ciento de la poblacién vivia en la pobreza en el 2000, pero dicha
cifra se redujo por debajo del 75 por ciento en el 2011.

2014 muestra que, mientras que dos tercios de la
brecha salarial entre poblaciones indigenas y no
indigenas pueden explicarse por distintas
dotaciones, el otro tercio sigue sin explicacion. La
brecha salarial entre los trabajadores indigenas y
no indigenas es mas grande que entre los
trabajadores rurales y urbanos. Los retornos a la
escolaridad estan descendiendo de manera
generalizada, y otra tema preocupante es que
dichos retornos varian por origen étnico y de
género (figura 3.43). La brecha entre trabajadores
indigenas y no indigenas en términos de retorno
a cualquier nivel de escolaridad es grande y ha
permanecido casi constante en afios recientes.
Analisis anteriores mostraban que, a pesar de que
las mujeres tenian una mayor educacién que los
hombres, ganaban menos en lo que se conoce
como hiper-discriminacion.*! Este diferencial en
los ingresos no vinculado con las dotaciones
podria explicar por qué la participacion de la
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FIGURA 3.42 La pobrega en los municipios
indigenas se ha reducido en menor medida
que en los municipios no indigenas

Tipos de municipios por concentracion
de pueblos indigenas, 2000-2011
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Fuente: Baez et al. (2015).

Nota: Los municipios con pobreza crénica (circulos naranja) son los
que presentaron un nivel de pobreza general por encima del 75 por
ciento tanto en el 2000 como en el 2011. Los municipios que han
mejorado (circulos marrones) son aquellos donde mas del 75 por
ciento de la poblacién vivia en la pobreza en el 2000, pero dicha
cifra se redujo por debajo del 75 por ciento en el 2011.

fuerza laboral femenina en Guatemala ha sido
tan baja. Sin embargo, informacién mas reciente
muestra que, manteniendo todos los demas
factores constantes, las mujeres estan ganando
ahora ligeramente mas que los hombres (a partir
del 2014), lo que refleja un incremento tanto en
las dotaciones (el nivel de educacion de las
mujeres ha aumentado, sobre todo entre las
mujeres indigenas) como en los retornos de

dichas dotaciones.*?

Vulnerabilidad

LA AUSENCIA DE UNA SOLIDA RED DE SEGURIDAD
socIAL en Guatemala, junto con la vulnerabili-
dad del pais frente a los desastres naturales y el
crimen y la violencia también podria estar
teniendo un papel en cuanto a la persistencia de
la pobreza. Guatemala es uno de los paises que
presenta mayores riesgos frente a los desastres

Inclusion y Exclusion



FIGURA 3.43 Los retornos a la educacion varian por grupo étnico y género

Ganancias especiales en educacion,

14 indigenas y no indigenas, 2006-2014
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Fuente: Célculos en base a la ENCOVI del 2006 y 2014.

naturales y también sufre por sus altas tasas de
criminalidad y violencia. Si bien el gobierno ha
incrementado el gasto social en afos recientes, el
hecho de que cerca de dos y medio millones
adicionales de personas hayan caido en la
pobreza entre el 2000 y el 2014 (y mas de la mitad
de estas en la pobreza extrema) sugiere que la red
de seguridad social es inadecuada.”

Guatemala ha incrementado el gasto en
proteccion social en los ultimos siete afios, sobre
todo a través de transferencias monetarias y
subsidios (figura 3.44). Como se mostré en la
Figura 3.30, las transferencias monetarias son
progresivas, destinandose la mayor parte de los
beneficios a los segmentos mas pobres de la
poblacién. Bono Seguro (un programa de
transferencia monetaria condicionada conocido
antes como Mi Familia Progresa) y esquemas de
distribuciéon de alimentos como Vaso de Atol y
Bolsas Escolares Solidaridad alcanzan a entre el
40 por ciento y 50 por ciento de los pobres y
estan razonablemente bien focalizadas. Sin
embargo, sigue observandose una importante
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fuga de recursos hacia gente que no es pobre, y el
monto absoluto empleado en asistencia social es
eclipsado por el gasto en la seguridad social, que
beneficia basicamente a las personas del quintil
superior (figura 3.45). Un sencillo ejercicio de
contabilidad que compara las tasas de pobreza
con y sin el Bono muestra muy pocos cambios en
la pobreza atribuibles a dicho programa. La
pobreza general sin el Bono en el 2014 hubiera
sido solo ligeramente mas alta (60 por ciento en
comparacion al 59.3 por ciento actual), e incluso
si el Bono hubiera sido perfectamente distri-
buido, solo se hubiera logrado reducir la pobreza
a 58.1 por ciento. Los efectos de este programa
son mayores para la pobreza extrema: en
ausencia del programa la tasa de pobreza seria de
24.9 por ciento en vez del 23.4 actual. Si pudiera
eliminarse la fuga existente hacia beneficiarios no
pobres, el programa podria reducir la pobreza
extrema en otros 0.8 puntos porcentuales o en
casi 125,000 personas.* Los informes sobre pagos
irregulares y recortes en los beneficios sugieren
que su impacto podria haber descendido en afios
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FIGURA 3.44 El gasto en proteccion social
es bajo y no ha cambiado desde el 2011

Gasto en proteccidn social como porcentaje del PIB, 2007-2014
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Fuente: Banco Mundial (2015).

FIGURA 3.46 El gasto social ha bajado
desde su pico en el 2010

Composicion del gasto de asistencia
social en Guatemala, 2007-2014
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Fuente: Banco Mundial (2015).

recientes; el porcentaje del PIB que se gasta en
transferencias monetarias cayo de un pico de 0.4
por ciento del PIB en el 2010 a 0.1 por ciento en
el 2013 (figura 3.46), mientras que la cobertura
salto de 281,000 hogares a 758,000. El incremento
en la asistencia social ha sido demasiado
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FIGURA 3.45 Elgrueso del gasto en
proteccion social se va al quintil superior
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Fuente: Célculo en base a la ENCOVI del 2014.

FIGURA 3.47 Los niveles del gasto destinado
a la proteccion social en Guatemala estdan
muy por debajo de los de sus vecinos

Gasto para proteccion social
como porcentaje del PIB, 2014
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Fuente: Banco Mundial (2015).

reducido para que pueda generar algiin impacto
significativo en la pobreza, dado el niimero de
hogares cubiertos por este programa. Otros
programas de transferencia monetaria, como el
programa no contributivo de pensiones, solo
llegan a un pequefio porcentaje de las
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poblaciones objetivo (menos del 20 por ciento), y
su efecto en el bienestar no ha sido estudiado.*

El bajo nivel de gasto en general limita la
capacidad de los programas de asistencia social
para reducir la pobreza y promover la prosperi-
dad compartida. El gasto en proteccion social ha
descendido en los altimos cuatro afios, lo que ha
afectado desproporcionadamente a las transfe-
rencias monetarias (figura 3.46). Los niveles de
gasto en Guatemala estan por debajo de los de
sus vecinos centroamericanos: el gasto como
porcentaje del PIB es menos de la mitad de los
niveles de Costa Rica y Panama, paises con
niveles mucho més altos de PIB que Guatemala
(Fsigura 3.47). Los esfuerzos realizados por la
administracién anterior para coordinar los
programas (creando el Ministerio de Desarrollo
Social y el nuevo Registro Unico de Beneficiarios)
y para mejorar la focalizacién son avances
positivos. No resulta claro, sin embargo, si el
aumento de eficiencia producto de estas acciones
resultard suficiente para compensar los bajos
patrones de gasto que, en algunos casos, incluso
siguen decreciendo.

Hasta cierto punto, las remesas han servido
como proteccion social y han promovido la
acumulacién de capital humano. Un estudio
usando datos de comienzos de la década del 2000
encontrd que era mas probable que los hogares
que recibian remesas gastaran su dinero en
educacioén y vivienda que los hogares que no
recibian remesas.*® Se determiné que los hogares
con migrantes presentaban tasas de 6 puntos
porcentuales menos en términos de retraso en el
crecimiento que los hogares que no tenian
migrantes debido a una mayor seguridad
alimentaria y una menor morbilidad promovidas
por la recepcién de los pagos de remesas.” Los
hogares con miembros que habian migrado
tenian mayor seguridad alimentaria y diversidad
en sus dietas.* Por ultimo, una encuesta de
hogares migrantes del 2005 mostré que las
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remesas proveian un 10 por ciento del capital
para emprender pequenos negocios, muy por
encima del 2 por ciento ofrecido por el sector
formal bancario, y favorecieron también al sector
agricola donde la presencia del sector bancario es
particularmente limitado.*

Las remesas, sin embargo, son una precaria red
de seguridad social y no un vehiculo ideal para la
acumulacion de capital humano. Por un lado, las
remesas son altamente estacionales, pues muchos
migrantes trabajan en la agricultura y la cons-
truccion, mostrando ambas sectores una fuerte
tendencia descendente a comienzos del afio
calendario (figura 3.48).°° Adicionalmente, y lo
que resulta aun mas importante, las evidencias de
la crisis financiera global han demostrado que las
remesas tienen un comportamiento prociclico,
elevandose con el crecimiento econdmico y
descendiendo durante las crisis: la caida de las
remesas en el 2009 fue impresionante (ver
Capitulo 2). En términos generales, el porcentaje
de hogares que recibe remesas se ha reducido con
el tiempo, de 22 por ciento de todos los hogares
en el 2000 a solo el 9 por ciento en el 2014 (figura

FIGURA 3.48 Lasremesas cambian de
manera estacional y con los ciclos econémicos
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FIGURA 3.49 Se ha observado una brusca
caida en el porcentaje de hogares que
reciben remesas
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Fuente: Célculos usando la informacién de la ENCOVI 2000, 2006
y 2014.

FIGURA 3.50 Laimportancia de las remesc
como porcentaje del consumo de los hogares
se ha estado reduciendo
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entre los hogares que reciben remesas, 2000, 2006 y 201
40~ 38
30

20

10

Porcentaje del consumo

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

M 2000 | 2006 W 2014

Fuente: Célculos en base a la ENCOVI 2000, 2006 y 2014.

—
RECUADRO 3.2 El perfil cambiante de los migrantes guatemaltecos a los

Estados Unidos y México

La migracion ha tenido varias causas en Guatemala. La primera oleada de migrantes guatemaltecos

a los Estados Unidos y México empez6 durante la segunda fase de la guerra civil, cuando un gran

numero de refugiados guatemaltecos escap6 a fines de la década de 1970. La violencia relacionada con

la guerra en este periodo se concentr6 en el altiplano occidental Maya, forzando a las poblaciones

locales mayormente Maya a huir a campos de refugiados en México. El impacto negativo de la guerra

en el crecimiento econémico también intensificé la migracion de la fuerza laboral tanto a México

como a EE.UU. Hoy en dia, sin embargo, los estimulos para la migracién guatemalteca a EE.UU. son

diferentes. Ademas de una falta general de oportunidades econdmicas y altos niveles de desigualdad y

pobreza, una serie de desastres naturales ha obligado a los guatemaltecos a dejar el pais. En los tltimos

dos afios, la propagacion de los hongos de la roya en el café ha afectado al 70 por ciento de los cultivos

de café en Guatemala, lo que ha generado la pérdida de un estimado de 100,000 empleos y un
descenso de la productividad de 15 por ciento. Los huracanes Mitch (1998), Stan (2005) y Agatha
(2010), asi como un fuerte terremoto en la costa sur en el 2012 aumentaron la migracién de manera

significativa. El crimen y la violencia, relacionados con pandillas, trafico de drogas y organizaciones

criminales, constituyen estimulos adicionales para la migracion, junto con la debilidad general del

estado de derecho en Guatemala.

Desde el 2012 otra caracteristica de la migracion guatemalteca ha sido la subida rapida de

menores no acompanados (MNA). En el 2013 mas del 75 por ciento (aproximadamente 51,000) de

MNA detenidos por autoridades migratorias de los Estados Unidos provenia de El Salvador,
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RECUADRO 3.2 continuacion

Guatemala y Honduras. La mayoria de migrantes guatemaltecos son hombres jovenes con limitada
educacion y escasos conocimientos financieros, que intentan apoyar a los miembros de la familia
directa en casa. En general, los guatemaltecos que migran a EE.UU. tienden a ser mas jévenes, mas

X BIEES 7 RGOS G R0 (U2 Bl i iifes FIGURAB3.21 Los migrantes guatemaltec

hlspanos, siendo los mlgrantes recientes menos recientes a EE.UU. estdn menos CGPGCitGdOS

calificados que sus predecesores. Asi, los que los de la oleada inicial
inmigrantes guatemaltecos y sus familias tienden Nivel educativo de los migrantes guatemaltecos a
a ser el grupo migrantes més pobres en EE.UU,, la edad de ingresar a EE.UU. para quienes llegaron

i ; entre 1998-2000 y quienes llegaron en el 2010 y después
aunque no provienen de las clases més pobres de ya . yaesp

100 -
Guatemala.
Los migrantes guatemaltecos en EE.UU. e
también estan mostrando una caracteristica 0|
bimodal en términos de niveles de educacion,
lo que sugiere que existen diferentes factores 40 =
detras de la decision de migrar en estos dos ool
periodos. Entre los adultos jovenes y las
personas adultas, es mas probable que los V== = T =
migrantes recientes a EE.UU. tengan como 1998-2000 Después del 2010

M Sin escolaridad M Primaria, cualquiera
B Secundaria, cualquiera B Secundaria completa o mas

comparacion con los mlgrantes que Hegaron Fuente: Calculos en base a la Encuesta sobre la Comunidad

después de los Acuerdos de Paz. Es mas probable Estadounidense (ECE) del 2013 y al Censo de EE.UU. del 2000. La
p ' p informacion sobre la cohorte de llegadas mas recientes (2010 en

que los migrantes recientes entre los 15 y 24 afos adelante) corresponde a la ECE del 2013 mientras que la
informacion de la cohorte posterior al huracan Mitch (1998-2000)

mucho el nivel de educacién primaria, en

hayan terminado la educacién secundaria en proviene del Censo de EE.UU. del 2000. La figura presenta
-7 1 h . trabajadores con tres niveles de calificacién: los no calificados, que
comparacion con la cohorte anterior, pero es terminaron como méaximo la educacién primaria (incluyendo a

aquellos sin educacion formal); los que estan poco calificados, que
siguieron parte de la educacién secundaria; y los calificados, que

encima de los 25 afios hayan pOdidO hacerlo, en  han completado al menos la educacién secundaria.

mucho menos probable que los migrantes por

comparacion con sus pares de la oleada anterior de migrantes. De hecho, mientras que aquellos que
tenian algo de educacién secundaria representaban la gran mayoria de los migrantes en la oleada
posterior a 1996, para ambos grupos de edad, solo representaron el 50 por ciento de los inmigrantes
jovenes y cuatro de cada 10 de los inmigrantes mayores desde el 2010. Como resultado, el perfil
laboral de los guatemaltecos que han migrado a EE.UU. también ha cambiado. Antes de instalarse en
el extranjero, estos trabajadores se dedicaban basicamente a actividades agricolas, de servicios, ventas
y actividades no calificadas y, como resultado, en EE.UU. tienden a trabajar como trabajadores no
calificados, mayormente en construccion, servicios, restaurantes y hoteles. Esta combinacién de bajo
nivel educativo y concentracion en trabajos poco calificados de las recientes oleadas de migrantes
sugiere que son los menos acomodados quienes mayormente estin migrando de Guatemala. En otras
palabras, se observa un significativo cambio en la autoseleccion de los guatemaltecos que optan por
dejar el pais en busca de trabajo. It remains to be seen what effect this will have on the level of remit-
tancse (which unexpectedly rose sharply in 2015.)
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RECUADRO 3.3 Las desventajas de la migracion

Si bien la migracidn ofrece oportunidades para que las personas y las familias escapen de la violencia,
encuentren mejores oportunidades econdmicas y envien los tan necesarios ingresos a sus hogares en
su pais de origen, también representa costos. Ademas de la llamada “enfermedad holandesa” que se
discute en el Capitulo 4, la migracion puede tener un alto costo en términos humanos.

La propia experiencia de la migracion puede generar resultados negativos, desde muerte o lesién hasta
diversas formas de explotacion laboral. El corredor migratorio a través de México es uno de los mas
activos y peligrosos en el mundo (OIM 2004). En un lapso de seis meses en el 2010, se reportaron mas
de 11,000 secuestros de migrantes (CNDH, 2011). Una encuesta del 2013 en la frontera sur de México
revel6 que casi el 60 por ciento de los migrantes de Centroamérica sufrié al menos un episodio de
violencia mientras cruzaba por el lado sur de la frontera, incluyendo robo, violencia sexual y extorcién
(Secretaria de Gobernacion et al, 2013). Los nifios y adolescentes son particularmente vulnerables, ya

sea viajando en grupos familiares o solos.

La mayoria delos migrantes de Guatemala son indocumentados en sus paises de destino. Al ser
indocumentados, los migrantes son vulnerables a la explotacién. Un estudio reciente sobre mujeres
migrantes de Guatemala que trabajan en el sur de México encontr6 que eran victimas de diversas
formas de explotacion laboral, desde la obligacién de trabajar horas extras, salarios bajos o sin ser
pagados, restriccion de la libertad de movimiento y/o comunicacion, hasta violencia fisica y sexual
(Banco Mundial, 2016).

Las familias que los migrantes dejan atrds también sufren por su ausencia. Un estudio en la regién
suroriental de Guatemala mostraba como los hogares cuya cabeza de familia habia migrado eran
excluidos de la asistencia social y programas en especies bajo el erréneo (tal como resulta) supuesto
de que los hogares con migrantes son mas acomodados. La falta de empoderamiento y de capacida-
des, asi como la escasez de mano de obra pueden también afectar negativamente el bienestar de los

hogares que envian migrantes (Coello et al, 2015).

3.49) y es mas probable que los hogares mds ricos
reciban remesas que aquellos que son mas
pobres. Las remesas, como porcentaje de los
ingresos del hogar, subieron en el 2006 y luego
descendieron en el 2014 (figura 3.50). Sin
embargo, la importancia de las remesas para los
hogares mas acomodados fue mayor en el 2014
que en el 2000, lo que sugiere que gran parte del
incremento del total de remesas al pais termina
en los hogares mas acomodados. Considerando
este patron, no resulta claro en qué medida el
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enorme aumento de remesas observado en el
2015 (un incremento del 15.2 por ciento por
encima de los niveles del 2014) afectard a la
pobreza.® Otra razén por la que confiar en las
remesas como una red de proteccidn resulta
precario es la naturaleza cambiante del flujo
migratorio de Guatemala. Los guatemaltecos que
han migrado recientemente a EE.UU. tienen una
educacion bastante menor que las oleadas
anteriores de migrantes, lo que podria tener un
impacto negativo en los ingresos que estarian
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disponibles para las remesas a futuro. Sin
embargo, la historia de las remesas en el 2015
sugiere que otros factores, como el aumento en el
nimero de migrantes, estan incrementando los
niveles de remesas (ver Recuadro 3.2 para
mayores detalles sobre el rostro cambiante de la
migracién). Por ultimo, la migracién también
tiene un lado negativo, creando costos para los
migrantes y sus hogares, asi como para la
economia (ver Recuadro 3.3 y la discusién en el
Capitulo 4.).

Convergenciay
divergencia

NUESTRO ANALISIS en torno a las persistentes
desigualdades en Guatemala genera preocupa-
¢ién no solo en torno al presente sino también
al futuro de la poblacién. El analisis observo

que la distancia entre las “dos Guatemalas” se
esta reduciendo lentamente en el mejor de los
casos. A pesar de varios avances, en algunos
casos bastante importantes, en la mejora de unos
indicadores clave de bienestar no monetario, el
bajo punto de partida de Guatemala significa
que el pais continuara rezagado en relacién a sus
pares y que, a menos de que logre generar un
ritmo mas rapido de cambios que sus pares, esta
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Notas

1 Lainformacién sobre la fuerza laboral entre el 2010 y
el 2014 esta basada en el anlisis de los autores de la

Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI).

2 De las tres mediciones sobre informalidad, dos mostra-
ron un incremento y una no mostré cambios entre el
2000y el 2014,

3 El20 por ciento de las tierras agricolas estd en manos del
92 por ciento de los agricultores. Nuestra caracterizacién
del sector agricola, a menos que se indique otra cosa, es la
del Banco Mundial (2015b).
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Ver Cadena et al. (2013).

Un panel sintético se genera a través de multiples rondas
de datos transversales usando técnicas de imputacion
basadas en Dang, et al, 2011. Ver el Anexo 3.3 para
detalles sobre el tema. También se debe sefialar que es
probable que el analisis del 2006 al 2014 sea mas repre-
sentativo de todos los hogares en el pais actualmente que
los hogares incluidos en el anélisis del 2000 al 2014, ya
que este ultimo se basa en hogares que existian en el 2000
¥, por ende, no captura ninguna de las caracteristicas
cambiantes relacionadas con los hogares formados mas
recientemente.

El analisis usa una descomposicién Oaxaca-Blinder. Cabe
sefalar que la informacion usada para este analisis es del
2000 y se presume que se han dado algunos cambios.

Se tiene programado actualizar el analisis con la nueva
ronda de encuestas ENCOVI.

En base a calculos de los autores usando la ENCOVI del
2014. Se registré una brecha salarial total entre la pobla-
cién urbana y rural de 18 por ciento, y entre la indigena y
no indigena de 19 por ciento.

Para ejemplos generales de la relacion entre salud e ingre-
sos ver Luft (1975) y Case et al. (2005).

Para los estudios en Guatemala, ver Martorell (1992),
Ramirez-Zea et al. (2010) y Martorell et al. (2010).

Estas cifras corresponden a la dltima ronda de la
Encuesta Nacional de Salud Materno-Infantil (ENSMI)
que se llevo a cabo el 2014-15 (MSPAS et al, 2015). Si
bien algunos hallazgos de la encuesta han sido publicados
y se usan en este informe, el conjunto de la informacién
no esta disponible. Asi, algunos anélisis sobre desnutri-
cion en este informe contintian basandose en las rondas
anteriores de ENSMI del 2008-09 (MSPAS et al, 2009).
Informacion sobre desnutriciéon del IDG.

Marini y Gragnolati (2003) analizaron la informacién

de la ENCOVI del 2000 y encontraron que las tasas de
retraso en el crecimiento suben con la edad. Esto se esta
confirmando con trabajos en curso (por Scott y Vinja)
usando informacion de la ENSMI 2008-09. Para 2014-15,
ver MSPAS et al. (2015).

Célculos usando la informacion de la ENCOVI del 2014.
Las cifras son de MSPAS et al. (2009) y MSPAS et al.
(2015). Hay algunas contradicciones en la informacién
para los anos anteriores. El Banco Mundial (2012)
informo una tasa de 40 por ciento mientras que Paz
(2014) senald una de 20 por ciento. La tasa mas baja esta
basada en la encuesta de micronutrientes del 2009-10.
UNICEF (2004).

16
17
18

19

20

21
22

23

24

25

26

Informacion del INE en http://ine.gob.gt.

Banco Mundial (2015a).

Por paquete completo de vacunacion se entiende que

un nifio haya recibido, antes de su segundo cumpleaios,
la vacuna contra la viruela, tres dosis contra la DTaP

y la polio (sin contar con la vacuna contra la polio al
momento de nacer) y una dosis de BCG (MSPAS et al,,
2015).

El tamafio de la muestra de la informacién de la encuesta
usada en este andlisis es adecuada en el mejor de los
casos para observar a estos grupos. Los demds grupos
son demasiado pequenos para poder ser examinados por
separado. Existe cierta preocupacion sobre la idoneidad
de la muestra, incluso para los grupos mas grandes.

Ver el Anexo 3.1 para el analisis probit sobre el que se
basa esta discusion.

Bastos et al. (2016).

Existe una discrepancia entre la informacién de la
encuesta (de la ENCOVI del 2014) y la informacién
administrativa relacionada con la tasa de finalizacién de
los nueve anos de escolaridad. La encuesta indica que dos
de cada tres niflos no terminan este nivel, mientras que
la informacion administrativa sefiala que solo el 55 por
ciento no lo logra. No resulta claro qué es lo que genera
esta discrepancia. Sin embargo, ninguna cifra sugiere que
Guatemala haya conseguido cumplir el mandato educa-
tivo concerniente a la educacion.

Ver Barros et al. (2009) para més informacidn sobre la
metodologia del IOH.

Doce contratos adicionales fueron cancelados, cinco

por la renuncia del proveedor de salud y siete en
Suchitepéquez por otras razones (Informe Metas Fisicas
PEC, Ministerio de Salud). Los autores agradecen a la
Dra. Virginia Moscoso por brindar esta informacién.
Informacion del sistema de informacién de gestion de
salud nacional (SIGSA) muestra que hubo un alza masiva
en las visitas médicas a nivel nacional, de 7 millones a

23 millones anualmente entre el 2009 y el 2013, a lo que
sigui6 una reduccion del 46 por ciento en el 2014. Si bien
existe cierta preocupacion con respecto a que el SIGSA
reporta menos visitas de las reales, en afios recientes los
reportes han mejorado, lo que sugiere que la reduccion
observada en las visitas probablemente sea real, aunque la
magnitud se encuentre abierta a discusion.

Dado que Guatemala cuenta con 23 lenguas habladas,

no resulta claro si la educacion bilingiie va a ser capaz de
asegurar que los nifios reciban educacién en el idioma

que hablaban antes de asistir a la escuela. Se necesita mas
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informacion sobre como estd funcionando la escolariza-
cién bilingue en la practica.

Esta seccion se basa en Cabrera et al. (2014).

Ver el Anexo 3.2 para la descomposicion de este
indicador.

McEwan y Trowbridge, (2007) y Hernandez Zavala
(2006).

Existen discrepancias entre este trabajo y otro mas
reciente (Banco Mundial, 2015, SSEIR) que serdn necesa-
rio conciliar. El estudio de SSEIR sugiere que el gasto en
salud esta distribuido de manera bastante uniforme entre
los quintiles de consumo.

En base al Analisis Envolvente de Datos desarrollado por
Farrell (1957), tal como lo llevé a cabo el Banco Mundial
(2015a).

Edstats (2015) como se citan en Banco Mundial (2015,
SSEIR).

Esta seccién se basa en informacién presentada en Banco
Mundial (2015, SSEIR).

La discusion del presupuesto se basa en el Banco Mundial
(2013).

Laley de 1991 necesita ser actualizada para incorporar
también esta otra normativa, asi como para reflejar el
escenario cambiante de la educacién en Guatemala
durante los ultimos 25 anos. Como sefiala el Banco
Mundial (2015b), el importante aumento de las matricu-
las tanto en el nivel de primaria como de secundaria ha
reducido la necesidad de contar con un sistema de edu-
cacion no formal y esto debe ser alineado con el sistema
formal.

Este es el marco de trabajo basico desarrollado por la
UNICEF (UNICEE 1990).

Los resultados aqui citados se basan en el trabajo que
vienen realizando Katja Vinha y Kinnon Scott, usando
datos del 2008-09. Un anélisis similar sera realizado
sobre ENSMI 2014-15, una vez que la informacion esté
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disponible, de modo que también puedan identificarse
los cambios en la importancia de diferentes correlatos de
desnutricion.

FEWSNET (2014), como se cita en el Banco Mundial
(2015Db).

Ferreira et al. (2013).

En este estudio (Ferreira el al, 2013) se define la clase
media con ingresos per capita de US$10 diarios en el
2005 en términos de PPA.

Hertz et al. (2009).

Ver el Anexo 3.4 para mayores detalles.

El aumento se debe tanto al incremento de la tasa de
pobreza como de la poblacion. Entre el 2006 y el 2014, la
poblacion de Guatemala crecié en 2.5 millones de modo
que, incluso si las tasas pobreza hubieran seguido siendo
las mismas entre el 2006 y el 2014, el nimero de pobres
habria subido en 1.3 millones, 0.4 millones de los cuales
se encontraria en la pobreza extrema.

Este simple estimado podria exagerar el impacto del pro-
grama en relacion con la pobreza. Los hogares responden
amenudo a las transferencias monetarias cambiando su
oferta laboral o enviando o recibiendo remesas.

El Programa de Aporte Econémico del Adulto Mayor
empezd en el 2006 y tenia 103,000 beneficiarios para el
2010. Las personas elegibles tenian que tener mas de 65
anos y recibian alrededor de US$51 al mes (Cabrera et al,
2014).

Adams y Cuecuecha, 2010.

Carletto et al. 2011.

Coello et al. 2015.

Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM),
2004).

Cheikhrouhou et al. (2006).

Guatemala mostro los niveles de crecimiento mas altos
de remesas en América Latina entre el 2014 y el 2015,
alcanzando los US$ 6.2 mil millones (Orozco et al, 2016).
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4. Tendencias e Impulsores del Crecimiento
en Guatemala

Guatemala ha experimentado un modesto crecimiento econémico en afios recientes. Su PIB per cdpita no ha
logrado converger con aquellos de América Latina (promedio) y con el de EE.UU. Con una poblacion
relativamente joven y en crecimiento, Guatemala necesitard lograr tasas de crecimiento econémico y de
generacion de empleo mucho mayores para reducir la pobreza. Los niveles persistentemente bajos de forma-
cién de capital humano han contribuido con el declive de la productividad a largo plazo. Al igual que otros
paises con altos niveles de pobreza, Guatemala enfrenta el reto de generar nuevos empleos, que sean también
mejor remunerados para su creciente poblacion en edad de trabajar, un reto que se complica debido a la
prevalencia de la informalidad en la economia. Los persistentes retos de competitividad relacionados con la
prestacion insuficiente de bienes y servicios puiblicos, los crecientes niveles de crimen y violencia y la débil
gestion publica se exacerban por la debilidad de las instituciones econémicas, lo que complica el clima de
inversion para el sector privado y perpetiia las desigualdades. Las tendencias demogrdficas de Guatemala
proporciona una oportunidad para lograr un crecimiento mayor y sostenido, siempre y cuando el gobierno
implemente inversiones y politicas ptiblicas que mejoren la productividad, tales como inversiones en infraes-
tructura para incrementar la conectividad y politicas industriales para fomentar la creacion de mejores
puestos de trabajo. Sin embargo, dados los bajos niveles de ingresos puiblicos de Guatemala y las enormes
necesidades de inversion, puede que mejoras en la eficiencia en el gasto publico no sean suficiente para
generar los recursos requeridos.

Te n d en Ci as d e crecimiento per capita, Guatemala promedi6 un

.. L. porcentaje bastante bajo, de 1.2 por ciento en
CreC| miento Economico esos 14 afos, cerca de 1 punto porcentual mas

bajo que el promedio regional de América Latina

GUATEMALA ES CONOCIDA por tener un creci- (figura 4.1). Esto no sorprende dado que la tasa
miento en su PIB per cépita persistentemente de crecimiento anual de la poblacién (2.1 por
bajo como resultado de una combinacién de un ciento), es casi dos veces mayor que el promedio
modesto crecimiento de PIB agregado y una de los paises de América Latina (1.1 por ciento) y
poblacién de rapido crecimiento. El crecimiento es la mas alta de la region.?

real del PIB promedi6 3.5 por ciento entre el 2000 El tamafio y futura expansion de la poblacién
y el 2014 (figura 4.1), ligeramente por encima del en edad de trabajar brinda a Guatemala una
promedio regional de 3.2 por ciento América ventana de oportunidad para aprovechar un
Latina, pero no particularmente fuerte cuando se bono demogréfico. Este dividendo es posible
compara con otras economias en Centroamérica porque la poblacién en edad de trabajar esta

(4 por ciento) o con los pares aspiraciones de creciendo mas rdpidamente que la poblacién
Guatemala (4.9 por ciento).! Cuando estas tasas dependiente (personas menores de 15 afios o

de crecimiento del PIB se convierte en tasas de mayores de 64), lo que resulta en que mas

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala 89



FIGURA 41
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personas podrian potencialmente contribuir al
crecimiento econdémico. La poblacién en edad de
trabajar aument6 de 51.4 por ciento en 1960 a
58.1 por ciento en el 2014, mientras que, al
mismo tiempo, la tasa de dependencia demogra-
fica de 94 por ciento a 72 por ciento.’ Sin
embargo, el que se cosechen frutos de los
beneficios de este bono demografico dependera

90

de la existencia de politicas eficientes que
fomenten la productividad laboral (tales como la
educacion), del desarrollo urbano y de la
capacidad del sector privado para generar
empleos con los mas altos beneficios de desarro-
llo. Mientras no existan tanto inversiones que
mejoren la productividad como politicas que
eliminen las limitaciones que afligen al sector
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privado -las mismas que se discutiran mas
adelante en este capitulo- la mayoria de los
pobres tendra que continuar trabajando en
empleos de baja productividad con bajas remu-
neraciones, quedando atrapada en la pobreza
cronica.

Por otro lado, Guatemala no progresé en
converger hacia el nivel del PIB per capita de los
Estados Unidos. En el 2014, su PIB per cépita era
6.7 por ciento el de EE.UU., mientras que en 1960
era 8.4 por ciento (figura 4.2a). Mientras tanto, el
promedio de ingreso per capita de otros paises de
América Latina y el Caribe en relacién con los
Estados Unidos se incrementé de 12.2 por ciento
a 18.1 por ciento durante el mismo periodo. El
desempeno de Guatemala en este sentido ha sido
similar al de Honduras, El Salvador, y Nicaragua,
paises vecinos con retos de desarrollo similares
(figura 4.2b). En contraste, Panam4 y Costa Rica
han logrado mejores avances en converger con
Estados Unidos. Hoy, en términos de PIB per
capita, Guatemala es el quinto pais mas pobre de
América Latina, una caida de cinco lugares desde
su posicion en 1960. La brecha, cada vez mayor,
entre Guatemala y otros paises plantea la
pregunta de cudles son las causas subyacentes
detras de esta divergencia.

Esta falta de convergencia ha ocurrido a pesar
de prudentes politicas macroeconémicas. El
Banco Central de Guatemala ha realizado
esfuerzos para preservar la estabilidad macroeco-
némica, manteniendo la inflacién estable, baja, y
dentro de los rangos establecidos. Asimismo, los
niveles manejables de déficit fiscal (alrededor de
2.1 por ciento desde el 2000) han contribuido a
lograr niveles de deuda por debajo del 25 por
ciento del PIB. Esta disciplina fiscal se ha logrado
a pesar de que Guatemala tiene una de las cargas
impositivas mas bajas del mundo (10.8 por ciento
del PIB en el 2014), un tema que se discute con
mayor detalle en el capitulo 5. En el frente
externo, la balanza de cuenta corriente ha

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala

mejorado a lo largo de la década pasada, alcan-
zando 2.3 por ciento del PIB en el 2014, un nivel
mucho mas bajo que a comienzos de la década
del 2000 (5.6 por ciento), y la tasa de cambio
nominal ha permanecido estable en cerca de
Q7.8 por dolar desde el 2000.

Desigualdades
regionales

LA ACTIVIDAD ECONOMICA se concentra en
Ciudad de Guatemala, creando grandes desigual-
dades regionales. En muchos paises, la brecha
entre el area rural y la urbana en términos de
desarrollo econdmico es sustancial, y de hecho,
ese es el caso en Guatemala. Mas importante aun
resultan, sin embargo, las brechas entre el drea
metropolitana (la ciudad capital y sus alrededo-
res) y el resto del pais (figura 4.3). Un estudio del
2010 de la actividad regional encontré que el PIB
per capita en el departamento de Guatemala era
7.3 veces mas alto que en el departamento con el
PIB per cépita mas bajo (Huehuetenango).* Esto
es mucho mayor que, por ejemplo, en Bolivia
(2014), México (2010), y Pert (2012) donde la
brecha en el PIB per cépita entre las regiones mas
ricas y mds pobres es de alrededor de 4.8, 6.1,y
6.3 veces, respectivamente.” Esto demuestra qué
las oportunidades econdmicas estan concentra-
das en el departamento de Guatemala, el cual
genera casi el 50 por ciento del PIB.

Guatemala enfrenta el reto no solo de aumen-
tar su PIB per capita, sino de reducir las desigual-
dades regionales. Las diferencias en el PIB per
capita son mas sorprendentes cuando se analizan
en relacién a los Estados Unidos. En el 2010, el
PIB per capita del departamento de Guatemala
era de 12.8 por ciento del de los Estados Unidos o
31 por ciento menor del promedio de la regién
ALC. Los departamentos con los niveles mas
bajos de PIB per capita eran Huehuetenango,
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FIGURA 4.3 Eldepartamento de Guatemala, el mds rico, se encuentra regagado

enrelacion a la regiéon ALC
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Quiche y Alta Verapaz, los cuales también tienen
las m4s altas tasas de pobreza.

Descomposicion del
crecimiento

¢CUALES SON LOS IMPULSORES DETRAS DEL
DESEMPENO DE CRECIMIENTO DE GUATEMALA?
Esta seccion examina las contribuciones realiza-
das de acuerdo a tres enfoques de analisis : (i)
factores de produccidn; (ii) demanda agregada; y
(iii) el lado de la oferta.

Los factores de produccion (trabajo y capital)
han sido el principal impulsor del crecimiento
del PIB. Tal como se muestra en la Figura 4.4, la
contribucién del trabajo ha ido aumentando
desde la década de 1960, segun los calculos
contables de crecimiento preparados para este
informe. Esto refleja la creciente poblacion en
edad de trabajar de Guatemala y la alta participa-
cion de la fuerza laboral en lugar de aumentos en
la productividad laboral . La participacién de la
fuerza laboral disminuy6 de 67.2 por ciento en el
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2000 a 63.3 por ciento en el 2014. Por otro lado,
el desempleo es bajo, cerca de 2 por ciento de la
fuerza laboral, pero estd subiendo, lo que podria
indicar presiones cada vez mayores en el mercado
laboral. (figura 3.1). Entre el 2010 y el 2014, la
contribucién del trabajo al crecimiento significo
2.7 puntos porcentuales, casi 3.5 veces la contri-
bucién realizada por el capital. En contraste con
el trabajo, la contribucién del capital al creci-
miento ha disminuido durante ese mismo
periodo.

La formacion bruta de capital ha sido histori-
camente baja en Guatemala. En el 2014, la
formacién bruta de capital en Guatemala era de
13.8 por ciento, la segunda mas baja de América
Latina (detras de El Salvador) y la 14ava més baja
de todo el mundo; asimismo, muy por debajo del
porcentaje de América Latina y del promedio de
25 por ciento del mundo (figura 4.4). Este bajo
nivel de formacion bruta de capital no es algo
nuevo ya que data de tan atras como 1960,
cuando Guatemala tenia el cuarto ratio mas bajo
en el mundo, con 9.8 por ciento del PIB. Estos
bajos niveles de inversién no han sido suficientes
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para acelerar el crecimiento y han afectado
negativamente la productividad y competitividad
de las empresas guatemaltecas. Un estudio
reciente estima que Guatemala podria elevar su
crecimiento econdémico en mas de un punto
porcentual al aflo incrementando su tasa de
inversion como porcentaje del PIB al promedio
de México, Perd, y Chile.”

Varios factores pueden estar afectando los
niveles de inversion. Por ejemplo, la baja tasa de
ahorros de Guatemala (solo 11.6 por ciento en el
2014, la segunda mas baja en la regiéon ALC
después de El Salvador) no ayuda a impulsar los
niveles de inversion. Segun la informacién
contable nacional, la inversion publica, que
promedié 1.9 por ciento entre el 2010 y el 2014,
esta restringida por la falta de recursos publicos,
asi como por las ineficiencias en el proceso de
inversion publica (ver Capitulo 5). La inversiéon
privada aumenté de 5.5 por ciento del PIB en
1985 a casi 17 por ciento del PIB en el 2006, en

FIGURA 4.4 Eltrabajo es el principal factor
contribuyente del crecimiento al PIB

Descomposicidn del crecimiento de PIB
por factores de produccién, 1951-2014

Puntos porcentuales

2 1960s  1970s  1980s  1990s 2000s  2010s

M Capital M Trabajo W PTF

Fuente: Célculos usando informacién del Banco Central de
Guatemala e Indicadores de Desarrollo Global.

Nota: El trabajo se ajusté a capital humano. Los célculos asumen
un porcentaje de ingresos de capital de 35 por ciento, una tasa de
depreciacion de capital de 6 por ciento, y un retorno a capital
humano de 7 por ciento.
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parte como resultado de las politicas de liberali-
zacion comercial que atrajeron inversiones
extranjeras directas (IED) y por la privatizacién
de los sectores energia y telecomunicaciones. Sin
embargo, la inversion publica se redujo a 13.3 por
ciento para el 2014, posiblemente debido a las
deficiencias en el clima de inversion, como la
obligacién de contratos y los altos costos de
transporte y logistica que limitan los retornos a
inversiones, asi como a la falta de oportunidades,
tal como se discutira mas adelante en este
capitulo.

Por otro lado, la contribucién de la productivi-
dad total de factores (PTF) ha oscilado pero, en
general, ha sido muy limitada. La PTE, que
captura qué tan eficientemente se esta utilizando
el trabajo y el capital, es importante para impul-
sar los estandares de vida. Durante la década de
1960 y 1970, por ejemplo, la PTF fue una gran
contribuyente del crecimiento de Guatemala,
impulsando las tasas reales de crecimiento en un

FIGURA 4.5 Laformacion bruta de capital
es baja y esta cayendo
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promedio de 1.9 y 1.4 puntos porcentuales al afio,
en las dos décadas, respectivamente. Luego de
una caida en la PTF en la década de 1980 debido
a la intensificacién de la guerra civil y la crisis de
la deuda, la PTF contribuy6 con un promedio de
0.9 puntos porcentuales al crecimiento en la
década de 1990. Durante la década del 2000, la
contribucion del PTF se contrajo, reduciendo el
crecimiento del PIB anual en un promedio de 0.2
puntos porcentuales al afio, sin embargo, esta
tendencia se ha revertido desde entonces, con un
incremento marginal de la PTF que ha afiadido
cerca de 0.3 puntos porcentuales al crecimiento
de PIB anual desde el 2010. La disminucién
general en la contribucién de la PTF al creci-
miento no es exclusiva a Guatemala. El creci-
miento de la productividad se desaceler¢ en la
mayoria de paises de la regién América Latina y
en las economias avanzadas luego de la crisis
financiera global.®

Por el lado de la demanda, el consumo
privado ha sido el principal contribuyente del
crecimiento de Guatemala (figura 4.6). El
consumo privado, que representa mas del 80 por
ciento del PIB, contribuyé en un promedio de 3

puntos porcentuales al crecimiento del PIB entre
1950 y 2014. Esta alta contribucién del consumo
privado es el resultado de los bajos niveles de
inversién publica y privada. Mas recientemente,
el alto volumen de remesas—cerca de 50 por
ciento de las cuales se gastan en consumo—v el
creciente crédito al consumo han alimentado un
incremento en el consumo privado. Por otro
lado, la contribucién de la exportacion de bienes
y servicios al crecimiento ha sido contrarrestado
por la importacién de bienes y servicios. Esto se
explica mejor por el hecho de que las importa-
ciones representan un porcentaje mayor del PIB
que las exportaciones, en lugar de por las
diferencias en las tasas de crecimiento entre
exportaciones e importaciones.

Por el lado de la oferta, el sector servicios sigue
siendo el principal impulsor del crecimiento del
PIB. Dicho sector representd el 70 por ciento del
crecimiento del PIB entre el 2010 y el 2014, lo
que equivale a 2.5 puntos porcentuales (figura
4.7). Dentro del sector servicios, el crecimiento
ha sido particularmente sélido en el sector
financiero, seguido por los sectores de transporte

y comercio. Los servicios financieros crecieron en

FIGURA 4.6 El consumo privado es el principal contribuyente del crecimiento

Descomposicidn del crecimiento del PIB por componentes de demanda, 1951-2014

Puntos porecentuales
N

-4 -

1951 1961 1971 1981 1991 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
1960 1970 1980 1990 1900

M Consumo privado

Fuente: Célculos usando informacién del Banco Central de Guatemala.

94

Il Consumo publico

W Inversion B Exportaciones netas

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala



FIGURA 4.7 El sector servicios es el principal impulsor del crecimiento del PIB

Descomposicién del crecimiento del PIB por componentes de la oferta 1951-2014
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Fuente: Célculos usando informacién del Banco Central de Guatemala.

FIGURA 4.8 El porcentaje de manufactura
estd reduciéndose
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Nota: El afio base para el PIB se cambié en el 2000.

8.3 por ciento durante el periodo del 2010 al
2014, contribuyendo el equivalente de 0.4 puntos
porcentuales de crecimiento del PIB, lo que
refleja el crecimiento continuo en la provision de
crédito al sector privado y una expansion de las
sucursales bancarias. Si bien el tamafio del sector
financiero al PIB general es de tan solo 4.6 por
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FIGURA 4.9 La agricultura genera
la mayoria de empleos en Guatemala
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Fuente: Célculos usando informacién de ENCOVI del 2000, 2006,
y 2014 para la poblacién econdmicamente activa de 15-64 afios.
Nota: La informacién de empleo para 1950, 1960 y 1970 proviene
de Baires Martinez (1985) y se refiere a la poblacién
econdmicamente activa durante 10 o mas afios.

ciento en el 2014, el mismo crecié mas del doble
desde el 2000 (2 por ciento). La agricultura, la
industria manufacturera y construccion repre-
sentan un menor porcentaje de PIB, y por ende
su contribucién al crecimiento es menor que la
del sector servicios.
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Al igual que otros paises de la region, la
estructura econdémica de Guatemala ha sufrido
una transformacién estructural, ya que se redujo
la contribucién de la agricultura en los resultados
econdmicos y la generacion de empleo. El
contribucion de la agricultura al PIB global se
redujo de 32.6 por ciento en 1950 a 15 por ciento
en el 2002 y disminuyd atin mds, a 14.2 por
ciento para el 2014 (figura 4.8). Durante ese
mismo periodo, el declive del empleo en agricul-
tura ha sido mucho més lento, de 69 por ciento a
32 por ciento (figura 4.10). Los cambios en la
contribucion relativa de cada sector han tenido
consecuencias para la productividad laboral. Por
ejemplo, si el grueso del empleo se moviliza de
sectores altamente productivos hacia sectores de
baja productividad, la productividad total de la
economia se reducira.

Una perspectiva del
sector sobre la actividad
econdmica, generacion
de empleos e
informalidad

Es IMPORTANTE ENTENDER las dinamicas de los
diferentes sectores para poder comprender los
vinculos entre el crecimiento econdmico y la
generacion de empleo. Los ingresos laborales son
la principal fuente de ingresos para la gran
mayoria de personas en Guatemala y son un
factor clave de la reduccién de la pobreza.® La
contribucién del crecimiento a la reduccion de la
pobreza depende de la intensidad laboral
(relacionado con el tamaiio) de algunos sectores,
especialmente en cuanto a su uso de mano de
obra no calificada y la productividad laboral.'® Al
igual que otros paises con altas tasas de pobreza,
Guatemala enfrenta un reto persistente de
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generar mds empleos con mejor remuneracion
para su poblacion, el cual esta afectado por altos
niveles de informalidad y un contrato social
fragmentado. Las empresas y trabajadores operan
en el sector informal ya sea porque estan exclui-
dos de los servicios del estado, que tienen
coberturas limitadas, o porque optan por
retirarse de la economia formal debido a la mala
calidad de los servicios publicos y la poca
capacidad del gobierno para hacer cumplir las
regulaciones." Esta dualidad en la actividad
econdmica y el empleo resulta importante para
entender el alto nivel de desigualdad debido a
que el empleo informal genera menores ingresos,
y prevalece mas entre los grupos indigenas y los
trabajadores rurales.

Generacion de empleos e

informalidad

La tasa de crecimiento de empleos es similar a la
del PIB. La cantidad de empleos crecié a una tasa
anualizada de 3.1 por ciento entre el 2000 y el
2014, mientras que el crecimiento del PIB
promedié 3.5 por ciento. El sector servicios es el
principal generador de puestos de trabajo. Cerca
del 60 por ciento de los empleos se crearon en el
sector servicios (figura 4.10). La industria
manufacturera fue un contribuyente clave para la
generacion de empleos durante el periodo 2000 a
2006, pero su capacidad para crear empleos
colapsé entre el 2006 y el 2014."2 En contraste, el
crecimiento en el empleo agricola fue minimo
durante la primera mitad de la década del 2000,
pero desde el 2006 contribuyé con 1.2 puntos
porcentuales a la generacién de empleos. Este
incremento en empleo agricola luego del 2006 se
asocia con la expansion del uso de tierras para
produccién agricola por parte del sector privado.
Asimismo, a medida que Guatemala avanza por
el sendero de la transformacion estructural, se
espera que las actividades agro-comerciales

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala



FIGURA 410 Lamayoria de empleos han sido generados en los sectores agricultura

y servicios desde el 2006
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Fuente: Célculos usando informacion de ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.

FIGURA 411 Guatemala tiene el mayor
porcentaje de trabajadores informales en ALC

Falta de cobertura de seguridad social, 2014 (circa)
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Fuente: Célculos de los autores usando informacién de SEDLAC.

(procesamiento) representen un porcentaje mas
grande y cada vez mas elevado del PIB, mientras
que la contribucidn de la agricultura primaria se
reduciria. Si bien la agro-industria de Guatemala
muestra un desempeno adecuado en compara-
cién con otros pares regionales o globales, el
sector necesitara crecer mas rapidamente para
aumentar significativamente el empleo.

El sector privado de Guatemala genera la
mayoria de empleos, pero pocos de ellos son
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FIGURA 412 Lamayoria de empleos generados
entre 2000 y 2014 carecen de seguridad social

Cambio en empleo por informalidad y sector, 2000-14
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Fuente: Célculos usando informacién de ENCOVI del 2000 y 2014.

formales. El sector publico representa 5.5 por
ciento de la fuerza laboral, cifra reducida si se
compara con el promedio de 10.9 por ciento de
América Latina en el 2012. La informalidad es
una de las formas de evaluar la calidad de los
empleos y el relacionamiento de los trabajadores
y las empresas con el gobierno.” Una de las mas
populares definiciones de informalidad en base a
trabajo es no contar con seguridad social. Usando
dicha definicién, Guatemala tiene el segundo
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sector informal mas grande de la regiéon América
Latina. (figura 4.11). La mayoria de trabajos
netos generados en Guatemala desde el 2000 son
en el sector informal, principalmente en agricul-
tura y comercio (figura 4.12).

Las diferencias en el grado de informalidad
entre el departamento de Guatemala y el resto
del pais indican segmentacion del mercado
laboral. Los principales rasgos de los empleos
formales en el sector privado son: (i) se
encuentran geograficamente ubicados en areas
urbanas (76 por ciento) y en el departamento
de Guatemala (51 por ciento); (ii) son ofrecidos
por empresas grandes (52 por ciento); (iii) los
ocupan trabajadores con algo de educacion
secundaria o superior (83 por ciento); y (iv) los
ocupan personas de los dos quintiles superiores
(83 por ciento). En contraste, los trabajos
informales tienden a: (i) estar ubicados en areas
rurales (50 por ciento) y fuera del departa-
mento de Guatemala (81 por ciento); (ii) ser en
microempresas (75 por ciento); y (iii) estan
ocupados por trabajadores sin educacion
alguna o con solo algo de educacién primaria

FIGURA 413 Lamayoria de empleos en el
sector privado son en microempresas
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(69 por ciento). Con respecto a los sectores
econdmicos, la mayoria de los empleos forma-
les estan en manufactura (24 por ciento),
comercio y hoteles /restaurantes (25 por
ciento), y servicios financieros (16 por ciento).
En contraste, los empleos informales tienen
mds probabilidades de ser en agricultura (38
por ciento), con solo el 12 por ciento en
manufactura. Las ganancias promedio por hora
de los empleos formales en el sector privado
son dos veces mayores que las ganancias de los
empleos informales.

Las microempresas, pequefias y medianas
empresas (PYMES) tienen un importante rol
econdmico en la generacién de empleos. Se
estima que las PYMES emplean al 79 por ciento
de trabajadores en el departamento de
Guatemala y al 92 por ciento en el resto del pais
(figura 4.13). A nivel nacional, mientras mas
pequeiia la empresa, mayor el grado de informa-
lidad, pero los empleos informales son menos
comunes en el departamento de Guatemala que
en el resto del pais para todos los tamanos de
empresas (figura 4.14).

FIGURA 414 Lainformalidad se asocia

con el tamaiio y ubicaciéon de la empresa

Empleos informales por tamaio de empresa
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Nota: Microempresas (1a 5 trabajadores), pequenas empresas (6 -19 trabajadores), empresas de tamafo mediano (20-96 trabajadores), y

empresas de gran tamafo (méas de 96 trabajadores).
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A nivel empresas, la actividad econdmica esta
concentrada en el departamento de Guatemala.
Segtin el Directorio de Empresas Registradas y
sus Sucursales del 2013, la mayoria de empresas
registradas (62 por ciento) y los empleos que
ofrecian (76 por ciento) estaban en el

departamento de Guatemala. La mayoria de
empresas registradas (aquellas en el sector
formal) operaba en el sector comercio (34.5 por
ciento). El nimero de empresas de manufactura
registradas es relativamente pequefio (6.6 por
ciento de todas las empresas registradas). La

RECUADRO 4.1 Guate-Latinas: ;como se han expandido las empresas
guatemaltecas en la region América Latina?

El surgimiento de las “Guate Latinas” ha sido el resultado de un proceso de globalizacion e ilustra las

fortalezas del sector privado guatemalteco. Este término se refiere a empresas que tienen ingresos,

operaciones y recursos que se originan en el extranjero. Este fenémeno no es reciente pero se ha

acelerado en la década pasada. Existen numerosos ejemplos de empresas “Guate-Latinas”.

Pollo Campero, es una cadena de restaurantes
de pollos, subsidiaria de uno de los mayores
conglomerados regionales, Corporacién
Multi-Inversiones. Se fundd en Guatemala en
1971 y se ha expandido como franquicia a una
red de mas de 300 restaurantes a nivel mundial,
incluyendo Estados Unidos (55 restaurantes) y
Asia (Indonesia y Shanghai). Las dos razones
principales por las que Pollo Campero escogid
su internacionalizacion fueron la bisqueda de

mercados (expandir su negocio en mercados sin

topes y con caracteristicas de consumo simila-
res) y motivos macroecondmicos (expandir el

negocio para diversificar el riesgo al reducir su

FIGURAB4.11 indice de globalizgacién
y clasificacion de Pollo Campero
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Fuente: América Economia (2015).

dependencia inicamente de Guatemala). Con operaciones en 12 paises, las ventas de Pollo Campero

en el 2014 fueron de US$467 millones, de los cuales el 75 por ciento se generd en el extranjero. Casi la

mitad de sus 8,500 empleados se encuentra en el extranjero.

Grupo Pantaleén, el mayor productor de azticar de Centroamérica, es otra empresa Guate-Latina

con inversiones en Brasil, Nicaragua, Honduras, y México. Produce aztcar, alcohol, y melaza y

también genera energfa.

Planesa es productor y exportador de bayas, guisantes y guisantes tirabeques, entre otros productos.

La companiia expandi6 sus operaciones en México y Chile en el 2012 para brindar una oferta consis-

tente a las cadenas de abarrotes en Norteamérica en todas las temporadas. Sus productos se distribu-

yen bajo la marca Pure Fresh.

Fuente: Casanova y Hoeber (2009).
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mayoria de empresas registradas son microem-
presas (64 por ciento) con entre 1 y 5 empleados.

Algunas empresas grandes privadas en
Guatemala han podido expandirse en mercados
extranjeros. El surgimiento de las “Guate-
Latinas” como parte del proceso de globalizacion
es un ejemplo de ello (recuadro 4.1). Los empre-
sarios guatemaltecos se han expandido interna-
cionalmente en un esfuerzo por diversificar su
exposicion local. Gran parte de esta expansion se
ha dado en busca de nuevos mercados en paises
vecinos (como aquellos en el sur: México,
Honduras y El Salvador), en lugar de por su
participacién en cadenas de valor." Esto demues-
tra que el sector privado de Guatemala puede ser
dinamico y competitivo a nivel global. Sin
embargo, si bien esto resulta cierto de algunas
empresasgrandes, no parece ser el caso de todo el
sector privado del pais ni de su gran cantidad de
PYMES.

A pesar de que la informalidad es generalizada,
hay margen para que las empresas entren en el
sector formal, ampliando asi la base tributaria y
garantizar la igualdad de condiciones entre las
empresas.'”” Una encuesta de 2010 de las empresas
informales en Guatemala encontr6 que mas de
una cuarta parte de los propietarios de negocios
informales informé que les gustaria registrar sus
empresas, y muchos estarian dispuestos a pagar
para aprender a registrarse. Sin embargo, la gran
mayoria de los empresarios del sector informal
indic6 que no querian registrar sus negocios,
citando las cargas impositivas reglamentarias
asociadas al sector formal, asi como la exposiciéon
a sobornos como las razones mds importantes
para no registrarse. Esto sugiere que la prevalen-
cia de sobornos (corrupcion) frena el crecimiento
del sector formal tanto al desalentar las empresas
informales existentes para registrarse y al
restringir el crecimiento de nuevas empresas del
sector formal. La promocion de la formalizacion
podria potencialmente expandir la base tributaria
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y proporcionar beneficios para las propias
empresas, mediante el aumento de su acceso a
servicios financieros.

Sector financiero

El sector financiero de Guatemala estd dominado
por los bancos. El sistema financiero supervisado
estd compuesto por 103 instituciones financieras,
incluyendo 17 bancos comerciales, 14 compafiias
financieras y 6 empresas off-shore. Los bancos y
empresas financieras representaron el 83.3 por
ciento y 2.9 por ciento de los activos del sistema,
respectivamente, mientras que el 13.5 por ciento
restante pertenece principalmente a compaiiias
off-shore (8 por ciento), casas de cambio y
compaiifas de seguros. Las instituciones financie-
ras no reguladas, como las cooperativas y las
instituciones de microfinanzas (IMF) tienen
activos por un total de cerca del 2.6 por ciento del
PIB y atienden a cerca de 2 millones de clientes.'
Los bancos de Guatemala son rentables, tienen
liquidez, estan bien capitalizados y tienen capital
nacional. El robusto sector financiero de
Guatemala se refleja en su sélido desempefio en
afos recientes en indicadores de solidez clave. El
sistema bancario parece ser fuerte, con préstamos
morosos a 1.3 por ciento del crédito total a
diciembre de 2015, y una tasa de adecuacién de
capital de 14.1 por ciento. El sector bancario
nacional ha estado sujeto a cierta consolidacién
mediante la compra reciente de dos instituciones
financieras por parte de grandes bancos colom-
bianos. Asimismo, el Banco Industrial y Banrural,
el banco mas grande y el segundo més grande
respectivamente, se han expandido hacia
Honduras.

La provision de crédito al sector privado se ha
ampliado en anos recientes, pero hay espacio
para una mayor profundidad financiera. La
profundidad financiera de Guatemala, medida
como el porcentaje de crédito al sector privado al
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FIGURA 415 Guatemala estda regagado
en términos de profundidad financiera
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Global.

PIB se incrementd de 22 por ciento en el 2001 a
33 por ciento en el 2014, pero se mantiene entre
los mas bajos de la regiéon América Latina y el
Caribe (figura 4.15). El crédito bancario sigue
concentrado en el departamento de Guatemala
(69 por ciento en el 2014). Como resultado,
existen grandes disparidades en la profundidad
financiera por departamentos. Usando informa-
cion del 2010 acerca del PIB por departamento,
que son los estimados mds recientes disponibles,
la profundidad financiera del departamento de
Guatemala (38 por ciento) fue tres veces mas alta
que la del resto de los departamentos (13 por
ciento).

El crecimiento del bancario crédito ha sido
disparejo entre los sectores y tipo de empresas.
En el 2015, el portafolio de bancos sigue
concentrado en los consumidores (32 por
ciento) y el sector comercio (16 por ciento). El
crédito de consumo aument6 en 10 por ciento
en el periodo de 2010 a 2015, estimulado por la
creciente demanda de tarjetas de crédito. El
crédito bancario en los sectores manufactura y
agricultura también se expandié mds rapido

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala

FIGURA 416 El porcentaje del crédito
de consumo ha crecido

Composicion del crédito bancario al sector privado, por ciento
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Fuente: Célculos con informacion de la Superintendencia de Banca
de Guatemala.

que otros sectores, pero representaron solo el
12 y 6 por ciento del crédito bancario total en el
2015, respectivamente. El sector bancario
concentra su cartera de crédito en las grandes
empresas, que vieron un mayor crecimiento y
representaron el 55 por ciento del crédito
bancario en el 2015. El préstamo a las PYMES y
los microcréditos crecieron mas lentamente, y
representa el 10 por ciento y 2 por ciento del
crédito bancario en el 2015, respectivamente.
Los bajos niveles de financiamiento a PYMES y
por microcréditos explican el bajo nivel de
profundizacion financiera ( interno como
porcentaje del PIB). Cabe notar que el
Congreso de Guatemala aprob6 a mediados de
abril del 2016 la Ley de Microfinanzas, que
regulard el establecimiento, registro y operacio-
nes —incluyendo manejo de riesgo, divulgacién
de informacién y supervisién- de institutos de
microfinanzas en general. Se espera que el
marco legal permita un crecimiento sostenible
en el pais, a la vez que fortalezca y consolide las
IMFs con una supervisiéon mejorada y mas
transparencia.
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FIGURA 417 Elcrédito a PYMES crece
mas lento que el rédito a grandes empresas
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(USS miles de millones)
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Fuente: Calculos usando informacién de la Superintendencia de
Bancos.

La dolarizacién y el lavado de dinero siguen
siendo fuentes de riesgo para el sistema finan-
ciero. La aceleraci6n de los préstamos en deno-
minacién de moneda extranjera, que
representaron el 45 por ciento del total de
préstamos morosos en diciembre de 2015,
subraya la importancia de que el gobierno
mantenga solidas politicas macro-prudenciales
que limiten los riesgos ante la estabilidad fiscal.
Algo atin mas importante es que el porcentaje de
préstamos en denominacién de moneda extran-
jera a prestatarios sin capacidad de generar
ingresos extranjeros se ha incrementado de casi
20 por ciento en el 2011 a 38 por ciento en 2015."
La Evaluacion de Riesgos a Nivel Nacional
realizada por las autoridades guatemaltecas en el
2015 destaca el trafico de drogas como la mayor
amenaza al lavado de dinero, sin embargo, la
evaluacion también identifica otras amenazas,
como la corrupcion, fraude fiscal y tréfico
humano y extorsion como riesgos de nivel medio
o bajo. La evaluacion identific6 la necesidad de
desarrollar competencias en los jueces, fiscales e
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FIGURA 418 Mientras que el crédito en
moneda extranjera crece mds rapidamente

Crecimiento del crédito bancario
por tipo de moneda (%)
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Fuente: alculos usando informacion de la Superintendencia de
Bancos.

investigadores de crimenes financieros y permi-
tirles legalmente confiscar activos de quienes
cometen dichos crimenes para fortalecer su
capacidad de combatir el lavado de dinero.
Dentro del sistema financiero, la Evaluacion de
Riesgos a Nivel Nacional subrayo el sector de
cooperativas financieras, remesas y empresas y
profesiones no financieras designadas como los
mas vulnerables ante riesgos de lavado de dinero.

Tecnologias de la informacion

y servicios asociados

La industria de la tecnologia de la informacion y
servicios asociados (IT-ITES por sus siglas en
inglés) ha estado creciendo a un ritmo acelerado
y tiene un significativo potencial para seguir
desarrollandose. La Tercerizacion de los
Procesos de Negocio (BPO por sus siglas en
inglés), servicios de desarrollo de software, juegos
electronicos inteligentes, contenidos digitales y
call centers comprenden los principales tipos de
negocios en esta industria. La industria IT-ITES
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creci6 en 15 por ciento en el 2014, muy por
encima del promedio de la industria en el
mundo, que fue de 1.6 por ciento, y empled a
39,000 personas con exportacion de servicios de
US$397 millones.” La industria estd apoyada por
una asociacién formal de IT-BPO (la Comisién
de IT-BPO de Agexport), espacios de innovacién
(Campus Tec), y lideres de IT a nivel local
(Studio-C y Fundacién CA).” Asimismo,
Guatemala ofrece salarios competitivos para los
inversionistas/clientes internacionales en el
sector, mientras que los sueldos para la poblacion
local estan bien remunerados. Una de las
principales limitaciones para el crecimiento del
sector IT-ITES es la falta de trabajadores califica-
dos/especializados.

Sector energia

El sector energia de Guatemala ha crecido
significativamente a lo largo de los tltimos cinco
afios. La participacion de capital privado en la
generacion de electricidad también se ha
incrementado a través de los afios. La distribu-
cion de electricidad es mayoritariamente privada,
con tres companias de distribuciéon compar-
tiendo mas del 80 por ciento de la demanda
regulada. En Guatemala, existen 3,750 kilémetros
de lineas de transmisién propiedad de cuatro
empresas que brindan el servicio a los consumi-
dores. Guatemala comenz6 a expandir su sistema
de transmision en el 2009 para satisfacer la
creciente demanda. El gobierno tiene un plan a
10 afios para apoyar proyectos de transmision
licitados a empresas del sector privado. Estos
proyectos fueron seleccionados a través de
licitaciones publicas que usaron el criterio de la
menor anualidad para seleccionar a los ganado-
res. El reto principal del sector es como cumplir
con la creciente demanda de energia en el largo
plazo. Las autoridades gubernamentales y las
compaiifas de distribucidn estdn actualmente
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planeando un proceso de licitacion para casi
350-400 megavatios, con el fin de asegurar las
necesidades de suministro de energia previstas
para el 2012. Esto requerira del desarrollo de
capacidades institucionales y la preparacion de
una estrategia nacional, asi como el enfrentar las
deficiencias, especialmente en la red de transmi-
sién, dado que el Sistema Interconectado
Nacional no cubre al pais en su totalidad y atin
existen areas aisladas y sistemas rurales que no
estan conectados a la red nacional.

La generacion de electricidad todavia depende
en gran medida de los combustibles fosiles,
exponiendo al sector a la volatilidad del precio
del petrdleo. La reciente caida de los precios del
petrdleo han reducido dramaticamente el costo
de la electricidad en Guatemala. Mientras que la
tarifa industrial promedio en Guatemala alcanzd
US$0.3120 por kWh en el 2013, la mas alta en
Centroamérica, en el 2015 la tarifa industrial
promedio era de US$0.1144 por kWh, la mas baja
de la regién segun la Organizacién
Latinoamericana de Energia.” Esta situacion
puede revertirse si los precios del petréleo
aumentan nuevamente, de manera que resulta
fundamental diversificar la generacion de
electricidad, desarrollando otras fuentes de
generacion eléctrica. Si bien hace ya algunos afios
existen ciertas tecnologias renovables en
Guatemala (principalmente la geotérmica), otras,
como la solar y la edlica, han sido introducidas
tan solo recientemente en el pais por compaiiias
de distribucién usando licitaciones de Acuerdos
de Compra de Energia a largo plazo con criterios
para energia renovable. Si bien las fuentes
renovables de electricidad actualmente represen-
tan solo una pequeia porcion del total de la
capacidad de generacién instalada, se espera que
aumenten en los préximos afios. La integracién
de fuentes renovables de electricidad en el
sistema energético es un reto clave para los afios
venideros. Adicionalmente a la energia renovable,
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el sector privado instal6 una planta alimentada a
carbon, El Jaguar, y el gobierno ha firmado un
acuerdo con México para que se le suministre gas
a través de un gaseoducto ubicado entre los dos
paises, beneficiandose asi de los bajos precios del
gas en Estados Unidos y México.

Sector agricola

La agricultura y la agroindustria han sido
impulsores clave del crecimiento econémico a
través de la exportacion.” Con sdlidas tasas de
crecimiento, la agricultura contribuy6 con 0.5
puntos porcentuales al crecimiento entre el 2002
y el 2014, casi lo mismo que el sector manufac-
tura. La expansion de las exportaciones agricolas,
que se han duplicado desde fines de 1990, ha sido
la principal fuerza detras de las positivas tasas de
crecimiento sectoriales. Las exportaciones de
productos agricolas representaron 32 por ciento
del valor total de las exportaciones de bienes del
pais en el 2014, llegando a un total de US$3.5 mil
millones. Guatemala tiene ahora un sector de
exportacion lider a nivel mundial, que incluye
azucar, aceite de palma, caucho, cardamomo,

FIGURA 419 Cuatro productos representan
la mayoria de las exportaciones agricolas
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vegetales y frutas, particularmente bananos y
melones. El aumento de las exportaciones en
cultivos industriales y comerciales de gran escala,
como aceite de palma, aztcar y bananos ha sido
resultado de una combinacién de la expansién de
area de cultivo e incrementos en la productivi-
dad. Sin embargo, en el caso de los vegetales y el
cardamomo, que tienden a ser producidos por
agricultores de pequena escala, el aumento de las
exportaciones ha sido resultado de la expansién
del drea de cultivo puesto que en estos sectores la
productividad se ha estancado o reducido. Si bien
la canasta de exportacién agricola se ha diversifi-
cado, las exportaciones tradicionales como café,
azucar, bananos y cardamomo siguen represen-
tando cerca del 25 por ciento del valor total de las
exportaciones de bienes.

En general, han habido solo pequenas ganan-
cias en la productividad laboral en el sector
agricola, lo que ha originado que Guatemala
quede rezagado en relacion con el promedio de
América Latina. Los trabajadores agricolas son
menos productivos que los de los sectores de
manufactura y servicios. Lo que es mas

FIGURA 4.20 Elvalor agregado agricola
por trabajador estd estancado en Guatemala
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FIGURA 4.21 La prima salarial de trabajar fuera de la agricultura estan aumentando
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importante adn, la productividad laboral en
agricultura ha estado quedando rezagada detras
de otros paises de Centroamérica y América
Latina (figura 4.20). Aunque Guatemala ha
aumentado su produccién agricola, como otros
paises en la region, no ha reducido significativa-
mente el porcentaje de personas empleadas en
agricultura.

Los incrementos agregados en la productivi-
dad total de la tierra han sido modestos y
unicamente algunos subsectores, enfatizando la
naturaleza dual de la produccién agricola en
Guatemala. Por un lado, el sector agricola tiene
un segmento de grandes productores comercia-
les, altamente eficientes, que operan plantaciones
con grandes parcelas y cosechas productivas (la
produccion de azicar, aceite de palma y bananos
cubrid 21 por ciento de la tierra cultivada en el
2013). Por otro lado, existe un gran segmento de
productores agricolas comerciales y de subsis-
tencia a pequeria escala (calculados en casi 0.8
millones de hogares segtin el Ministerio de
Agricultura (MAGA) de Guatemala), gran parte
del cual produce una gran proporcién de
cultivos de bajo valor agregado y bajo rendi-
miento (un tercio del drea agricola plantada en
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Guatemala se usa para producir maiz y frijo-
les).?? Por lo tanto, si bien los cultivos comercia-
les, como el aceite de palma y el azticar han
aumentado su rendimiento a niveles competiti-
vos, los rendimientos de los cultivos basicos
como maiz y frijoles, que son producidos por la
vasta mayoria de agricultores de subsistencia,
estan estancandose. En el caso del maiz, por
ejemplo, el rendimiento promedio por hectarea
en el 2013 fue similar al de 1990. Pequeias
parcelas, el uso excesivo de los suelos y la falta de
tecnologia son las causas principales del estanca-
miento de estos rendimientos para el maiz y los
frijoles. Un estudio que analiz6 la productividad
total por factores (PTF) por tipologias de
productor (excluyendo grandes plantaciones
comerciales) concluyé que solo aquellos catego-
rizados como grandes productores reportaron
ganancias en la productividad, mientras que
todos los tipos de otros hogares agricolas
(infra-subsistencia, subsistencia, excedente de
produccidn y pequefios comerciantes) sufrieron
de una contraccidn en la productividad entre el
2006 y el 2011.> La baja productividad en
agricultura, especialmente entre los agricultores
de subsistencia, obstaculiza no solo el progreso
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agricola sino sobre todo el crecimiento econé-
mico al deprimir los salarios y reducir la
demanda interna y las inversiones. Asimismo, las
ganancias en el sector agricultura también han
estado rezagadas con respecto a otros sectores en
afos recientes (figura 4.21).

La industria azucarera es una de las principales
fuentes de moneda extranjera para Guatemala.
Compuesta de 13 ingenios azucareros, la indus-
tria genera cerca de 60,000 puestos de trabajo a
tiempo completo, lo que apoya a cerca de 250,000
personas.?* Adicionalmente, genera empleo
indirecto para 300,000 personas, de las cuales
33,000 son cosechadores de cafia. Alrededor del
50 por ciento de la produccion se exporta,
principalmente a Corea del Sur (23 por ciento),
los Estados Unidos (11 por ciento) y Chile (8 por
ciento). Con un rendimiento de 12.2 toneladas
métricas por hectdrea, la industria azucarera de
Guatemala es la tercera mas productiva a nivel
mundial, detrds de Colombia y de Suazilandia
con 14.6 y 13.9 toneladas por hectdrea, respecti-
vamente. Esto representa casi el doble del
rendimiento de la industria en 1985 (6.4 tonela-
das métricas por hectarea). Asimismo, Guatemala
ocupa el cuarto lugar en términos de exportacién
de aztcar, tiene la terminal de carga de aztcar
mas eficiente del mundo (2,200 toneladas
métricas por hora), y tiene la mds alta capacidad
de almacenaje de la region Centroamérica
(431,000 toneladas métricas).” El pais se ha
ganado la reputacion de entregar un producto de
alta calidad (con entre 95 y 98 por ciento de
polarizacién)* y de cumplir con sus compromi-
sos. Estos notables incrementos en la productivi-
dad de la industria azucarera son el resultado de
inversiones en investigacion y de desarrollo y de
la adopcién de nuevas tecnologias. Los esfuerzos
combinados de estas inversiones han resultado
en: (i) mejoras genéticas; (ii) manejo integrado
de pestes; y (iii) riego mas eficiente. Sin embargo,
el desempeno ambiental y social frecuentemente
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se citan como areas donde la industria podria
mejorar.

La produccién de aceite de palma ha surgido
como un nuevo impulsor de la produccion
agricola, sin embargo, numerosos factores
obstaculizan su expansion sostenible. Guatemala
es actualmente el catorceavo productor mas
grande de aceite de palma del mundo y tercero de
Centroamérica. El drea plantada con aceite de
palma aumentd de cerca de 30,000 hectareas en
el 2003 a 115,000 hectdreas en el 2013. El
cultivo genera 17,000 empleos directos y alrede-
dor de 45,000 empleos indirectos. Las cosechas
de aceite de palma de Guatemala se encuentran
entre las mas altas del mundo (7 toneladas por
hectarea cultivada en comparacion con un
promedio mundial de 3 a 4 toneladas por
hectdrea cultivada). La mayoria de aceite de
palma crudo (APC) producido en Guatemala se
vende a mercados extranjeros, particularmente a
México, pero es adquirido también por la
industria de grasas y aceites al interior de
Guatemala, para producir aceite vegetal (un
alimento basico) a un precio razonable, contribu-
yendo asi con la seguridad alimentaria del pais.
Claramente, la expansion sostenible de la
produccion de aceite de palma es una prioridad
clave para Guatemala, pero existen ciertos temas
que necesitan ser abordados para garantizar que
esto ocurra. Estan surgiendo problemas ambien-
tales como resultado de la expansion del aceite de
palma en Petén y las dreas nortefias del pais que
podrian amenazar las reservas forestales.
Ademas, para poder apoyar el desarrollo inclu-
sivo, los estandares laborales y sociales del sector
necesitan mejorar. Por lo tanto, el uso efectivo del
ordenamiento de territorial y la adopcién de
estandares industriales internacionales podria
contribuir a mejorar los resultados ambientales y
sociales del sector. Si bien en el 2013 los produc-
tores de palma de Guatemala acordaron adoptar
los estdndares internacionales propuestos en los
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Principios y Criterios de la MRAPS (Mesa
Redonda de Aceite de Palma Sostenible), el sector
tiene aiin que ponerlos en practica. El gobierno
podria considerar crear mecanismos especiales
para mejorar los derechos a tierras y expandir el
acceso al financiamiento para fomentar el
crecimiento del sector. Otros retos que afectan la
expansion sostenible de la industria de aceite de
palma son los siguientes: (i) los precios del aceite
de palma han caido de US$800 por tonelada en el
2009 a alrededor de US$650 en junio del 2015;
(ii) las plantaciones de aceite de palma tienden a
estar ubicadas en zonas propensas a huracanes lo
que resulta en la inundacién endémica de las
plantaciones de la palma africana; y (iii) los
riesgos asociados con los derechos de tenencias
de tierras han sido una fuente de incertidumbre
para expandir el total del drea plantada.

El sector cafetalero representa solo el 3 por
ciento del PIB en Guatemala y emplea aproxima-
damente 500,000 de personas.”® Esto representa
casi el 9 por ciento de la poblacién econémica-
mente activa y representa el 11 por ciento de las
exportaciones de Guatemala. El valor de las
exportaciones de café crecié a un promedio anual
de 9.6 por ciento entre el 2002 y el 2013. El
crecimiento de las exportaciones se han debido
principalmente a una buena penetracion en los
mercados nichos y gourmet del café (mercados
diferenciados y de especialidades) desde los
inicios de la década del 2000. El area cultivada
con café ha permanecido relativamente estable en
cerca de las 260,000 hectdreas en los ultimos
anos. La gran mayoria de productores de café son
minifundistas (70,000 productores tienen menos
de una manzana, que es el equivalente a 0.7
hectareas), para los cuales el café es una parte
complementaria importante de sus ingresos. Siete
de cada diez hogares en las regiones productoras
de café viven en pobreza, y dos de diez viven en
extrema pobreza. El café representa dos tercios de
la produccién agricola en las 50 municipalidades
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con altos niveles de pobreza extrema. A lo largo
de la década pasada, el volumen de las cosechas
de café se han estancado en Guatemala,?
quedandose rezagadas en relacion a las de
Colombia y Brasil, ambos principales exportado-
res de café. La falta de inversion en el desarrollo
de nuevas variedades y nuevas tecnologias, asi
como la falta de manejo apropiado de las tierras
ha limitado las mejoras en la productividad en
Guatemala. Algunas plantaciones no han sido
renovadas desde la década de 1980. El sector
cafetalero sigue estando altamente vulnerable
tanto a los cambios en los precios internacionales
como a los impactos exdgenos a la produccién,
incluyendo riesgos climaticos y de enfermedades
(como la roya parda). Para reducir la vulnerabili-
dad del sector y aumentar la productividad se
requerira de inversiones considerables en I&D y
servicios de extension. Por ejemplo, introducir
variedades que sean resistentes a la roya del café
incrementaria significativamente la productivi-
dad en el sector y reduciria su vulnerabilidad,
pero en Guatemala, a diferencia de en Honduras
y Colombia, la falta de inversion a largo plazo en
I&D ha limitado la mejora de las variedades
cafetaleras.

Guatemala también ha sido capaz de diversifi-
car su produccién y exportacion agricola,
expandiéndose hacia productos de alto valor
agregado como especias, frutas y vegetales. El
cardamomo surgi6é como un producto impor-
tante de exportacion en la década de los noven-
tas. Para el 2009 su valor de exportacion habia
alcanzado los US$304 millones pero luego se
redujo a US$240 millones en el 2014 como
resultado de plagas y la reduccion de los precios
internacionales. A pesar de ello, Guatemala sigue
siendo uno de los principales exportadores de
cardamomo, con cerca del 67 por ciento del
mercado mundial. Alta Verapaz, uno de los
departamentos mas pobres de Guatemala,
produce el 70 por ciento del total de
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exportaciones de cardamomo, con cerca de
350,000 pequefios productores involucrados en la
produccion de cardamomo. La exportacion de
frutas del pais esta dominada por los bananos
(un sector tradicional) y melones. En el sector de
vegetales, que consiste mayormente de pequefos
productores, las exportaciones crecieron de
US$86 millones en el 2002 a US$220 millones en
el 2013. El sector de frutas y vegetales procesados
ha crecido notablemente en los tltimos aflos, con
un crecimiento anual promedio de 14 por ciento
para las frutas procesadas y 6.6 por ciento para
los vegetales procesados entre el 2010 y el 2013.
Una limitacién para el agro-comercio exportador
es una infraestructura portuaria mala, costosa e
ineficiente en la costa atlantica, el cual es el
principal punto de salida de las exportaciones
hacia la parte este de EE.UU. Esto se traduce en
falta de competitividad para las empresas
multinacionales locales en el sector, particular-
mente en la exportacion de frutas y vegetales.

La tasa de rechazo de los productos guatemal-
tecos en la frontera de EE.UU. esta entre las mas
altas entre los exportadores de productos frescos
de América Latina. Claramente, los temas
fitosanitarios y sanitarios representan las princi-
pales limitaciones para la expansién de la
produccién y la exportacion. Algunos ejemplos
de temas fitosanitarios son las recientes plagas de
arafiuelas negras en la produccién de cardamomo
y de roya en el café. Los residuos de los plaguici-
das son los temas sanitarios mds comunes que
enfrentan los exportadores de frutas y vegetales,
y representan el 44 por ciento de los rechazos
recibidos por los exportadores de frutasy
vegetales de Guatemala hacia EE.UU. Ademads de
los pesticidas, otros problemas citados en los
rechazos recibidos por los exportadores guate-
maltecos son etiquetado inexacto (29 por ciento),
adulteraciones del producto (12 por ciento) y a
menor escala la higiene y contaminacién
microbioldgica (6 por ciento).*® Aunque el
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gobierno ha estado promoviendo que los
productores adopten sistemas integrados de
calidad e inocuidad apropiados, serd necesario
introducir incentivos para los productores a
través de sus relaciones con los exportadores, y
fortalecer los servicios de certificaciones e
inspeccion, asi como mejoras al marco regulato-
rio. Esto es particularmente relevante dado que
los nuevos cambios en la Ley de Modernizacion
para la Seguridad Alimentaria de los EE.UU.,
aprobada en 2011, estdan imponiendo nuevos
requisitos a proveedores extranjeros.

El actual patrén de crecimiento en el sector
agricultura es ambientalmente insostenible. La
dualidad que caracteriza al sector agricultura en
Guatemala es, hasta cierto punto, estructural
dadas las desigualdades existentes en el acceso a
la tierra (por ejemplo, el 8 por ciento de los
productores representa el 92 por ciento de la
tierra productiva) y los servicios publicos. Por lo
tanto, reducir dichas desigualdades resulta
critico. Ademas, el crecimiento agricola ha estado
impulsado por la sustitucién de cultivos anuales
por cultivos perennes, asi como por un ciclo que
comienza con la tala de bosques para establecer
extensos sistemas ganaderos y luego cambiarlos
de ganaderia a produccién agricola. Asimismo, la
ganaderia y la produccién comercial a gran escala
se estan practicando cada vez mas en ecosistemas
fragiles, mientras que la expansion de la agricul-
tura de subsistencia ha causado el uso excesivo de
tierras y la erosion de suelos. Por lo tanto, dado
que el potencial para expandir las dreas de
produccién en Guatemala es limitado, resulta
critico garantizar la intensificacion sostenible de
la produccidn en el sector. Asimismo, la ausencia
de un marco sélido para manejar los temas
sanitarios y fitosanitarios, incluyendo realizar
inversiones relevantes en I&D, es una limitacion
importante para expandir las exportaciones.

Existe la necesidad de una estrategia para
promover el crecimiento sostenido, sostenible e
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inclusivo en el sector agricultura. Dada la
creciente competencia entre cultivos y activida-
des agricolas, la planeacion del uso de la tierra y
el ordenamiento territorial deben ser pilares clave
de dicha estrategia. La sobreexplotacion de los
trabajadores y el uso del trabajo infantil son
preocupaciones crecientes relacionadas a la
expansion de los cultivos de plantaciones en
Guatemala, de manera que otro pilar clave debe
ser mejorar las condiciones laborales en la
agricultura de exportacion. Debido a que los
efectos desastrosos de las plagas y la variabilidad
climatica son obstdculos mayores para el creci-
miento sostenido de la agricultura, el objetivo de
reducir la vulnerabilidad del sector deberia estar
al centro de cualquier estrategia de crecimiento.
Un pilar fundamental deberia ser aumentar la
productividad de los pequefios productores y
expandir sus oportunidades de producir produc-
tos de alto valor agregado.

Sector manufactura y

construccion

El sector manufactura es pequefio en Guatemala.
Ademas, su porcentaje del PIB se ha reducido de
19.2 por ciento en el 2002 a 17.7 por ciento en el
2014 debido a que ha estado creciendo mas
lentamente que otros sectores de la economia. La
industria manufacturera ha contribuido con 0.6
puntos porcentuales al crecimiento del PIB desde
2010, y liderando dicho sector se encuentran los
subsectores alimentos y bebidas, y produccién
textil. Los productos de manufactura representa-
ron el 50 por ciento de las exportaciones de
mercaderias de Guatemala en el 2014, pero este
porcentaje fue sustancialmente menor que en el
2002 (67.4 por ciento). Las exportaciones de ropa
a los Estados Unidos se elevaron a su nivel mas
alto en el 2004, excediendo los US$1.5 mil
millones, pero se redujeron en afos recientes en
parte porque en el 2005 EE.UU. retir6 cuotas
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sobre la importacion de textiles en favor de paises
de Asia, donde los costos laborales son mucho
menores que en Guatemala.

El sector construccion se encuentra subdesa-
rrollado, lo que explica su limitada contribucién
a la generacion de empleos. Dicho sector
representa 2.8 por ciento del PIB, mucho menor
que el promedio de Centroamérica, y contribuye
con cerca de 0.1 puntos porcentuales al creci-
miento anual.* Este subdesarrollo puede
atribuirse, en parte, al bajo gasto en infraestruc-
tura publica, la falta de un marco en funciona-
miento para las asociaciones publico-privadas
que logre atraer y movilizar financiamiento del
sector privado, y por otra parte, a un débil
mercado residencial debido a los bajos ingresos
de la mayoria de la poblacion.

Turismo

La industria turistica es pequefia, pero tiene
mucho potencial. En el 2014, casi 1.6 millones de
turistas visitaron el pais, pero en relacién a su
poblacidn, el numero de turistas es alrededor del
10 por ciento, muy por debajo de Costa Rica (50
por ciento) o de Reptuiblica Dominicana (38 por
ciento). Guatemala ocup0 el puesto 16 en la
region y el puesto 80 en general segun el Indice
de Competitividad en Viajes y Turismo. El
contribucién directa de la industria turistica al
PIB fue de 3.4 por ciento en el 2014 (la contribu-
ci6én indirecta fue de 8.8 por ciento), y generé 2.9
por ciento del total de empleos (indirectamente,
contribuyé con 7.9 por ciento).”> Con ingresos
por un total del 15 por ciento de las exportacio-
nes de las mercaderias en el 2013, la industria
turistica es una de las principales fuentes de
recursos externos para Guatemala. El pais posee
muchos atributos para los turistas, incluyendo
ruinas mayas, areas protegidas (29.8 por ciento
del pais), volcanes, amplia diversidad topografica
y un clima agradable. A pesar de sus atributos
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atractivos, Guatemala no ha capitalizado comple-
tamente su potencial turistico, en parte debido a
sus altos niveles de criminalidad y violencia, asi
como otras limitaciones relacionadas al soporte
institucional, con el fin de plantear e impulsar el
sector.

Inversion Extranjera
Directa (IED)

GUATEMALA TIENE UNA LARGA TRADICION de
atraer inversion extranjera directa, lo que ha
contribuido con el desarrollo de ciertas indus-
trias. Por ejemplo, el pais fue uno de los pioneros
en atraer IED con el desarrollo inicial de produc-
cion cafetalera a fines de 1800 y bananos a inicios
de 1900.% Luego de los Acuerdos de Paz de 1996,
la privatizaciéon de empresas propiedad del estado
(electricidad y telecomunicaciones) acelerd el
influjo de IED, que estuvo también dirigido hacia
otros sectores como alimentos y bebidas, textiles,
minoristas y mineria. Ademds de la apertura
comercial a través de acuerdos comerciales, otros
factores que contribuyeron a incrementar la IED
han sido los cambios legislativos e institucionales,

tales como: (i) la adopcién de la ley de inversio-
nes de 1998; (ii) la promulgacién en 1997 de la
Ley de Minerales, que establecié condiciones mas
favorable para la inversion extranjera, y como
resultado, el numero de licencias para exploracio-
nes y explotaciones aumentd dramdticamente®;
(iii) la liberalizacién de la tasa de cambio en el
2001; (iv) la creacion del organismo “Invest in
Guatemala” en el 2004; y (v) la creacion del
Programa Nacional de Competitividad en el
2004.

Sin embargo, los flujos de IED de Guatemala se
encuentran entre los mas bajos de
Centroamérica. Aunque los flujos de IED de
Guatemala practicamente se duplicaron entre el
2007 y el 2014 (figura 4.23), alcanzando el 2.2 por
ciento del PIB en el 2014, estos siguen siendo mas
bajos que los que perciben otros paises centroa-
mericanos como Nicaragua (7.1 por ciento),
Honduras (5.8 por ciento), Costa Rica (4.7 por
ciento) y Panamd (10.2 por ciento). Informacion
preliminar a setiembre del 2015 muestra que los
flujos de IED se contrajeron en 20.2 por ciento en
comparacién con el mismo periodo del 2014, lo
que puede atribuirse en parte a diversos escanda-
los politicos en el 2015.

FIGURA 4.22 Guatemala se encuentra regagado en términos de atraccion de IED

Inversion extranjera directa, paises seleccionados, 2014
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FIGURA 4.23 La inversion extrajera directa
ha venido creciendo desde el 2009
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Fuente: Calculos usando informacién de Banco Central de
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El impacto de la IED en la composicion de las
exportaciones y de la economia varia depen-
diendo del tipo de inversion. En Guatemala, la
composicion de los flujos de IED ha cambiado
gradualmente de sectores primarios, como
agricultura, petrdleo y mineria, a sectores no
transables, como electricidad, banca y seguros y
comercio (figura 4.24). Los servicios de terceriza-
ci6én de procesos de negocios (BPO), call centers'y
otros nichos industriales (como la produccién de
plantas ornamentales) han florecido sobre la base
de la IED. En general, el impacto de la IED en el
desarrollo del sector manufactura es dificil de
cuantificar. Sin embargo, Honduras es un
ejemplo interesante de cémo la atracciéon de IED
destinada a la busqueda de la eficiencia acaba de
poner en marcha al sector de la industria
manufacturera ligera, sobre todo la de cable
aislado para autos.”

Exportaciones

LAS POLITICAS DE APERTURA ECONOMICA Y
COMERCIAL han figurado durante largo tiempo
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FIGURA 4.24  Electricidad y manufactura
explican el grueso de los flujos de IED
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Fuente: Calculos usando informacién de Banco Central de
Guatemala.

como elemento central de la estrategia de
desarrollo Guatemala. Guatemala fue uno de los
miembros originales del Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), el cual se cred en la
década de 1960. Unirse al MCCA promovio el
desarrollo de una base industrial y las exporta-
ciones de manufactura al MCCA debido ala
reduccion de las barreras comerciales entre los
paises miembros. Desde mediados de la década
de 1980, se logré un progreso importante en
Guatemala en la reduccién de las tasas arancela-
rias y las barreras no arancelarias (BNA) y
retirando las licencias de exportacion e impues-
tos.* A mediados de la década de 1990, el
gobierno desregularizd y liberalizo los sectores
financiero, de energia, y de telecomunicaciones y,
mas recientemente, normo la exencion de
impuestos y derechos a las maquilas y a las
exportaciones no tradicionales. Guatemala se
convirtié en miembro del GATT en 1991 y de la
OMC en 1995, ingres6 al CAFTA-DR en el 2006,
y también ha firmado Tratados de Libre
Comercio o Acuerdos Comerciales Preferenciales
con Republica Dominicana, México, Panama,

M



FIGURA 4.25 La apertura comercial se
redujo en Guatemala mientras que mejoré
en la mayoria de paises centroamericanos
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Chile, Colombia, Pert1, Ecuador, Venezuela,
Belice, Taiwan y Cuba. Adicionalmente, un
Acuerdo de Asociacién entre la Unién Europea y
Centroamérica en el 2012 condujo a un régimen
mas abierto de inversion extranjera y acuerdos
para un régimen de cambio flexible.

Recientemente, la apertura comercial de
Guatemala se ha estado reduciendo, y ahora se
encuentra rezagada con relacion a otros paises
que tienen un tamafio econdmico y condiciones
semejantes. Medida como el flujo comercial
(exportaciones mas importaciones de bienes y
servicios como porcentaje del PIB), la apertura
comercial aumento6 19 puntos porcentuales
entre 1960 (27.2 por ciento) y 1999 (46.4 por
ciento). Como se muestra en la Figura 4.25,
entre el 2001 y el 2014, el indicador de apertura
comercial descendié en Guatemala en 13 puntos
porcentuales, alcanzando el 56.3 por ciento. El
progreso de Guatemala para incrementar su
flujo comercial es pobre en comparacién con
otros paises de Centroamérica, que aumentaron
marcadamente su apertura comercial durante el
mismo periodo. Tanto las exportaciones como
las importaciones han contribuido con este
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FIGURA 4.26 Las exportaciones de bienes
per cdpita son bajas
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per cépita son bajas
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descenso. En términos de exportaciones de
bienes per capita, otro indicador de apertura
comercial, Guatemala también se ubica detras
de otros paises centroamericanos (figura 4.26).
Para aumentar los flujos comerciales, el
gobierno de Guatemala ha lanzado un proyecto
con la finalidad de integrar procedimientos
aduaneros y otros tramites de control fronterizo
con los de Honduras.

Las exportaciones de bienes se han diversifi-
cado en términos del numero de productos.
Guatemala tiene actualmente la canasta de
productos de exportados mds variada de
Centroamérica. El nimero de sus productos
exportados se increment6 de 1,952 a 3,272 entre
1994 y el 2014, siendo hoy en dia el mas alto de la
region (figura 4.27). La diversificacion de
productos se remonta a dos causas principales: (i)
el descenso de las exportaciones de textiles y
prendas de vestir después de que el Acuerdo de la
OMC sobre Textiles y Prendas de Vestir finalizara
en el afio 2005, y (ii) el comienzo de importantes
proyectos mineros a mediados de la década del
2000 que incremento las exportaciones de
metales preciosos como oro y plata y mas tarde
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de minerales industriales como el zinc, el plomo
y el niquel. En términos de mercados, Guatemala
exporta actualmente sus bienes a 142 distintos
paises cuando en el 1994 tan solo exportaba a 92
paises. La diversificacion de las exportaciones
suavizé el impacto de la crisis econdmica global
del 2008-2009 sobre las exportaciones.*”

FIGURA 4.27 La diversificacion de las
exportaciones se refleja en el gran nimero
de productos
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Sin embargo, la diversificacién de productos
no ha aumentado la sofisticacién de las exporta-
ciones. La complejidad de la canasta de exporta-
cién de Guatemala ha permanecido estancado
durante las ultimas dos décadas, mientras que
otros paises de la region la han aumentado. la
sofisticacion de sus canastas de exportacion. La

FIGURA 4.28 Las exportaciones carecen
de sofisticacion
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Nota: La Sofisticacion de las Exportaciones (EXPY) usa la
metodologia presentada por Hausman et al. (2005) para calcular el
nivel de sofisticacion tecnoldgica incorporada en el portafolio de
exportaciones de un paifs.

TABLA 41 Principales productos exportados, 2005-2014

2005 2014

Producto Millonesde USS % Producto Millonesde US$ %
1 Blusas de mujer o nifia, etc., de 541.6 104 1 Agucar de cana en bruto, 950.8 8.8
algoddn, tejidas en forma sélida
2 Café, sin tostar, sin 4641 8.6 2 Bananos, incluyendo 7212 6.7
descafeinar guineos, frescos o secos
3 Bananos, incluyendo guineos, 261.6 49 3 Café, sintostar, sin 667.2 6.2
frescos o secos descafeinar
4 Agucar de cafia en bruto, en 236.6 44 4 Mineral de plata y 3579 33
forma sélida concentrados
5 Aceites de petrdleo y aceites 226.2 42 5 Mineralde plomoy 349.3 32
obtenidos a partir de carbén concentrados
bituminoso
Total de los cinco productos 322 Total de los cinco 281
principales productos principales
Fuente: En base a informacién de COMTRADE.
Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala 13



complejidad de la canasta de exportaciones en
Guatemala ha permanecido estancada durante las
dos ultimas décadas, mientras que otros paises de
la regién la han aumentado (figura 4.28). Tres
productos agricolas (café, banano y azticar)
representaban el 21.6 por ciento de las exporta-
ciones en el 2014, lo que significa un aumento del
17.9 por ciento en relacion al 2005 (tabla 4.1).
Los esfuerzos para diversificar las exportaciones
de productos no tradicionales se han enfocado en
frutas y vegetales frescos, congelados y procesa-
dos y en flores, semillas y plantas ornamentales a
los mercados de los Estados Unidos y Europa. El
crecimiento de las exportaciones no tradicionales
(como melones, bayas, flores y plantas) se
recuper6 durante la tltima década, pero muchos
de estos productos no han logrado figurar entre
las exportaciones agricolas mds importantes. De
igual modo, las exportaciones de servicios siguen
concentradas en el turismo (casi 60 por ciento), y
las exportaciones de servicios de tecnologias de la
informacién y comunicacién representan el 20
por ciento de la exportacion de servicios,
incluyendo servicios informaticos y de informa-
cion (1.4 por ciento) y otros servicios empresa-
riales (7 por ciento).

Obstaculos para el
crecimiento inclusivo

DURANTE MUCHOS ANOS las empresas privadas
senalaron que existian muchos obstaculos dentro
del clima de inversiones que afectaban su
productividad de manera negativa. El Foro
Econdémico Mundial, que realiza encuestas
anuales para elaborar el Indice Global de
Competitividad, solicita a los ejecutivos de
negocios identificar los factores mas problemati-
cos que impiden hacer negocios. Alrededor de la
mitad de las empresas de Guatemala sefiald a la
gestion publica (crimen y robo, corrupcién y un
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FIGURA 4.29 El crimen y los robos
contindan afectando de manera negativa
a la empresa privada
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sector publico ineficiente), seguida de la baja
calidad de la oferta laboral son los principales
obstaculos que enfrentaban (figura 4.29). Las
encuestas a las empresas realizadas por el Banco
Mundial en Guatemala en el 2010, el ultimo afio
disponible, sefialaron que las cinco principales
areas problemdticas reportadas por las empresas
eran crimen y robo (21 por ciento), las practicas
del sector informal (19 por ciento), inestabilidad
politica (16 por ciento) y corrupcién (11 por
ciento). Las limitantes del clima de inversion
ejercen efectos dafiinos en la productividad de las
empresas. Usando indicadores objetivos de estos
obstaculos, un estudio realizado en el 2009
encontro que las mejoras en los indicadores de
cumplimiento normativo y gestién publica (por
medio de estadisticas de criminalidad y seguri-
dad y por la incidencia de sobornos) son las que
tendrian los efectos mds positivos en relacion con
el nivel de productividad de las empresas.®

Los obstaculos de crecimiento de Guatemala
no son nuevos. Diferentes reportes sobre el
crecimiento identifican de manera consistente los
mismos obstdculos durante los tltimos 30 afios:
bajas dotaciones de capital humano, bajos niveles
de inversion, infraestructura inadecuada,
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instituciones débiles y un acceso limitado al
financiamiento.*® En 1951, el Informe del Banco
Mundial identificé un conjunto similar de retos
en torno al desarrollo econémico de Guatemala
(recuadro 1.1). Aunque Guatemala tiene una
buena puntuacién en el ultimo Informe de
Competitividad Global del Foro Econémico
Mundial en cuanto a su entorno macroecond-
mico, el desarrollo del mercado financiero y la
sofisticacién de los negocios, es importante
destacar que obtuvo un puntaje bajo en las areas
de instituciones, salud y educacién. Los retos
institucionales de Guatemala se presentan en el
Capitulo 5.

La combinacion de bajos niveles del capital
humano y de inversiones con la debilidad
institucional ha dado como resultado tasas de
crecimiento econdémico que no son suficientes
para reducir los niveles de pobreza. Al contar con
una baja recaudacién impositiva en relacion a su
PIB, Guatemala no ha logrado mejorar sus
niveles histéricamente bajos de capital humano.
Mas adn, la inversion publica es demasiado baja

FIGURA 4.30 Los logros educativos en
cuanto a la finaligacion de la primaria se
aceleraron en los ultimos

Logros educativos entre los adultos mayores de 25+ aflos
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el periodo de 1950 a 1995, y de la ENCOVI del 2000, 2006 y 2014.
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para poder atraer inversion privada y abordar las
deficiencias de infraestructura. Las instituciones
débiles han resultado en un estado de derecho
débil, corrupcion generalizada y altos niveles de
criminalidad y violencia. Por tltimo, la inercia en
las politicas publicas y la falta de una estrategia
de crecimiento coherente reducen el impacto de
las politicas publicas.*” Resultara crucial abordar
estos temas para mejorar los niveles de creci-
miento y prosperidad para los ciudadanos de
Guatemala.

Un gran déficit educativo

El desempefio de Guatemala en educacidn es
pobre, lo que significa que se encuentra rezagado
en relacion con sus paises pares en términos de
competitividad. El gasto publico en educacién es
bajo y los tinicos logros alcanzados han sido en
términos de culminacion de los estudios de
primaria. De hecho, entre el 2000 y el 2014, el
porcentaje de adultos (quienes tienen al menos
25 afos) que por lo menos ha finalizado la

FIGURA 4.31 Elretorno a la educacion
es alto pero esta disminuyendo
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educacién primaria aumenté del 30 por ciento a
43 por ciento (figura 4.30). Como se muestra en
la Figura 4.32, las tasas de desercion son bastante
altas en Guatemala en comparacion con otros
paises. En el 2010, solo alrededor del 18 por
ciento de los guatemaltecos en el grupo de 25 a
29 afios habia terminado la educacién secunda-
ria, muy por debajo de Honduras (30 por ciento)
y del promedio de América Latina (51 por
ciento). Los retornos a la educacién en
Guatemala son altos pero estan disminuyendo, lo
que sugiere que hay un exceso de oferta de mano
de obra o una baja demanda laboral de las
competencias que el sistema escolar produce
(figura 4.31).

El bajo logro educativo, la limitada oferta de
mano de obra calificada y la baja calidad de la
educacion obstaculizaran mejoras a la producti-
vidad laboral y la transicion a sectores de alto
valor agregado. La ausencia de una fuerza laboral
educada afecta la productividad empresarial de
distintas formas. Los bajos niveles y la baja
calidad de la educacion hacen més dificil que los
trabajadores se adapten a nuevas tecnologias
rapidamente. Una fuerza de trabajo

inadecuadamente educada frena el progreso
técnico y, por lo tanto, el crecimiento de la
productividad, y restringe la capacidad de la
economia para desarrollar sectores de alto valor
agregado. Asimismo, los bajos logros educativos
impide que la mayoria de la poblacién acceda a
trabajos mejor pagados, especialmente a quienes
son parte de comunidades indigenas. Segiin un
andlisis del Banco Mundial de las empresas de
pequeio y mediano tamafio en Guatemala, solo
el 10 por ciento de sus propietarios ha realizado
estudios superiores y menos del 50 por ciento ha
asistido a la escuela secundaria. Ademas, solo el 3
por ciento de sus empleados permanentes ha
recibido educacion superior, mientras que el 46
por ciento solo tiene escolarizacién primaria y
secundaria.”!

Brecha de infraestructura

La cobertura de carreteras y de electricidad es
modesta en Guatemala en comparacion con la
cobertura de otros paises (pares estructurales).
En términos de densidad vial, Guatemala califica
mejor que Honduras pero peor que Nicaragua y
Panama (figura 4.33a). Solo el 89.6 por ciento de

FIGURA 4.32 Muy pocos guatemaltecos terminan la secundaria

-
N
o

1

-
o
o

T

81

®
o
T

20 [

Porcentaje de la poblacién entre
25-29 afios con educacién secundaria

Rep. de Corea
Estados Unidos
Singapur
Croacia
Lituania
Japdn

Suiza
Alemania
Francia
Grecia

OCDE

Chile

Italia

Fuente: Elaboracién de los autores en base a Barro y Lee (2010).

116

Peru

Colombia

51

30
18
o o 9 O T = o £ O ©v 5 ©T T 9
xcgcc%mgoﬁg-aoozcg
5] £ B S T ¥ 8 X a 8 £ 5 8
2 838 ¢ B & © s $ ¢ g 5 3 E
(%) = . = =
._._.0:%’5 EQ_E%OEUCB
a w <2 q [ Y CU)GOOU
< S = 2 2 =Z T 3
o w s [5)
=
Q
(@)

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guaterala



FIGURA 4.33 Cobertura modesta de carreteras y electricidad

Densidad vial, 2011 Acceso a electricidad, 2005-2013
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Global. Fuente: CEPAL (2014).

FIGURA 4.34 La calidad de la infraestructura se ha deteriorado

Calidad de la infraestructura en general, 1a 7 Calidad de la infraestructura en Guatemala, 1a 7
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Fuente: Foro Econémico Mundial (2010, 2015).

los asentamientos forma parte de la red de acceso a electricidad.”” Ademds de bajar los
electricidad, el quinto menor porcentaje de la estandares de vida, la falta de acceso a electrici-
region América Latina, a pesar de que ha dad afecta las oportunidades laborales al obstacu-
mejorado en afios recientes (figura 4.33b). Con lizar la productividad de las empresas.

ello, existen grandes disparidades entre las areas La calidad de la infraestructura en Guatemala
rurales y urbanas y entre departamentos. Por se ha deteriorado en afos recientes. La Figura
ejemplo, el departamento de Guatemala tiene casi 4.34a presenta el Indice del Foro Econémico
cobertura universal (99.5 por ciento), mientras Global sobre la calidad de la infraestructura, que
que en Alta Verapaz solo el 43.5 por ciento tiene muestra que Guatemala tiene la calificaciéon mas
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alta entre sus pares estructurales. Sin embargo, la
calidad de su infraestructura ha empeorado en
aflos recientes, especialmente en carreteras,
puertos y aeropuertos (figura 4.34b). El suminis-
tro de electricidad es el unico tipo de infraestruc-
tura que ha mejorado y crecido
significativamente, pero existen areas rurales,
particularmente en la parte norte del pais, que no
estan conectadas con la red nacional.

Guatemala tiene altos costos de transporte y
logistica, lo cual afecta negativamente su compe-
titividad y los flujos comerciales. Un andlisis
reciente sobre los cuatro corredores logisticos
estim6 que los costos oscilaban entre 6.4 a 11.4
por ciento del valor de los bienes que eran
transportados.” Los principales factores que
contribuyen a estos altos costos son: (i) servicios
de carga terrestre costosos e ineficientes debido,
principalmente, a una falta de competencia; (ii)
infraestructura de puertos maritimos deficientes
y operaciones costosas; (iii) procesamiento
costosos de documentos y de bienes, incluyendo
demoras en las fronteras (en pasos fronterizos
tanto portuarios como terrestres); (iv) congestion
urbana en la Ciudad de Guatemala; y (v) malas

FIGURA 4.35 La inversion de Guatemala en infraestructura es una de las mas bajas de la region

Inversion total en infraestructura en América Latina
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Fuente: CEPAL (2014).

condiciones de los caminos, particularmente las
redes secundarias y terciarias debido, en parte, al
mal mantenimiento.

El déficit de infraestructura plantea preocupa-
ciones acerca de la adecuacién de los niveles
actuales de gasto en infraestructura y de la
capacidad de implementacion existente para los
proyectos de infraestructura. Guatemala se
destaca entre los paises de América Latina por
sus bajos niveles de inversion en infraestructura,
con solo 1.6 por ciento del PIB (figura 4.35a). El
gasto en infraestructura publica (figura 4.35b) se
ha reducido debido a que los gastos de capital
han alcanzado el nivel histéricamente mas bajo
en anos recientes y no son suficientes para apoyar
el crecimiento sostenido y satisfacer las necesida-
des del pais. Un estudio estima que Guatemala
podria aumentar su crecimiento en cerca de 1
punto porcentual incrementando el porcentaje de
la inversion sobre el PIB al nivel del promedio de
Meéxico, Perti y Chile.* La inversion en infraes-
tructura repuntd en el 2007 y el 2010 debido a las
inversiones privadas en los sectores telecomuni-
caciones y energia, respectivamente (figura
4.35b).

Guatemala - Inversién en infraestructura
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Nota: La inversion en infraestructura incluye transporte, energia, telecomunicaciones, y agua y saneamiento.
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FIGURA 4.36 Los gastos de capital
por el gobierno central se han reducido

Porcentaje del PIB

2010 201 2012 2013 2014
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M Proteccién del medio ambiente Vivienda

Fuente: Célculos en base a la informacién de Ministerio de
Finanzas de Guatemala.

El gasto de capital estd actualmente concen-
trado en desarrollo comunitario y transporte. La
gran mayoria de la inversién publica estd
asignada a las lineas presupuestarias de desarro-
llo comunitario (tanto urbano como rural,
incluyendo transporte local) y transporte vial, lo
que, en conjunto, representan cerca del 80 por
ciento del total de los gastos de capital. Mientras
que el grueso de la inversién publica era asignada
tradicionalmente a y manejada por el gobierno
central, en los tltimos 10 afios las transferencias
de capital a otras entidades del sector ptblico
(incluyendo consejos de desarrollo regional y de
municipalidades) han representado mas de la
mitad de toda la inversion publica.

El gasto en infraestructura ha disminuido a
pesar de las altas necesidades de inversion.
Guatemala tiene una cobertura de infraestructura
vial relativamente limitada y su cobertura de
electricidad es de las mas bajas de América
Latina. Asimismo, la calidad de la infraestructura
en Guatemala, medida por el Indice de
Competitividad del Foro Econémico Mundial, se
deterior¢ entre el 2010 y el 2015. Los frecuentes

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala

desastres naturales han infringido dafios adicio-
nales a la infraestructura del pais, anadiendo
presiones financieras. Por ejemplo, la serie de
desastres del 2010 (en Agatha y Pacaya) cost6 un
estimado de US$305 millones (0.74 por ciento
del PIB) en dafios solamente al sector transporte.
En vista de esto, resulta preocupante la reduccion
a la mitad de la inversion publica para el trans-
porte vial, de 1.8 por ciento del PIB en el 2011 a
0.9 por ciento en el 2014, especialmente conside-
rando que no se compensa con las inversiones
realizadas en el sector privado.*

Podria ser posible aumentar la inversion en
infraestructura a través del uso de asociaciones
publico-privadas (APP) sin colocar mds presion a
las finanzas publicas. En el 2013, el gobierno
establecid la Agencia Nacional de Alianzas para
el Desarrollo de Infraestructura Econémica
(ANADIE) para impulsar los niveles de inversién
a través de asociaciones publico-privadas (APP).
ANADIE identificé siete proyectos que cuestan
mas de US$1.3 mil millones, incluyendo un
centro gubernamental (US$180 millones), el
Puerto Tecum Uman (US$40 millones), el Tren
Pacifico (US$250 millones), proyectos de
desechos sélidos (US$75 millones), una carretera
que va de norte a sur (US$220 millones), y un
tren urbano (US$420 millones). Sin embargo,
hasta ahora se ha progresado solo en uno de estos
proyectos®. Otra inquietud reside en que las
asociaciones publico-privadas deben ser evalua-
das y reguladas, por ejemplo, para asegurar que
las licitaciones de las APP sean otorgadas
transparentemente y que los términos de los
contratos sean especificados y regulados de
manera eficiente, y esto requerird de mayores
inversiones. La certeza legal y el respeto por el
estado de derecho son también objeto de
preocupacion para los inversionistas extranjeros
y nacionales. La agenda de las APP necesita
asentarse en estos elementos para garantizar la
promocion exitosa de estos proyectos.
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FIGURA 4.37 Latasa de homicidios
en Guatemala ha venido cayendo
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Fuente: Policia Nacional Civil (PNC) e Instituto Nacional de
Estadistica (INE) para 1995 y 2014, y Ramos (2016) para 2015.
Nota: La informacién del 2015 corresponde a Ramos (2016).

Crimen y violencia
El crimen y la violencia figuran entre los princi-
pales retos que debe afrontar el crecimiento en
Guatemala. Durante los ultimos 10 afos,
aparecen como el mayor obstaculo para las
actividades empresariales, tal como sefialan los
empresarios (figura 4.29). Si bien la tasa de
homicidios en Guatemala ha descendido desde el
2008, en el 2015 aumentd ligeramente a 33.8, de
31.2 en 2014 (figura 4.37).*” Este nivel de homici-
dios esta muy por encima del de América Latina
(alrededor de 25 por cada 100,000 habitantes). La
alta tasa de victimizacion por robo, el aumento
de evidencia de delitos sexuales, raptos y las
lesiones relacionadas con la violencia han
contribuido con la fuerte percepcién de inseguri-
dad entre la ciudadania.®®

El crimen y la violencia afectan areas geografi-
cas especificas de manera desproporcionada. Se
informé que mas del 39 por ciento de los
homicidios a nivel nacional® entre el 2003 y el
2013 ocurrieron en el drea metropolitana del
departamento de Guatemala, la cual cuenta con
17 por ciento de la poblacién.® Otras regiones
con las tasas mas altas de homicidios como
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Izabal, Chiquimula, El Petén, Zacapa y Jutiapa, se
encuentran en las fronteras con El Salvador,
Honduras, México y Belice.” Dado que estas
areas forman parte de las rutas para el trasbordo
del trafico de drogas, podria ser una sefial de una
posible relacion entre las altas tasas de homici-
dios y el crimen organizado.™

Los altos niveles de criminalidad y violencia
incrementan los costos de hacer negocios y
reducen los retornos a la inversion. Los costos
econdémicos de estos crimenes son altos y estan
aumentando -un estimado de 7.7 por ciento del
PIB en el 2011, 11.3 por ciento del PIB en el
2013y 10 por ciento del PIB en el 2014.>* Estos
altos costos limitan la competitividad, reducen
los margenes de ganancias y pueden hacer la
diferencia entre la sobrevivencia o el fracaso de
una empresa. La falta de confianza de la
ciudadania en la policia se ha traducido en que
ahora la cantidad de personal de seguridad
privada es superior a la de la fuerza policial. Las
Encuestas a Empresas del Banco Mundial del
2010 mostraron que un promedio de 70 por
ciento de las empresas deben costear su propia
seguridad privada, gastando alrededor del 1.9
por ciento de sus ventas anuales en promedio.
Ademas de este tipo de costos directos, el
crimen y la violencia influyen en las oportuni-
dades e incentivos de las empresas para invertir,
crear puestos de trabajo y expandirse.” La
productividad se ve frenada por el ausentismo o
por la necesidad de reducir las horas de trabajo
para las personas que estan preocupadas por su
seguridad personal. Mas aun, el crimen y la
violencia también podrian reducir los retornos a
la educacién, desanimando a las personas a
buscar niveles de educaciéon mas altos y redu-
ciendo, por lo tanto, la reserva de mano de obra
calificada. Por ultimo, los altos costos en
materia de seguridad podrian estar desani-
mando a las empresas extranjeras a establecer
operaciones en Guatemala o induciéndolas a

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala



BRECHA DEL CONOCIMIENTO
economia guatemalteca?

¢cudl es el costo total del crimen para la

Guatemala, como otros paises del Triangulo Norte, esta mostrando sefales de una mayor

violencia de pandillas y extorsiones, y el cierre asociado de actividades empresariales. Las

empresas reportan que las extorsiones oscilan entre los US$45 y $5,000 mensuales. Tanto las

empresas formales como informales se ven afectadas. Lidiar con el crimen y la violencia podria

representar entre el 8 por ciento y 15 por ciento de los costos empresariales. Si bien no existen

estadisticas sobre el nimero del cierre de empresas debido a la extorsion, la pregunta se plantea

ante las consecuencias para las actividades empresariales y los ingresos laborales.

Fuente: Miranda (2016) y El Periddico (2014).

marcharse y establecerse en otros paises con
tasas menores de criminalidad y violencia.

Regulacion empresarial y

competencia
La regulacién empresarial y la politica de
competencia influyen en el crecimiento promo-
viendo la participacion del sector privado en la
economia.”” Una de las funciones clave del
gobierno es aprobar e implementar politicas y
normativas sélidas para promover el desarrollo
del sector privado. Mds aun, a través de la
regulacién empresarial y de mercados, y del
compromiso de hacer respetar los derechos de
propiedad y los contratos, las instituciones
estatales pueden afectar los retornos a las
inversiones y, por ende, el comportamiento de las
empresas. Esta seccidn revisa algunos aspectos
actuales de las instituciones estatales de
Guatemala que parecen obstaculizar las activida-
des del sector privado, incluyendo la pobre
regulacion empresarial y la falta de competencia.
La facilidad para hacer negocios influye en la
competitividad de la economia y en las decisiones
de inversion de la empresa privada. Guatemala
ocupa un puesto bastante alto en el indice Doing

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala

Business del 2015-2016 del Banco Mundial - 81
de 189 paises (figura 4.38a). Esto es probable-
mente asi porque el gobierno ha implementado
recientemente algunas soluciones innovadoras de
tecnologias de informacién para reducir la
burocracia y modernizar la interfaz entre la
administracién publica y los usuarios finales,
sobre todo en las dreas de pagos de impuestos,
aduanas y registro de propiedad.®® Estos esfuerzos
de modernizacién deberian extenderse a otras
areas de regulacion empresarial para promover la
inversién y aumentar la productividad de las
empresas. El bajo puntaje de Guatemala en
indicadores especificos relacionados con la
proteccion de inversionistas minoritarios,
cumplimiento de contratos, solucién de insolven-
cias y permisos de construccién muestran areas
prioritarias que necesitan reformarse (figura
4.38b).”

Guatemala no cuenta ni con una politica clara
de competencias ni con una autoridad en el tema
de competencia para abordar conductas anticom-
petitivas y la alta concentracién de mercado.® Sin
una ley sobre competencia ni una autoridad
independiente en el tema de competencias,
Guatemala es uno de los pocos paises en América

Latina que no tiene en vigor un régimen de
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FIGURA 4.38 Procedimientos engorrosos para hacer negocios en Guatemala
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Fuente: Indicadores Doing Business (2015-2016).

competencia. Si bien la Constitucién de
Guatemala incluye disposiciones que prohiben
los monopolios, estas no han sido implementadas
en la practica. Asimismo, a pesar del hecho de
que tanto la Ley de Hidrocarburos como la Ley
de Electricidad incluyen disposiciones sobre
competencia, el gobierno no las ha aplicado ni ha
sancionado las practicas desleales. Guatemala
tampoco cuenta actualmente con un control de
fusiones tanto de aplicacién general como para
sectores regulados.® Sin embargo, como parte de
sus compromisos bajo el Acuerdo de Asociacion
entre Centroamérica y la Unién Europea,
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Guatemala ha acordado promulgar la ley de
competencia en noviembre del 2016.%

Se pueden encontrar ejemplos de practicas
empresariales restrictivas en diversos sectores de
la economia.®® En el sector azucarero, una
compania tiene el monopolio de la distribucion y,
por consiguiente, puede determinar los precios
para los consumidores. Existen proveedores
dominantes de materiales de construccién
(cemento, fierro y asfalto), produccién de frijoles
en conserva y produccién avicola. En el servicio
de carga por carretera, por ejemplo, la falta de
competencia resulta en un margen de casi el 100
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por ciento en los precios de transporte de
toneladas por kilémetro.®*

Remesas y apreciacion del tipo

de cambio

Al igual que en El Salvador y Honduras, las altas
tasas de migracién y las remesas resultantes
podrian estar reforzando el bajo crecimiento de
Guatemala de varias maneras.® En primer
lugar, las remesas podrian contribuir con el
efecto de la “enfermedad holandesa” porque los
flujos de capital pueden provocar la apreciacién
del tipo de cambio real. Un alza en el ingreso
familiar como resultado de la entrada de
remesas genera un aumento en la demanda de
los consumidores lo que, a su vez, eleva los
precios de los bienes domésticos no comercia-
bles, desencadenando la redistribucién del
trabajo lejos de los bienes comerciables y la
apreciacion del tipo de cambio real. En segundo
lugar, la migracién reduce directamente el
tamaio de la fuerza laboral, pero indirecta-
mente también podria influir en la participacién
en el mercado laboral de aquellos que se quedan
en el pafs, aumentando el salario de reserva. El
tipo de cambio real se ha apreciado en 30 por
ciento desde el 2003, lo que resulta perjudicial
para la competitividad.®

Inclusion financiera

Guatemala ha observado un rapido crecimiento
en el numero de cuentas bancarias, pero la brecha
entre los hogares mds ricos y mds pobres
aumentd. Segun la base de datos de Inclusion
Financiera del Banco Mundial (Findex por sus
siglas en ingles), 41 por ciento de los adultos
tenia una cuenta con una institucién financiera
en el 2014, lo que representa un aumento en
relacion al 2011 (22 por ciento). La tasa de
cobertura de cuentas con instituciones financie-
ras de Guatemala atin se encuentra por debajo
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del promedio de América Latina (51 por ciento
de adultos), sin embargo, esta por encima que El
Salvador (35 por ciento), Honduras (30 por
ciento) y Nicaragua (19 por ciento). La brecha en
el acceso cuentas con instituciones financieras
entre los que estdn en el 40 por ciento més pobre
de quienes generan ingresos y el 60 por ciento
mas rico se grande amplié de 16 puntos porcen-
tuales en 2011 a 23 puntos porcentuales en 2014,
en contraste con el promedio de América Latina.

El acceso a préstamos de instituciones finan-
cieras permanece limitado, al igual que en el resto
de la regiéon América Latina. La reciente encuesta
Findex encuentra que solo el 12 por ciento de
adultos pidi6 un préstamo de instituciones
financieras en el 2014, una disminucién en
relacién al 2011 cuando el 14 por ciento de
adultos pidié un préstamo (figura 4.39). Entre
los individuos que estan en el 40 por ciento mas
pobre, solo el 7 por ciento pidié prestado de una
institucion financiera, cifra que por debajo del 16
por ciento que figura entre los mas ricos. La
familia y amigos sigue siendo la principal fuente
de financiamiento para los guatemaltecos adultos
(20 por ciento).

La escasez de instrumentos financieros, sobre
todo préstamos apropiados para la pequena y
mediana empresa (PYME) y los microempren-
dedores, limita la inversion y el crecimiento de
las empresas. Alrededor de una tercera parte de
las PYMES guatemaltecas tienen restricciones
crediticias (son rechazados por instituciones
financieras o se auto-excluyen debido a que los
productos de dichas instituciones son inadecua-
dos) en Guatemala, esto representa uno de los
niveles mas altos de la regiéon de América Latina
y el Caribe.” Mds aun, cuando los bancos si
financian inversiones, las PYMES guatemaltecas
informaron una cobertura de entre el 15 por
ciento y el 25 por ciento de la inversién total,
entre las mas bajas de la region (figura 4.40).
Ademas del uso limitado del financiamiento
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FIGURA 4.39 La propiedad de cuentas se incrementd entre el 2011 y el 2014,
pero los préstamos son limitados

Adultos que usan cuentas y préstamos, 2011 and 2014
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Fuente: Findex Survey.

FIGURA 4.40 Pocas PYMES guatemaltecas recurren a los bancos para financiar inversiones

Porcentaje de empresas que recurren a los banco para financiar inversiones, 2010
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Fuente: Encuestas a Empresas del Banco Mundial.
bancario, las empresas guatemaltecas tampoco solo existen cinco incubadoras de capital. Las
estan usando arrendamiento financiero o empresas muy rara vez utilizan sus bienes
factoraje para financiar su necesidad de inver- muebles como garantia debido a los engorrosos
sién o capital de trabajo. El arrendamiento y costosos procedimientos de registro que deben
financiero y el factoraje representan menos del hacerse. La falta de garantias y de informacién
0.1 por ciento del crédito bancario. Los instru- crediticia eficiente resulta en el otorgamiento de
mentos de capital semilla son practicamente créditos de poco valor para las empresas,
inexistentes en Guatemala. En el pais solo opera limitando asi su crecimiento y la posibilidad de
un fondo de capital privado para las PYMES y convertirse en negocios sostenibles. Banrural,
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RECUADRO 4.2 Elcaso de Banrural, Guatemala

Banrural S.A. fue creado en 1998 como resultado de la reestructuracién del Banco Nacional de

Desarrollo Agricola o Bandesa. El proceso de transformar Bandesa en Banrural fue parte de un

proceso de modernizacién del sistema financiero aprobado por el Congreso de Guatemala en 1997.

Banrural se concibié como una empresa conjunta publico-privada con 30 por ciento de su capital

proporcionado por el estado y 70 por ciento por el sector privado. Esta estructura de propiedad mixta

se disend para facilitar la participacion activa en el sector rural con un fuerte compromiso social.

Entre los accionistas privados de Banrural se incluyen grupos, cooperativas y organizaciones comuna-

les. Banrural maneja las cuentas de todos los empleados gubernamentales y maneja todos los fondos

fiduciarios publicos.

A diciembre del 2015, Banrural era el segundo banco mas grande de Guatemala en términos de

activos (valorados en US$6.9 mil millones). El banco depende de una extensiva red de casi 1,000

sucursales y 2,174 agencias que sirven a un portafolio crediticio de US$4.3 mil millones, equivalente al

21.3 por ciento del sistema bancario de Guatemala. A fines del 2014, Banrural inicié operaciones en

Honduras, y como resultado de la liquidacion forzosa del Banco Continental en Honduras, compré

activos estimados en US$225 millones.

Banrural tiene el objetivo de fomentar la actividad econdmica en dreas rurales del pais de formas que

resulten rentables y sostenibles para sus accionistas, manteniendo a su vez un objetivo de desarrollo

con una visiéon empresarial. Ofrece una diversa gama de productos financieros y se enfoca principal-

mente en las poblaciones indigenas. Parte de su portafolio lo conforman el crédito para las microem-

presas, crédito corporativo, préstamos de segundo nivel y operaciones internacionales, asi como una

serie de servicios de pago (agua, electricidad y teléfono). Los préstamos de primer nivel son propor-

cionados por una unidad especializada en microfinanzas, que es responsable de proporcionar

préstamos a individuos o a grupos (por ej., grupos solidarios o bancos comunales). Otros préstamos se

hacen a la medida de los agricultores de pequefios y mediano tamaro, consumidores, y para renova-

ciones y expansiones de vivienda.

un banco de desarrollo de propiedad estatal, es
el principal proveedor de servicios financieros
para las PYMES y las poblaciones indigenas
(recuadro 4.2).

Un marco regulador y de supervisiéon mas
fortalecido para las instituciones microfinancie-
ras y las cooperativas financieras podria asegurar
un solido crecimiento y promover la consolida-
cion de la oferta. Para las cooperativas financie-
ras, esto resulta particularmente urgente, ya que
guardan los depositos del 10 por ciento de la

Tendencias e Impulsores del Crecimiento en Guatemala

poblacién. En el caso de las instituciones microfi-
nancieras, un apropiado marco regulador las
ayudaria a crecer, permitiendo a las de mayor
tamarfio aceptar depdsitos, ademas de asegurar la
adecuada proteccion de los consumidores.

Al mejorar el marco regulador y de supervi-
sién para la proteccion del consumidor finan-
ciero se protegeria a los mds vulnerables de caer
en el sobreendeudamiento al aplicar para un
préstamo. Investigaciones recientes realizadas por
el Banco Mundial en relacién al actual mercado
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de servicios financieros en Guatemala encontra-
ron falta de transparencia (mala comunicacién
en torno a costos totales y la existencia de cargos
ocultos), practicas desleales (recaudando dos
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Los paises clasificados como pares aspiraciones (paises
que son un buen ejemplo para Guatemala) son Albania,
Chile, Jordania, Letonia, Lituania, Panamd y Pert. Ver
Anexo 1.1 para los detalles.

Indicadores de Desarrollo Global.

Indicadores de Desarrollo Global.

Red de Gestores (2011).

Informacion de institutos estadisticos de Bolivia, Pert, y
México.

En un estudio regional, Sosa et al. (2013) sefalaron un
hallazgo similar para la region América Latina, pero
Guatemala no se incluy6 en la muestra de paises.
Swiston y Barrot (2011).

OCDE (2015).

Banco Mundial (2012).

Loayza y Raddatz (2010).

Perry et al. (2007).

El receso en la generacion de empleos en el sector
manufactura también fue capturado por la Encuesta a
Empresas del Banco Mundial del 2006 y 2010. Ver Banco
Mundial (2014b) para detalles.

Perry et al. (2007) y Banco Mundial (2014a).

Casanova y Hoeber (2009).

Este parrafo estd adaptado del Banco Mundial (2014b).
Existen 259 cooperativas financieras activas y alrededor
de 150 instituciones de microfinanzas (IMF) que ofrecen
créditos.

SIB (2015).

Agexport (2015)

La Comision de ITy BPO de Agexport tiene como fin
aumentar y acelerar la disponibilidad de una reserva de
trabajadores con capacidades técnicas y conocimien-

tos de inglés. Campus Tec es un espacio de propiedad

y manejo privados que ha transformado un 4rea roja

en un espacio empresarial vibrante. Las facilidades

estan aumentando y el modelo se estd preparando para
ser exportado a Honduras y El Salvador. Studio-C de
Guatemala obtuvo atencién mundial al desarrollar efec-
tos especiales digitales para la pelicula Narnia con talento
guatemalteco y estd desarrollando capacidades en jovenes
junto con la Fundacion CA.

OLADE (2014).

Esta seccién ha sido adaptada del Banco Mundial (2015).
Banco Mundial (2015).

Cannock y Chumpitaz (2013).

Las ganancias sectoriales de este sector no se capturan
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37
38
39

40
41
42
43
44
45

46
47

en las estadisticas de agricultura en la medida que,

por lo general, se encuentran incluidas en la categoria
manufactura.

Asociacion de Productores de Azicar (ASAZGUA).

La polarizacion (porcentaje) indica el contenido de saca-
rosa del azucar. Mientras mas alta la polarizaciéon mas
alta la calidad del azucar.

INE (2013).

Banco Mundial (2014b).

MAGA (2015).

Banco Mundial (2015).

Banco Mundial (2014b). El sector construccion repre-
sent6 el 6 por ciento en Honduras y 28.6 por ciento en
Panama.

WTTC (2015).

La inversion alemana representaba el 64 por ciento de las
exportaciones de café para 1896, y para la década de 1940
United Fruit Company (UFCO) poseia 566,000 acres de
las plantaciones de platano desarrolladas por EE.UU.,
alrededor del 16 por ciento del area total de tierra cultiva-
ble en Guatemala (UNCTAD, 2011).

Hasta 1996, los recursos minerales de Guatemala per-
manecieron en gran medida inexplorados debido al con-
flicto civil y la las leyes restrictivas (Holden and Jacobson,
2008).

Las exportaciones de cable aislado se multiplicaron y
figuran entre los primeros cinco productos de exporta-
cién para Honduras y ascendieron a un total de US$624
millones en el 2014 y 8 por ciento de las exportaciones
de bienes (Fruman, 2016).

BID (2007) y Banco Mundial (2005).

Camanho da Costa Neto y Romeu (2011).

Fajnzylber et al. (2009)

Ver Banco Mundial (1951, 1987, 1991, 1996 y 2005) y
BID (2007).

Cuevas et al. (2010)

Banco Mundial (2014b).

CEPAL (2014)

Dumitrescu et al. (2015).

Swiston y Barrot (2011).

De acuerdo a la CEPAL (2014), la inversion total en
infraestructura (publica y privada) en Guatemala alcanzé
el 1.6% del PIB en el 2012, el segundo porcentaje mas
bajo en América Latina después de Paraguay.

Palacios (2015).

No hay argumentos concluyentes en relacion al descenso
de las tasas de homicidio en Guatemala en los tltimos
cinco anos. Sin embargo, el gobierno alega que una
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combinacién de diversas medidas de control contra la
criminalidad, incluyendo el despliegue de fuerzas rela-
cionado con acciones conjuntas militares y policiales en
areas donde hay una alta concentracion de criminalidad,
han ayudado a reducir la violencia asociada con la com-
petencia entre pandillas criminales en todo el territorio,
sobre todo en barrios urbanos pobres.

Una encuesta de victimizacion del 2011 realizada por

el Proyecto de Opinién Ptiblica de América Latina
(LAPOP) mostré que Guatemala tiene tasas generales de
victimizacion (que mide la criminalidad sin especificar el
tipo) mas altas que el promedio regional.

Informacion de la Policia Nacional Civil, 2012.

Segun las proyecciones del Instituto Nacional de
Estadistica en el 2011.

GAM (2016).

Selee et al. (2013).

Banco Mundial (2011a).

FUNDESA (2014).

IEP (2015).

Banco Mundial (2011a).

Banco Mundial (de pronta publicacion).

Ver UNCTAD (2011) para algunos ejemplos de estas
mejoras. En el area de pago de impuestos, Guatemala
amplio la categoria de empresas para las que es obliga-
torio el registro electrénico y el pago del valor agregado
(2010), introdujo un nuevo sistema de registro electr6-
nico y de pago (2014) y mejoré el sistema electrénico de
registro y pago del impuesto corporativo e IVA (2015).
Los indicadores Doing Business del Banco Mundial
colocan a Guatemala entre los principales reformadores
durante varios afos (2014, 2013 y 2012).

UNCTAD (2011).

Las autoridades efectivas de competencia ejercen un
enorme impacto en el funcionamiento de los mercados.
Los organismos de competencia hacen amplias inter-
venciones en el conjunto de la economia para promover
mercados abiertos, transparentes y dindmicos que sirven
a los consumidores y mejoran el entorno empresarial.
Los organismos de competencia se ocupan directamente
de abordar las conductas desleales de las empresas y las
alientan a adherirse a la ley de competencia a través de
un efecto disuasorio y, de manera mds positiva, a través
de una asistencia eficaz. Diversos estudios muestran que
la aplicacion efectiva de la politica de competencia puede
llevar a un aumento de la productividad y reduccion de
precios en sectores de insumos, estimulando asi el creci-

miento del PIB en el corto y mediano plazo.
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130

A futuro, eso serd fundamental para asegurar que la
nueva Ley de Competencia de Guatemala incluya las
disposiciones que permitan crear un organismo de
competencia que sea capaz de abordar de manera efectiva
la conducta desleal y las regulaciones que restringen la
competencia de manera indebida.

63 UNCTAD (2011)

64 Dumitrescu et al. (2015)

65 Hernandez Ore et al. (2015), y Calvo-Gonzalez y Lopez
(2015).

66 FMI (2014ay 2014b)

67 Ramalho et al. (2014).
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5. Sostenibilidad del patron de crecimiento,
distribucion y reduccion de la pobrega

A pesar de su estabilidad a nivel macroeconémico, Guatemala ha experimentado un bajo crecimiento del PIB per

cdpita, y este crecimiento no se ha traducido en ganancias econémicas y sociales para la gran mayoria de la

poblacion. Las severas disparidades en los resultados econémicos y sociales entre las ‘dos Guatemalas” estdn

obstaculizando el camino de Guatemala hacia el crecimiento inclusivo. Existen muchos otros factores que estdn

entorpeciendo el camino de los esfuerzos para reducir la pobreza y fomentar el crecimiento, incluyendo un sector

puiblico pequeio en relacion a su economia, junto con su escasa capacidad para proporcionar bienes y servicios

ptiblicos, su débil gestion publica, sus altos niveles de criminalidad y violencia, su creciente urbanizacion y su

vulnerabilidad a desastres naturales. Sin embargo, como resultado de las presiones sociales y economicas, ha

aumentado la demanda para una mayor provision de bienes y servicios ptiblicos, tales como educacion, atencion

médica e infraestructura publica, y se estd generando el impulso necesario detrds de los esfuerzos para aprovechar

las oportunidades que presenta el inminente bono demogrifico de Guatemala.

Sostenibilidad fiscal

LA BAJA CARGA TRIBUTARIA es una de las
principales limitaciones para la promocién del
desarrollo en Guatemala.! En fechas tan tem-
pranas como 1950, Guatemala ya tenia la mas
baja recaudacion tributaria como porcentaje del
PIB de Centroamérica (6.67 por ciento),” una
clasificacion que continda hoy en dia. En el 2014,
el ingreso fiscal como porcentaje del PIB alcanzd
el 10.8 por ciento, un porcentaje aun muy por
debajo de la mayoria de paises de América Latina
y el Caribe (figura 5.1). Guatemala no cuenta con
fuentes significativas de ingresos no tributarios,

a diferencia de otros paises, como México y Pana-
ma, los cuales tienen con una carga tributaria
baja en relacién al tamaifio de sus economias.’
Esta concentracién en los impuestos como
fuente de ingresos (94 por ciento del total de los
ingresos publicos en el 2014) hace que la econo-
mia de Guatemala sea vulnerable a los impactos
econdmicos. Otra consecuencia de la baja carga
impositiva es que el gobierno cuenta con una

limitada cantidad para gastar en la provision de

bienes y servicios publicos.

Mientras que, tanto los ingresos fiscales como
el gasto publico han aumentado desde los
Acuerdos de Paz de 1996, los resultados han sido
mucho mas débiles de lo que dichos acuerdos
habian previsto. Los Acuerdos de Paz exigian que
el estado cumpla un rol mas fuerte en las areas
desatendidas y que aumente el gasto publico,
especialmente en educacion, salud, vivienda y
justicia, areas que serian financiadas con un
incremento gradual de los ingresos fiscales. Aun
sin realizar su reforma del sistema fiscal y a pesar
de una reduccion gradual en los aranceles de
importacién como resultado de la liberalizacion
comercial y la integracion regional, Guatemala
fue capaz de elevar sus ingresos fiscales imple-
mentando medidas fiscales progresivas y mejo-
rando la administracidn fiscal. La carga tributaria
aumento de 8.8 por ciento del PIB en 1995 a mas
del 12 por ciento a mediados de la década del
2000, pero desde entonces ha disminuido otra
vez a 10.8 por ciento en el 2014. Este incremento
en los ingresos estuvo acompanado de una
expansion en el gasto para cumplir con los
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FIGURA51 Lacarga impositiva de Guatemala
fue la mas baja de América Latina en el 2013
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compromisos de los Acuerdos de Paz. Los gastos
del gobierno central se incrementaron de 10.3
por ciento del PIB a 13.4 por ciento en el mismo
periodo (figura 5.2), con los sectores sociales
representando un porcentaje significativo de este
incremento.

Las finanzas publicas de Guatemala se han
caracterizado por la disciplina fiscal y bajos
niveles de deuda. En respuesta a la crisis de
inicios de la década de 1980, cuando el déficit
fiscal total promediaba 4.9 por ciento del PIB
(entre1981 y 1984), el gobierno implemento un
programa de ajuste exhaustivo para promover la
consolidacion fiscal a inicios de la década de
1990.* A partir de ahi, el déficit fiscal cayé a 1.7
por ciento en el periodo del 2000 al 2007. La
crisis financiera global del 2009 afectd negativa-
mente las finanzas gubernamentales debido a la
baja recaudacion y al gasto contra-ciclico.” El
déficit fiscal alcanz6 un punto méaximo de 3.3 por
ciento en el 2010, y desde entonces se ha redu-
cido gradualmente como resultado de controles
al gasto publico (figura 5.3). Al igual que en el
pasado, la consolidacion fiscal se ha logrado

FIGURA 5.2 Elgasto del sector publico
es bajo y esta disminuyendo
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reduciendo los niveles ya bastante bajos de gastos
publicos en infraestructura y capital humano. Los
gastos de capital se redujeron del 4.1 por ciento
del PIB en el 2010 al 3 por ciento en el 2014 y se
proyecta que disminuiran a 2.5 por ciento del PIB
en el 2016.° La deuda publica ha oscilado entre 20
y 25 por ciento del PIB desde el 2000, y casi la
mitad de dicha deuda se mantiene en el ambito
nacional (figura 5.4). Sin embargo, la deuda
publica relativa a ingresos fiscales es alta,
alcanzando 224 por ciento en 2014.

Incluso sin reformas fiscales comprensivas, las
fuerzas econdmicas han tenido ciertos impactos
en la composicion del ingreso a lo largo de los
ultimos 20 anos. La liberalizacion del comercio a
través de la integracidn regional y, mas reciente-
mente, el acuerdo DR-CAFTA con Estados
Unidos han resultado en una importante pérdida
de ingresos por aranceles de importacién. En
1995, los ingresos por aranceles representaban el
24 por ciento del total de ingresos tributarios en
Guatemala, pero esto cayd a 8 por ciento en el
2007 (cuando el acuerdo DR-CAFTA entro en
vigencia) y a 4 por ciento en el 2014. Como
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FIGURA 5.3 Balance fiscal del gobierno
central, 2000-2016
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FIGURA5.4 Ladeuda publica es baja
en Guatemala
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FIGURA 5.5 Ingresos fiscales del gobierno central por tipo de impuesto, 1995-2014
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Fuente: Administracion Fiscal y Aduanera del Ministerio de Finanzas.

porcentaje del PIB, los ingresos por aranceles
cayeron de 2.1 por ciento del PIB en 1995 a 0.4
por ciento en el 2014 (figura 5.5). Este desarrollo
estuvo acompafiado de un fortalecimiento
gradual de la administraciéon de impuestos
internos, asi como por reformas progresivas en la
politica fiscal, que fortalecieron particularmente
la recaudacion del IVA. Como resultado, el
porcentaje del IVA en los ingresos fiscales totales
se incrementd de 36 por ciento en 1995 a 47 por
ciento en el 2014, reemplazando a algunos de los

ingresos que previamente eran generados por los
aranceles de importacion. Sin embargo, los
ingresos por IVA siguieron siendo altamente
dependientes de las importaciones, que represen-
taban el 56 por ciento de todo el IVA recaudado.
La tasa IVA general también permanecio baja, a
12 por ciento, por debajo del promedio ALC de
15 por ciento.

Dado el reducido tamano del presupuesto, la
composicién de impuestos y gastos no reduce la
desigualdad de ingresos. Un estudio que utilizo la
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informacién de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos Familiares 2009-2010 encontré que los
impuestos al consumo eran tan onerosos para los
pobres que contrarrestaban los beneficios de los
programas de transferencias monetarias.” En
general, los impuestos indirectos tienden a ser
menos progresivos que los directos. Esto se debe
a que el impuesto indirecto mas importante, el
IVA, esta vinculado al consumo y por lo tanto
captura una base impositiva méas amplia, inclu-
yendo a segmentos mas pobres de la poblacion.
El impuesto directo mas importante, por otro
lado, tiene una base mds reducida, consistente
bésicamente de empleados asalariados en el
sector formal. Igualmente, el IVA es un impuesto
de tasa tnica que se aplica a la mayoria de
productos, mientras que los impuestos a la renta
tienden a estar disefiados en una escala progre-
siva (en otras palabras, los contribuyentes mas
ricos pagan un mayor porcentaje de su renta que
los contribuyentes mas pobres). Las contribucio-
nes a la seguridad social son bien bajas en la
actualidad. En cuanto al gasto, Guatemala tiene
una de las tasas de gasto como porcentaje de PIB
mas bajas de América Latina y el Caribe. Tal
como se discuti6 en el Capitulo 3, si bien el gasto
social en Guatemala se ha incrementado como
porcentaje del gasto total, la calidad del gasto
sigue siendo preocupante, especialmente con
respecto a su seleccién de objetivos a nivel
geografico y a la eficiencia técnica.

Sin embargo, dados los bajos niveles de
ingresos fiscales, incluso si el sistema fiscal fuese
mas progresivo, es probable que su impacto sobre
la distribucién seria muy limitado. Incluso luego
de la reforma fiscal del 2012, solo un pequefio
porcentaje de los trabajadores asalariados tuvo
una declaracién de impuesto a la renta positiva,
lo que quiere decir que el alcance de la redistribu-
cién del ingreso a través del sistema fiscal es
reducido. Cualquier redistribucion, entonces,
tendria que provenir del lado de los gastos.

Detras de los bajos ingresos fiscales de
Guatemala existe una combinacion de factores
institucionales y conductuales. En Guatemala
existe, tradicionalmente, un alto incumplimiento
en el pago de impuestos debido a la percepcion
que tienen los guatemaltecos de la injusticia del
sistema fiscal, asi como por la falta de capacidad
del gobierno para imponer la ley. La evasion del
impuesto a la renta se calcula entre el 60 y 65 por
ciento de las recaudaciones, entre las mas altas
tasas de América Latina.® Se calcula que la
evasion y la infradeclaracién involuntaria, en
conjunto, representan cerca del 40 por ciento de
las recaudaciones del IVA o 25 por ciento de las
potenciales recaudaciones de IVA (figura 5.6).
Estos calculos sugieren que, si se mejorasen los
controles dentro de la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SAT), se podria
aumentar significativamente la recaudacion de la
renta. Por ejemplo, por cada reduccion de 10 por
ciento en el incumplimiento del IVA, las recauda-
ciones del IVA se incrementarian en 0.2 por
ciento del PIB. Mas recientemente, la SAT
desarroll6 experimentos con analisis de compor-
tamiento para aumentar la recaudacion sin la
necesidad de nueva legislacion. SAT encontré
que de mejorarse la forma en que la autoridad
fiscal se comunica con los contribuyentes, se
ayudaria a reducir la evasion tributaria.’ La
evasion fiscal es muy amplia, con empresas e
individuos que se aprovechan de un régimen
fiscal que aplica distintas tasas a ingresos
derivados de diferentes fuentes.

Ademas del incumplimiento, las tasas fiscales y
los gastos fiscales (exenciones) son también
factores clave, si bien en menor medida que en el
pasado. Calculos anteriores realizados por la SAT
sugieren que los gastos fiscales eran tan altos
como 8 por ciento del PIB en el 2012, sin
embargo, esto incluia un nimero de items que,
por lo general, no eran considerados gastos
fiscales segun los criterios internacionalmente
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FIGURA5.6 La SAT recaudé solo 58 por ciento
del potencial del ingreso del IVA en el 2014
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FIGURA 5.7 Los gastos fiscales se
redujeron luego de la reforma fiscal del 2012
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aceptados. Con todo, incluso segtn la metodolo-
gia revisada de la SAT, los gastos fiscales alcanza-
ron el 6.7 por ciento del PIB en el 2012 y los
impuestos a la renta representaron gran parte de
esta cantidad. La reforma del 2012 redujo
drasticamente los gastos fiscales para el impuesto
a la renta de las personas, de 4.8 por ciento del
PIB en el 2012 a 0.7 por ciento en el 2013 (figura
5.7). Esto se debe a que la reforma incluyé una
cantidad de cambios estructurales en los impues-
tos a la renta, incluyendo una reduccién en las
deducciones, cambios en los umbrales fiscales y
tasas fiscales, y la eliminacion del crédito al IVA.
De los gastos fiscales restantes (2.5 por ciento del
PIB en el 2014), 0.5 por ciento del PIB tienen
mandato constitucional. Si bien resultaria util
hacer una revision adicional de los gastos fiscales
(especialmente para el IVA), los calculos de la
SAT sugieren que cualquier aumento en los
ingresos adicionales podrian ser mas limitados
en el futuro.

La débil capacidad institucional de la SAT es
un gran obstaculo para aumentar la recaudacién
tributaria y socava la confianza de los ciudadanos
en el gobierno. Tanto problemas de

implementacién como de gobernabilidad en la
SAT han afectado la recaudacién de impuestos.
La SAT sufre de una estructura de gobernabili-
dad disfuncional y fragmentada y de un sistema
de informacién manipulado por su personal.
Otros problemas que afecta a la SAT incluyen
una falta de infraestructura eficiente de control
de mercancias en las oficinas de aduanas, falta de
intercambio de informacion entre unidades
internas (tales como la unidad de auditoria fiscal
y la unidad de recaudacidn fiscal), y una débil
imposicion fiscal. También, los severos escanda-
los de corrupcién en la recaudacidn fiscal han
contribuido a una cultura de evasién fiscal, que
ha complicado atin més la imposicién de un
régimen fiscal formal. En abril del 2015 un fraude
fiscal conocido como La Linea, donde una red
criminal desvi6 millones de quetzales a ciudada-
nos privados, fue expuesto por el Ministerio
Publico (MP) y la Comision Internacional en
contra de la Impunidad en Guatemala (CICIG).
La Linea habia introducido a algunos de sus
miembros en la SAT como funcionarios oficiales
y personal técnico, y estas personas fueron
responsables de llevar a cabo actividades ilegales.
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Esto resulté en una caida considerable de la
confianza publica hacia las instituciones del
gobierno y redujo el cumplimiento voluntario de
los contribuyentes, y por tanto el monto de la
recaudacion tributaria disminuy6 en el 2015.

Los esfuerzos para aumentar los ingresos
publicos a través de reformas fiscales han
enfrentado fuertes oposiciones, lo que a su vez ha
resultado en soluciones temporales. Las politicas
de reformas fiscales por lo general son impugna-
das en la Corte de Constitucionalidad y son
posteriormente revertidas. Quienes se oponen a
las reformas fiscales frecuentemente impugnan
las reformas en la Corte de Constitucionalidad,
apelando al Articulo 243 de la Constitucién que
dice que los impuestos no deberia exceder la
capacidad de pago de los contribuyentes.'® Esta
oposicion ha significado que sucesivos
Presidentes hayan enfrentado dificultades fiscales
y la necesidad de introducir soluciones a corto
plazo. Paralelamente a las soluciones temporales
para aumentar la recaudacion tributaria, leyes
especificas para ciertos sectores han incremen-
tado las exenciones fiscales y debilitado la
progresividad del sistema tributario en
Guatemala. En el 2012, el gobierno promulgé la
primera reforma de politica fiscal sustancial en
afnos, pero las recaudaciones fiscales totales no se
incrementaron. De hecho, luego de elevarse de
8.2 por ciento del PIB en 1992 a 12.1 por ciento
en el 2007, las recaudaciones fiscales totales
cayeron a 10.8 por ciento en el 2014 y a un
estimado de 10.2 por ciento en el 2015.
Asimismo, incluso si el monto de la recaudacion
hubiese aumentado, los ingresos adicionales para
invertir en politicas publicas prioritarias habrian
sido minimos debido a que no se hizo nada para
abordar las rigideces del gasto publico ya
existentes en el presupuesto.

Resulta critico para el gobierno encontrar la
manera de aumentar los ingresos no solo para la
sostenibilidad fiscal a largo plazo, sino también

para aumentar el gasto publico y la provisién de
bienes y servicios necesarios para un crecimiento
inclusivo. El que haya “dos Guatemalas” con
diferentes expectativas y compromisos con el
estado no hace que sea facil llegar a un consenso
acerca del tamafo mds adecuado que deberia
tener el sector publico. En el debate sobre
reformas fiscales, algunos argumentaron que la
principal prioridad deberia ser incrementar la
eficiencia del gasto como una forma de escapar
del ciclo vicioso creado por la baja provision de
bienes publicos. Tal como se discuti6 en el
Capitulo 3, ciertos estudios han demostrado que
los resultados en el sector salud, por ejemplo,
podrian mejorar si el gasto publico fuese mas
eficientes. Sin embargo, independientemente de
cualquier incremento potencial en la eficiencia
del gasto, con niveles tan bajos de recaudacién
fiscal, resultaria muy dificil proporcionar el nivel
de servicios de salud, educacién y seguridad que
se necesitarian para integrar a las “dos
Guatemalas” Mas importante aun, el nivel de
deuda en relacion al ingreso fiscal es muy alto
(239 por ciento) y estd alcanzando rapidamente
niveles peligrosos que podrian amenazar la
estabilidad fiscal de Guatemala.

Sostenibilidad social

PARA ABORDAR LOS PRINCIPALES RIESGOS que
atentan contra la sostenibilidad social, Guatemala
debe enfrentar los retos de inseguridad en tenen-
cia de tierras, falta de progreso con la agenda de
los pueblos indigenas y la creciente insatisfac-
ci6on con la forma como funciona la democracia.
Primero, la concentracion de la tierra es alta y

las disputas sobre los derechos de propiedad y
limites contrapuestos tienen consecuencias nega-
tivas en la sostenibilidad econdmica y social. La
existencia de bases de datos catastrales y registra-
les separadas sigue alimentando la inseguridad
sobre la tenencia de tierras. Segundo, la falta
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de progreso para garantizar los derechos de los
pueblos indigenas de Guatemala es otra fuente
de tensiones sociales. Tercero, los guatemaltecos
tienen la percepcion de que se estd logrando
poco progreso en muchos frentes, lo que refleja
las deficiencias del contrato social. Otra fuente
de vulnerabilidad social son las altas tasas de
criminalidad y violencia, un reto que se discute
en el Capitulo 4.

Seguridad en la tenencia

de tierras

La alta concentracion de la tierra y la inseguridad
en su tenencia estan obstaculizando las posibi-
lidades de Guatemala de reducir la pobreza y de
aumentar la prosperidad compartida. La des-
igualdad en la distribucion de las tierras agrico-
las es un problema estructural en el drea rural
con origenes historicos en la asignacion de las
concesiones de tierras durante el periodo colonial
y la privatizacién de tierras comunales durante

el periodo liberal de reformas (1870-1930). En la
actualidad, los pequeiios productores componen
el 92 por ciento de las fincas, pero solo tienen
acceso al 22 por ciento de la tierra agricola del
pais. En contraste, los productores comercia-

les componen solo el 2 por ciento de las fincas
pero controlan el 57 por ciento de toda la tierra
agricola.! Los hogares pobres o no tienen tierras
o cultivan menos de dos hectéreas de tierra, por
lo general, en dreas marginales o ecolégicamente
sensibles, lo que resulta entonces en deforesta-
cién y degradacion de suelos. Asimismo, cerca
del 40 por ciento de las parcelas de tierra rural no
se encuentran registradas en el Catastro, lo que
quiere decir que sus propietarios no tienen de-
rechos ejecutables a nivel legal sobre sus tierras.
Hasta hace poco, no existia un registro catastral
para identificar la ubicacién y limites de las par-
celas, lo afecta la seguridad legal de la tenencia de
tierras. Las poblaciones indigenas de Guatemala

se encuentran entre las mas vulnerables ante

la inseguridad legal de la tenencia de tierras. Si
bien la ley guatemalteca reconoce la tenencia de
tierras consuetudinaria, estos derechos frecuente-
mente se ven afectados por la falta de documen-
tacion formal.

Guatemala tiene una compleja historia legal e
institucional de reforma agraria. Un intento
radical de realizar una reforma de tierras en 1952
(Decreto 31) se canceld luego de que el gobierno
de Jacobo Arbenz fuera derrocado.
Subsecuentemente, se promulgaron numerosas
leyes que anulaban la ley de reforma agraria de
Arbenz, reemplazdndola con otros mecanismos
para la redistribucién de tierras, tales como el
impuesto a las tierras y la disposicion de las
tierras ociosas (Decreto 559). La Ley de
Transformacion Agraria (Decreto 1551), que fue
promulgada en octubre de 1962, estableci6 el
Instituto Nacional de Transformacién Agraria
(INTA), un organismo encargado de la distribu-
cion de tierras a la poblacion desposeida de
tierras y a la poblacién que tuviese poca tierra, asi
como de implementar un programa de titulacién
y establecer un programa de compra de tierras. El
mandato de la INTA fue expandir el programa de
distribucion de tierras propiedad estatales y
continuar haciéndolo hasta que la oferta de
dichas tierras se hubiese agotado en gran medida.
El gobierno cre6 el fondo de tierras, Fontierras,
luego de los Acuerdos de Paz de 1996, en un
inicio para asignar tierra a los refugiados que
regresaban. Los refugiados que regresaban fueron
establecidos en tierras que ya eran propiedad del
estado, muchas de las cuales consistian en fincas
que habian sido abandonadas por sus propieta-
rios y cuya propiedad habria sido confiscada por
el estado y eran administradas por el INTA.
Cuando el INTA se disolvio, Fontierras asumio
muchas de sus actividades, tales como la adjudi-
cacion de tierras estatales y la emision de titulos
de tierras definitivos.
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La reforma agraria con orientacién de mercado
tuvo un impacto limitado en la redistribuciéon de
tierras en Guatemala. Luego de los Acuerdos de
Paz, el gobierno introdujo un modelo de vende-
dor dispuesto y comprador dispuesto (‘willing
seller, willing buyer’) con el objeto de redistribuir
la tierra y mejorar la eficiencia de los mercados de
tierras. Bajo este modelo, Fontierras proporcion6
préstamos a grupos para la compra o alquiler de
terrenos agricolas, asi como financiamiento
mediante donaciones para ayudar a establecer
proyectos productivos, de los cuales ellos genera-
rian los ingresos para cancelar el préstamo. Sin
embargo, surgieron problemas debido a los
precios sobrevaluados de las tierras y terrenos
agricolas insolventes.

Por otro lado, las organizaciones campesinas se
han movilizado para ganar acceso a las tierras.
Desde los Acuerdos de Paz, diversas iniciativas de
movimientos populares han surgido en
Guatemala para demandar acceso seguro a las
tierras. La cantidad de tierra asegurada a través
de estas iniciativas—en base a reclamos histéricos
de tierras, disputas laborales rurales e invasiones
de tierras— compite con la cantidad de tierra
transferida a través del mecanismo basado en el
mercado." Las reinvidicaciones histdricas de
tierras se basan en derechos histéricos a tierras
de las poblaciones indigenas y en la tenencia
consuetudinaria. Otros reclamos se basan en
demandas laborales por parte de antiguos
trabajadores permanentes (mozos colonos) de
predios agricolas. La invasion de predios agrico-
las es otra estrategia para reclamar tierras, pero
estos actos por lo general terminan en desalojos
violentos."

La implementacion de politicas para la
asignacion, distribucion, reconocimiento e
imposicion de derechos de tierras requiere de
una gran voluntad politica y de reformas a largo
plazo. La lucha por la tierra estuvo en el centro de
la guerra civil que duré 36 afos en Guatemala.

Los Acuerdos de Paz de 1996 establecieron un
nuevo marco para una politica agraria centrada
en la redistribucidn de la tierra, incrementando la
seguridad de la tenencia, y resolviendo los
conflictos por la tierra. Estas son las dreas
principales que requeririan reformas legales y la
colaboracién de multiples actores del estado y la
sociedad civil. El gobierno ha realizado esfuerzos
para implementar la reforma de tierras, pero
estos no han sido suficientes para cambiar la
estructura agraria en general. De hecho, las
nuevas inversiones en cultivos agroindustriales
estan reforzando las dindmicas de concentracion
de tierras existentes. Desde 1998, el gobierno ha
invertido en el establecimiento de un nuevo
sistema de administracion de tierras. Un logro
importante fue la aprobacién de la Ley Catastral
de 2005. Los numerosos y distintos origenes
legales de los derechos de tierras en Guatemala,
incluyendo reclamos consuetudinarios, colonia-
les y republicanos, han resultado en un compli-
cado sistema de tenencia de tierras. Los conflictos
sociales por lo general estallan de estos multiples
reclamos sobre la tierra, y el sistema judicial por
lo general resulta ineficiente para resolverlos. Las
tierras comunales ain son una fuente importante
de subsistencia y de identidad cultural para
campesinos y las comunidades indigenas. En
afnos recientes, la politica gubernamental ha
promovido el reconocimiento y proteccién de las

tierras comunales.

Establecer derechos para los

pueblos indigenas

Se han logrado progresos en el establecimien-
to de derechos de la poblacion (casi la mitad)
que se identifica a si misma como indigena,

sin embargo muchas brechas se mantienen. La
poblacién indigena en Guatemala es grande, con
cerca del 42 por ciento del total de la poblacién
6 5.75 millones de personas. También sufre de
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una carga desigual de pobreza y de limitadas
oportunidades. Comenzando con la Reforma
Constitucional de 1993, que contiene numero-
sos articulos promoviendo la identidad cultural,
equidad y proteccién de los pueblos indigenas,
muchas leyes adicionales han sido promulgadas
para promover y proteger ain mas sus derechos y
reconocer a Guatemala como un estado mul-
tiétnico y multi-linguistico (ver Anexo 5.2 para
obtener una lista detallada de la legislacién que
afecta el reconocimiento de los derechos indige-
nas). Sin embargo, muchas de las leyes disefiadas
para reconocer y promover los derechos de las
poblaciones indigenas carecen de los mecanis-
mos institucionales necesarios para implementar
las leyes, lo que significa que la legislaciéon no ha
ha mejorados los resultados. Asimismo, ain en
el caso de la legislacion internacional, como la
ratificacion guatemalteca de la OIT 169 (Pueblos
Indigenas y Tribales) que permite la autoridad
indigena sobre las comunidades y la tierra, las au-
toridades indigenas no han podido ejercer estos
derechos en la practica.

Otra preocupacion se relaciona con la ausencia
de un mecanismo para consultar a las poblacio-
nes indigenas y para obtener su consentimiento
informado en relacion a politicas publicas que los
afectan. La ausencia de esta consulta ha socavado
tanto el contenido como la implementacién de
leyes. Sin embargo, se ha logrado cierto progreso
en la creacion de espacios dentro de las institu-
ciones del estado para promover la visibilidad,
voz y vision de los pueblos indigenas, incluyendo
la creacion de aproximadamente 37 unidades,
comisiones, fondos y directorios sectoriales
distintos. Este proceso termino recientemente
con la creacidn, en el 2014, de un Gabinete de
Pueblos Indigenas, un 6rgano consultivo y
deliberativo al mds alto nivel que reporta al
Presidente. El objetivo del Gabinete es coordinar
la formulacién y manejo de acciones y politicas
que respetan la diversidad étnica y lingiiistica de

Guatemala. Especificamente, el Gabinete esta
encargado de promover la investigacion acerca de
las practicas tradicionales y la coordinacion del
disefio y manejo de una Politica Nacional y un
Plan de Accién para los Pueblos Indigenas y la
Interculturalidad. Este Gabinete multisectorial ha
llevado a cabo consultas sobre el borrador del
Plan que ahora tiene que ser aprobado por las
autoridades politicas relevantes. El Plan de
Accidn no ha sido atn preparado por la falta de
recursos para hacerlo. Sin embargo, los pasos
tomados en esa direcciéon han demostrado hasta
ahora el compromiso del gobierno de aumentar
la visibilidad y prioridad politica de las poblacio-
nes indigenas en el proceso de desarrollo
nacional y han resultado en la creacién de una
plataforma que resultard un vehiculo critico para
abordar las necesidades multisectoriales de esta
poblacién. (Ver Recuadro 5.1 para encontrar
evidencia proveniente de México sobre los
componentes clave para obtener representaciéon
de los pueblos indigenas.)

Los recientes progresos logrados en el frente
legal muestran un desarrollo promisorio hacia la
creacién de un contrato social mas cohesivo.
Luego de cuatro décadas, el gobierno acord6 un
plan de reparaciones para las 33 comunidades
desplazadas por la planta hidroeléctrica de
Chixoy."* El plan contiene un conjunto bastante
amplio de actividades orientadas a mejorar tanto
el bienestar econémico como social de las
comunidades afectadas. Los primeros pagos bajo
las reparaciones se hicieron en octubre del 2015.
Mucho depende de la capacidad del gobierno de
cumplir con el plan tal como se ha acordado, ya
que el no hacerlo socavaria cualquier progreso
que el plan haya generado. El segundo evento
reciente, la condena de ex-lideres militares de los
cargos por violacidn y esclavizacién de mujeres
indigenas durante la guerra civil, demuestra
también un compromiso con la justicia. Atin
resta observar qué impacto tendran estos eventos
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RECUADRO 51 ;Qué reflexiones pueden hacerse a partir de las experiencias
de Chiapas y Oaxaca?

Dada las numerosas similitudes geograficas y étnicas entre Guatemala y los estados de Chiapas y
Oaxaca al sur de México, podria haber buenas practicas en dichos estados mexicanos aplicables a
Guatemala. Tanto Chiapas como Oaxaca son estados con un alto porcentaje de poblacién indigena
(36 y 66 por ciento, respectivamente) y altas tasas de pobreza. En el 2008, Chiapas tenia la tasa mas
alta de pobreza en México (76.9) y Oaxaca ocupaba el cuarto lugar con 68.3 por ciento. Si bien ambos
se encontraban atn entre los estados mas pobres en el 2014, la pobreza multidimensional se ha
reducido mas rapidamente en ambos estados que en la mediana en México. Trabajos recientes en
Chiapas subrayan muchas de las mismas barreras ante la reduccién de la pobreza que pueden
encontrarse en Guatemala, particularmente, el hecho de que la limitada complejidad de la economia
conduce a bajos incentivos para acumular cada vez mas activos productivos; ademas de que existe una
falta de coordinacion entre los distintos grupos y entre los pueblos indigenas y el estado (Levy et al,
2015). Al mismo tiempo, la dependencia en la asistencia federal en México puede atribuirse al efecto
de la “enfermedad holandesa’, que eleva los costos de los bienes comerciables y hace la zona menos
competitiva (Hausman et al, 2015), un rol que las remesas parecen tener en Guatemala.

Numerosos analisis realizados en el contexto de Chiapas y Oaxaca (y también en otros paises)
destacan maneras de promover el crecimiento inclusivo en Guatemala. En primer lugar, en Chiapas
existe una amplia brecha entre las metas y los mecanismos de espacios participativos (comunidad
local y estructuras organizacionales) y los espacios convocados (donde el gobierno invita la participa-
cién de comunidades y controla el proceso). Los espacios tradicionales se ocupan tanto del proceso
como de las metas finales, tienen un mayor enfoque tanto en los derechos en general, como en
mejorar el derecho colectivo, y tienden a tener un horizonte de planeamiento a largo plazo. En
contraste, los espacios convocados reflejan por lo general el horizonte mucho mas corto de los
gobiernos elegidos, tienen limitada capacidad o experiencia para afectar los resultados colectivos, y
dado su plazo de tiempo, priorizan proyectos en lugar de cambios a mas largo plazo. (Ver Cortez Ruiz,
2004 para Chiapas y LaFrance y Nicols, 2010, para un panorama mas amplio en un entorno distinto).
Resulta fundamental encontrar un mecanismo para cerrar esta brecha. Al mismo tiempo, se necesita
que las poblaciones indigenas tengan instituciones que resulten creibles tanto para ellos mismos como
para la sociedad en general (Rosenthal, 2008) y que tengan acceso a instituciones gubernamentales
(Anaya Muifioz, 2005). Una gran diferencia entre Chiapas y Oaxaca radica en el acceso a canales
gubernamentales formales. Anaya Mufloz arguye que los representantes de las poblaciones indigenas
estaban fuertemente comprometidos en el acuerdo de San Andrés en Chiapas, de manera similar a los
Acuerdos de Paz en Guatemala. Ambos acuerdos tuvieron efectos positivos, pero en términos de las
politicas de reconocimiento de derechos y cultura, esto no resulté suficiente. En Oaxaca los pueblos
indigenas también tenfan acceso a estructuras de poder formales. A nivel municipal, las practicas
electorales tradicionales resultaron en que las poblaciones indigenas fueron elegidas en los gobiernos
municipales, y a nivel estatal una combinacién de factores les dio acceso a la oficina del gobernador,

El recuadro contintia en la préxima pagina
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RECUADRO 51 Continuacion

aunque de manera informal. Ninguno de estos canales se encontraba disponible para las poblaciones

indigenas en Chiapas. Esta falta de acceso a canales formales se ha traducido en un cambio legislativo

significativamente menor en Chiapas que en Oaxaca. Resulta interesante que en Oaxaca, un estado

cuya poblacién indigena es casi el doble que la de Chiapas pero con mayor acceso a canales formales,

la tasa de ingresos de pobreza se haya reducido (de 41 a 34 por ciento) entre 1990 y el 2010, mientras
que en Chiapas aument6 (de 46 a 49 por ciento) (CONEVAL, 2015).

en la construccién de un contrato social mas
inclusivo y si los guatemaltecos consideraran
adecuadas estas tardias respuestas.

El derecho a la tierra de las poblaciones
indigenas por lo general ha entrado en conflicto
con las operaciones mineras. Guatemala es
firmante de la Declaracién de Derechos de
Pueblos Indigenas de las Naciones Unidas, que
exige al gobierno obtener el consentimiento libre,
informado y con anterioridad, por parte de los
pueblos indigenas antes de adoptar o implemen-
tar medidas que podrian afectarlos. Sin embargo,
no se ha establecido un mecanismo de consulta
con pueblos indigenas antes de que se adopten
dichas medidas. Como resultado, existen
numerosas demandas de consultas inadecuadas,
degradaciéon ambiental, y abusos de derechos
humanos. En ausencia de un proceso de consulta
oficial, las organizaciones indigenas han organi-
zado sus propias consultas publicas en base a la
ley municipal. En estas consultas, los pueblos
indigenas han rechazado continuamente las
operaciones mineras en sus tierras."

:Como perciben los

guatemaltecos a su pais?

Los resultados de las encuestas sugieren una
insatisfaccién fundamental que subyace entre los
guatemaltecos en temas relacionados a cohesion
social y el contrato social. Casi el 70 por ciento de

la poblacidn se encuentra insatisfecha con la for-
ma en que la democracia funciona en Guatemala
(figura 5.8). El indice de aprobacién del gobierno
tuvo su pico mds alto cuando se firmaron los
Acuerdos de Paz, sin embargo estas expectativas
no fueron cumplidas claramente en los afios sub-
secuentes, y el indice de aprobacién ha ido cayen-
do desde entonces. El pais estd en el rango medio
entre los paises latinoamericanos en términos de
satisfaccion de la poblaciéon con su gobierno. Una
importante proporcion de la poblacién (24 por
ciento) piensa también que el pais esta en retro-
ceso, sensacion que ha aumentado desde el 2000
(figura 5.9). Sin embargo, mas de la mitad de la
poblacion cree que el pais esta estancado (54 por
ciento). No queda claro cudles cambios en los
indicadores discutidos en los Capitulos 3 y 4 han
tenido un efecto en estas percepciones, si bien es
probable que el incremento en la pobreza y otros
problemas en curso sean factores clave.

Los guatemaltecos estan preocupados por la
justicia y las oportunidades y por los factores que
los refrenan. Como se vio en el Capitulo 4,
cuando se pidi6 a ejecutivos empresariales hacer
una lista con los principales problemas del pais,
ellos mencionaron el crimen y la violencia, la
inflacién y la economia, y el empleo, en ese
orden.'s Cuando se pregunt6 a los ciudadanos
acerca de las libertades que corrian mas riesgos
en Guatemala, en el Latinobarémetro del 2015, la
respuesta que se registr6 en primer lugar fue la
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FIGURA 5.8 Los altos indices de
aprobacion del gobierno luego de los
Acuerdos de Pag se han disipado
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FIGURA 5.9 Tres cuartos de los
guatemaltecos piensan que su pais esta
estancado o retrocediendo
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FIGURA 510 Los guatemaltecos estdn preocupados por la equidad, el acceso a empleo,

y el crimen y la violencia
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distribucion justa y equitativa de ingresos,
seguida por la dificultad de obtener un puesto de
trabajo (figura 5.10). Bastante cerca, en tercer
puesto, figuraba la incapacidad del estado de
proteger a sus ciudadanos del crimen y la

B Siporlogeneral M Totalmente

violencia, que es un problema que afecta tanto la
generacion de empleos como una distribucién
mas equitativa de los ingresos. También, el
mismo Latinobarémetro del 2015 reporta que 30
por ciento de los encuestados consideraba que la
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distribucién de ingresos existente era extremada-
mente injusta, y otro 49 por ciento pensaba que
era, por lo general, injusta (Anexo 5.1). En la
encuesta Latinobarémetro del 2000, cuando se
les pregunt6 a los encuestados clasificarse en una
escala del uno al diez, donde uno era el mas
pobre y diez el mas rico, la respuesta promedio
fue de 4.7, pero en el 2015, el promedio cay6 a
3.6. En la region América Latina y el Caribe en su
conjunto, solo en Honduras se registré una
disminucién mayor, ya que, de hecho, este
indicador se increment6 en la mayoria de paises.
Por otro lado, no resulta sorprendente que las
percepciones de la poblacién reflejen lo que
muestra la informacién empirica: que los
ingresos estan cayendo y que las personas estin
peor que antes. Sin embargo, la informacién
sobre las percepciones de la poblacién también
muestra un alto grado de insatisfaccién, que
podria servir como catalizador para el cambio u
ocasionar que las personas se desvinculen del
proceso politico.

Sostenibilidad
ambiental

ABORDAR LA VULNERABILIDAD ante los peligros
naturales y retos ambientales planteados por la
deforestacion, urbanizacién y contaminacion

del agua resultaria critico para el desarrollo de
Guatemala. Muchos de estos retos ambientales

se vinculan con la imposicién del cumplimiento
de las leyes ambientales existentes.'” Primero, la
vulnerabilidad de Guatemala ante los peligros
naturales exacerba los problemas ambientales.
Segundo, la deforestacion estda amenazando uno
de los principales recursos naturales de Guatema-
la, que podria ser potencialmente cosechado de
manera sostenible y contribuir a una variedad en
la calidad de otros recursos naturales, como agua
y calidad de suelos. El Sistema Guatemalteco

de Areas Protegidas (SIGAP) cubre cerca del 31
por ciento de Guatemala, incluyendo la Reserva
de la Bidsfera Maya.'® Tercero, la deforestacidn,
las précticas agricolas, y la urbanizacién estan
colocando presion en la calidad de los recursos
hidricos. Cuarto, Guatemala tiene una de las
tasas de urbanizaciéon mas altas en la region
América Latina, lo que colocard presion en los

recursos naturales.

Vulnerabilidad ante peligros

naturales

Guatemala se encuentra entre los 10 paises
mas afectados en el mundo por eventos climati-
cos extremos y no se encuentra libre de peligros
geofisicos. La ubicacion geografica del pais lo
hace propenso a impactos geoldgicos frecuentes
relacionados con el clima, y de alta intensidad,
tales como tormentas, huracanes, sequias,
terremotos y erupciones volcanicas.” En el 2010,
la tormenta tropical Agatha, el ciclon tropical que
mas fuerte ha golpeado a Guatemala en términos
de lluvia, inundaciones generalizadas y desliza-
mientos de tierra, caus6 un estimado total de
dafos equivalentes al 2.2 por ciento del PIB.* Los
eventos climéticos adversos, como Agatha, junto
con las condiciones de vulnerabilidad pueden
resultar en dafos al bienestar de los hogares a
largo plazo. Un estudio reciente encontré que
entre el 2006 y 2011 el consumo per cépita se
desplomé a 5.5 por ciento (12.6 por ciento en
areas urbanas) y la pobreza se incremento a 18
por ciento, lo que equivale a 80,000 familias
adicionales cayendo en la pobreza.? Las manifes-
taciones del cambio climético afectan despropor-
cionadamente a los hogares pobres.?? Asimismo,
el cambio climatico también tiene efectos
ambientales ocasionando pérdidas de suelo a
gran escala, contaminacion de aguas superficiales
y una mayor sedimentacion en rios y sistemas de
drenaje.”
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Adicionalmente, las sequias ciclicas tienen un
efecto perjudicial en las dreas rurales al afectar los
rendimientos de las cosechas y la seguridad
alimentaria. Existen sequias recurrentes relacio-
nadas con El Nifio en el Corredor Seco, que
incluyen areas en los departamentos de Quiche,
Baja Verapaz, Chiquimula, Zacapa, El Progreso,
Jutiapa, and Jalapa.* La escasa lluvia resulta en
pérdidas de cosechas para los agricultores, pero
también en una menor demanda de trabajo
agricola, como es el caso de los trabajadores
temporales para la cosecha de café. En algunos
afos (por ejemplo, el 2001 y 2009), los agriculto-
res sufrieron de una combinacién de sequias y
recesion global. Asimismo, la recurrencia de las
sequias, como en los tres afos recientes, dificulta
aun mas que los agricultores de subsistencia
puedan hacer frente a sus pérdidas de cultivos e
ingresos laborales, lo que resulta en temporadas
de hambre y aumento en los casos de desnutriciéon
severa (o hasta la muerte por desnutricion). En el
2014, el gobierno declar el estado de emergencia
cuando 236,000 familias en 208 municipalidades
se vieron afectadas por una severa sequia que
causo fuertes caidas en la produccién de maiz (80
por ciento) y frijoles (63 por ciento).”

Deforestacion

Otro reto ambiental para Guatemala es la defores-
tacion producida por los cambios en el uso de tie-
rras, practicas agricolas y tala ilegal. La cobertura
forestal ha disminuido de 44.3 por ciento en 1990
a 33.1 por ciento en el 2012, con una tasa de de-
forestacion anual de 1.3 por ciento (figura 5.11).
Esta pérdida anual se ha acelerado desde el 2000.
Mucha de la deforestacion ha ocurrido en el de-
partamento de El Petén, y en menor grado en Iza-
bal. Del 2006 al 2010, el periodo de informacion
disponible mas reciente, la cobertura forestal de
El Petén, que representa casi la mitad de la masa
forestal del pais, disminuy6 en 1.7 por ciento al
afo (una pérdida de casi 124,610 hectdreas).” Las
principales causas de deforestacion en Guatemala
son: (i) la falta de oportunidades laborales que
obligan a muchos hogares a convertir las tierras
forestales en tierras para uso agricola o ganadero;
(ii) la tala ilegal de bosques; (iii) el crecimiento no
controlado en dreas urbanas existentes y nuevos
asentamientos; (iv) los fuegos forestales; y (v) el
uso extensivo de lefla para cocinar y calentarse.”
La resistencia de los residentes rurales a cambiar
a combustibles alternativos es tanto cultural como
econdmica; ha habido un incremento significativo

FIGURA 511 El area forestal diminuye rapidamente en Guatemala

Area forestal en Guatemala

Area forestal (% del 4rea terrestre)

1950 1978 1990 2000 2006 2010 2012

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial.

Cambio en area forestal

Honduras
Nicaragua
El Salvador
Guatemala

Paraguay

Bolivia

Senegal

Panama

México
Costa Rica ) ) ) |

25 -20 15 10 -05 00 05 10
Cambio anual en area forestal (porcentaje)

l 2000-2012 W 1990-2000

Fuente: Célculos basados en los Indicadores de Desarrollo Mundial.

144 Sostenibilidad del patrén de crecimiento, distribucién y reduccién de la pobrega



en los costos del gas licuado de petrdleo (GLP),
y la mayoria de hogares rurales prefiere cocinar
sobre fuegos de lenia.”®

Las comunidades indigenas estan manejando
los recursos forestales en los departamentos del
norte. A través de las concesiones forestales
comunales en la Bidsfera Maya y a través del
manejo de tierra forestal por parte de grupos
indigenas y campesinos en los departamentos de
Alta Verapaz, Huehuetenango, Izabal, y Quiche,
los pueblos indigenas manejan la tierra comunal
y las actividades productivas dentro del bosque.
Sin embargo, las concesiones forestales consisten
de un contrato a 25 aflos con el gobierno de
Guatemala, lo que significa que los derechos de
propiedad pertenecen al estado, por lo tanto esto
impide la transferibilidad o venta de los derechos
de concesion.

La deforestacion también esta teniendo un
impacto significativamente negativo en las
cuencas y ecosistemas de Guatemala. Existe el
potencial de implementar un mecanismo de pago
por servicios ambientales (PSA) dentro de las
cuencas de Guatemala para financiar la conserva-
cién de la biodiversidad.” Este potencial varia
ampliamente en todo el pais, pero en general
cerca del 25 por ciento de todas las areas priorita-
rias de conservacion de biodiversidad tienen este
potencial*® De hecho, el marco legal que permite
la existencia del PSA existe en Guatemala desde
mediados de la década de 1990 (a través de la
Convencién Centroamericana de Biodiversidad
de 1992 y el Acuerdo sobre Diversidad Biologica
en 1995), sin embargo, atin no se han realizado
esfuerzos sustanciales para implementar estos
acuerdos en la practica.”!

El manejo forestal comunitario ha sido una
herramienta efectiva para el uso sostenible de los
recursos naturales en el departamento de El
Petén. A comienzos de la década de 1990, los
grupos comunitarios y las ONGs conservacionis-
tas presionaron al gobierno para permitir que las

concesiones comunitarias administraran el
bosque en la Zona de Multiple Uso (ZMU) de la
Bidsfera Maya en el departamento de Petén. Estos
grupos argumentaban que las concesiones de tala
privadas estaban haciendo un mal trabajo al
administrar el bosque y que el Concejo Nacional
de Areas Protegidas (CONAP) no contaba con la
capacidad operativa para monitorear el cumpli-
miento de las leyes que gobiernan la preservacion
del ambiente. El gobierno se asoci6 con las
comunidades locales para el uso sostenible de los
recursos forestales y aprobd la primera concesion
en 1994. Para el 2008, las concesiones se agrupa-
ron bajo la Asociacion de Comunidades
Forestales de Petén (ACOFOP) y controlaban un
area de 426,000 hectdreas.” Las concesiones
tenian el derecho de usar y administrar los
productos madereros y no madereros por 25
anos. Como resultado, la ZMU ha sido significa-
tivamente menos deforestada que la zona de
amortiguamiento en Petén Sur y las areas
protegidas al oeste (Sierra del Lacandén y Laguna
del Tigre).*® En las zonas montaiosas, la incerti-
dumbre acerca del reconocimiento de las tierras
comunales esta obstaculizando la expansion del
modelo de manejo forestal comunitario.

Contaminacion del agua

El vertido incontrolado de aguas residuales

no tratadas y desechos sélidos, asi como el

uso creciente de agroquimicos han generado

la contaminacion de los recursos hidricos en
Guatemala.* Las principales cuencas, como la del
lago Atitlan, que son fuentes de agua esenciales
a nivel local para agricultura y consumo, han
sufrido de eutrofizacién y otras contaminaciones
bacterianas con implicaciones negativas para la
salud de la poblacién aledaia.* Segtin el plan
estratégico del 2012 del Ministerio de Ambiente
y Recursos Naturales (MARN), cerca del 90 por
ciento de las aguas superficiales de Guatemala
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provenientes de rios, manantiales y lagos, se
encuentra contaminada en distintos grados. Este
nivel de contaminacién del agua contribuye a la
mortalidad infantil como resultado de enferme-
dades gastrointestinales, especialmente cuando la
mayoria de municipalidades no toman acciones
para tratar con cloro las aguas residuales domés-
ticas.* Asimismo, de casi 24,000 sistemas de agua
controlados y pozos mecanicos, el 33 por ciento
no tiene niveles adecuados de cloro residual,
mientras que el 67 por ciento ha demostrado
tener cierta contaminacion bacteriana, la mayoria
en las dreas de Escuintla, Alta Verapaz, Petén, El
Progreso, Jutiapa, y Chimaltenango.””

Urbanigacion

La rapida urbanizacion esta creando retos
ambientales para el pais. Para el 2014, solo el 51
por ciento de guatemaltecos vivian en ciudades,
muy por debajo de las tasas de otros paises en
Centroamérica y por debajo del promedio de la
region América Latina y el Caribe (79.6 por
ciento). Sin embargo, el ritmo de urbanizacién
estd aumentando, con una tasa de crecimiento
anual promedio de 3.3 por ciento durante el
periodo 1990-2014, y muy por encima de la tasa
de crecimiento de la poblacién promedio
nacional de 2.3 por ciento. Se proyecta que el
constante crecimiento de la poblacién y la
urbanizacién afiadan 13 millones de personas a la
poblacién urbana de Guatemala para el 2050, al
nivel actual de 8.1 millones.*® Al mismo tiempo,
se espera que la proporcién de la poblacién que
vive en dreas urbanas aumente, alcanzando 67
por ciento para el 2050.%

La urbanizacién descontrolada y la significa-
tiva densidad poblacional presentan retos
ambientales, como la contaminacion del agua y
del aire, lo que tiene consecuencias negativas
para la salud humana. La prestacion insuficiente
de servicios de agua y saneamiento en areas

urbanas, especialmente la falta de saneamiento
adecuado, representan una amenaza para la
calidad del agua, y finalmente, para la salud
humana, y ese es el caso de las ciudades guate-
maltecas cada vez en mayores proporciones. Solo
el 35 por ciento de los desechos sélidos de las
areas urbanas de Guatemala se eliminan en
rellenos sanitarios, mientras que el resto se tira
en las calles y en vertederos de desechos urbanos.
El incremento de desechos médicos también se
esta convirtiendo en un tema preocupante. En el
2010, mientras que 20 hospitales de Guatemala
utilizaban servicios de eliminacién de residuos
adecuados provistos por compaiiias registradas,
ocho atin quemaban sus residuos en el
Cementerio General y 17 incluso los quemaban
dentro del edificio del hospital.** La urbanizacién
también tiende a incrementar el trafico, tal como
se ha observado en paises como Costa Rica o
Brasil, lo que a su vez conduce a un aumento en
la emision de contaminantes con efectos dafiinos
para la salud humana.

Retos institucionales

GUATEMALA ENFRENTA retos importantes
relacionados con la calidad de sus instituciones.
Segtin los Indicadores Mundiales de Gobernabili-
dad (IMG), Guatemala se encuentra en el quintil
mas bajo en el mundo en tres de los seis indica-
dores (eficiencia del gobierno, estado de derecho,
y estabilidad politica), y el indicador de estado de
derecho se encuentra en el decil inferior (figura
5.12 Panel a). En todos los indicadores, Gua-
temala se encuentra por debajo de la mediana

del mundo; solo en calidad reguladora el pais se
aproxima a la mediana (ubiciandose en el percen-
til 48). En términos de control de la corrupcioén, y
rendicion de cuentas, Guatemala estd en el tercio
mas bajo de la clasificacién. Asimismo, el pais no
ha tenido ninguna mejora significativa en nin-

guna de las seis dimensiones de gobernabilidad
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en los dltimos 20 afos. El pilar de instituciones
publicas del Indice de Competitividad Global

del Foro Econdmico Mundial (FEM) también
muestra la debilidad de las instituciones de
Guatemala (figura 5.12 Panel b). En nueve de los
doce componentes del pilar de las instituciones,
Guatemala se ubica en el percentil 25 mas bajo en
el mundo y en cinco de ellos (costos empresaria-
les del crimen y la violencia, crimen organizado,
confianza del publico en los politicos, fortaleza de
la proteccién al inversionista y desviacion de fon-
dos publicos) se encuentra en el decil mas bajo.

Lo que es mas importante aun, en los dltimos 10
anos la clasificacion por percentil de las institu-
ciones de Guatemala parece estar deteriorandose
en lugar de mejorar en la mayoria de los indica-
dores de calidad institucional. Guatemala mejord
su clasificacién por percentil solo en tres dreas:
derechos de propiedad, carga impuesta por las
regulaciones gubernamentales, y trasparencia,
acercandose al percentil 50. Las tendencias en los
indicadores IMG y FEM enfatizan un panorama
preocupante en relacion a la calidad de las insti-
tuciones en Guatemala y los retos a futuro.

FIGURA 512 Las instituciones de Guatemala se encuentran regagadas y no estdn mejorandc

Indicadores Mundiales de Gobernabilidad, 2014
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El origen de la debilidad de las instituciones de
hoy en dia tiene sus raices en la historia. En
primer lugar, como se discutié en el Capitulo 1, la
expansion del sector cafetalero a fines del siglo
XIX contribuy¢ a fragmentar el contrato social y
la sociedad, lo que se ve reflejado en las politicas
excluyentes en relacion a las tierras, trabajo y
educacion desde finales de los 1800s.* En
segundo lugar, la voz y rendicion de cuentas se
vieron afectadas negativamente por restricciones
prolongadas acerca de quiénes eran elegibles para
participar en la eleccion del gobierno. La
Constitucién de 1879 limitaba la poblacién
elegible de votar a los hombres alfabetos y el
sufragio universal se promulgo recién en la
Constitucion de 1965. En tercer lugar, la combi-
nacién de ingresos fiscales histéricamente bajos y
bajas restricciones en las funciones del ejecutivo
socav6 aun mas el establecimiento de institucio-
nes publicas fuertes y eficientes. En cuarto lugar,
la guerra civil tuvo consecuencias en términos
del nivel y la composicion del gasto, afectando la
provision de bienes publicos. En pocas palabras,
el modelo econémico inicial de Guatemala,
combinado con la limitada capacidad que tenia la
amplia mayoria de la poblacién de influenciar en
las politicas a través del sistema politico, ha
trabajado en contra de la formacion de institucio-
nes fuertes y ha socavado la capacidad del pais de
desarrollarse.

Las instituciones politicas, como los partidos
politicos, son también débiles, limitando la voz y
la rendicion de cuentas. Los partidos politicos
son vehiculos para que los grupos sociales tengan
influencia sobre las politicas publicas y las
instituciones existentes.*> Los partidos contribu-
yen a dar forma y construir un contrato social
solido a través de los roles que desempenian en la
mediacién de las relaciones entre los electores y
el estado.” Sin embargo, Guatemala se caracteriza
por tener el sistema partidario mas volatil y
fragmentado de Centroamérica.** Los partidos

politicos tienen corta vida, muchos de ellos
aparecen y desaparecen de eleccion en eleccion.
Un gran porcentaje de representantes del
congreso cambia de afiliacién partidaria luego de
las elecciones o asumen posiciones en el ejecu-
tivo.* En el ultimo congreso elegido, cerca de la
mitad de los representantes cambi6 su afiliacion
partidaria. La practica de cambiar de afiliaciéon
partidaria es perjudicial para la voz y rendicién
de cuentas. En abril del 2016, el congreso
reformé la ley con el fin de restringir la practica
de cambiarse de partidos. Otro rasgo que ha
reducido la efectividad que podrian tener los
partidos politicos para influenciar las politicas
publicas es la limitada participacion de los
grupos indigenas en el Congreso.* En breve, los
partidos politicos de Guatemala sufren de varias
limitaciones para coordinar el disefio de politicas
y que mantienen el statu quo.

Las debilidades se reflejan en la disminucion
de la actividad legislativa por parte del Congreso.
La produccidn legislativa muestra cierto grado de
recurrencia con los mandatos presidenciales.
Durante los dos altimos mandatos presidenciales,
el numero de Decretos aprobados por afio por el
Congreso fue mas alto en el primer afio del
mandato presidencial, disminuyendo luego.
Asimismo, el porcentaje de Decretos aprobados
en el mismo afio en que fueron introducidos es
también mas alto en el primer afio de los manda-
tos presidenciales. El nimero de Decretos
aprobados durante el periodo 2008-11 fue 2.3
veces mas alto que durante el mandato presiden-
cial del 2012-15.

Nuevas prioridades

TAL COMO SE HA DEMOSTRADO EN ESTE CAPI-
TULO, existen numerosas prioridades fiscales,
sociales y ambientales en las que el gobierno de
Guatemala necesita enfocarse. Primero, los ingre-

sos fiscales siguen siendo un problema. Si bien

148 Sostenibilidad del patrén de crecimiento, distribucién y reduccién de la pobrega



RECUADRO 5.2 La Comision Internacional contra de la Impunidad y la
rendicion de cuentas

En el 2007, el Congreso aprobo el establecimiento de una Comisién Internacional contra de la
Impunidad en Guatemala (CICIG). Trabajando bajo el paraguas de las Naciones Unidas, la CICIG fue
disenada para ayudar a los investigadores y la policia a desarrollar casos enjuiciables con el fin de
erradicar las redes criminales. Con niveles de impunidad en ese momento alcanzando un alarmante
98 por ciento, el poder judicial era percibido como muy débil para hacerlo por si solo. Desde su
creacion, la CICIG ha ayudado a asegurar convicciones en una cantidad de casos de alto perfil que
involucran a funcionarios publicos de alto rango, mas recientemente, como se discuti6 anteriormente,
la trama de fraude aduanero conocido como La Linea. Los hallazgos de la Comision condujeron al
arresto del Presidente y Vice Presidente de Guatemala, asi como otros funcionarios oficiales. Por ello,
la CICIG ha logrado cambiar la percepcién del ptiblico de que las redes criminales son inexpugnables.

Los guatemaltecos estan demandando, cada vez mas, un gobierno transparente y que rinda cuentas.
En el pasado, los guatemaltecos tendian a no tener interés en los temas publicos o eran reacios a
expresar su oposicion. Esta cultura del miedo y el silencio era el resultado de la sangrienta guerra civil
de 1960 a 1996, donde mas de 200,000 personas fueron asesinadas. Aun tanto tiempo después, en el
2015, el 52 por ciento de la poblacidn creia que la libertad de expresion no estaba totalmente prote-
gida. Sin embargo, esta corriente de silencio parece estar cambiando en la medida que los jévenes que
no vivieron durante el conflicto han comenzado a sentirse empoderados para protestar. Las revelacio-
nes del escandalo de La Linea desataron la indignacién publica y provocaron una serie de protestas
publicas en las calles, organizadas principalmente a través de las redes sociales. Estas protestas han
sacudido la estabilidad politica del estado y han resultado en la renuncia del Vice Presidente y muchos

ministros. Sera interesante ver si los resultados en las nuevas encuestas de opinién reflejan cambios en

las actitudes de la poblacion.

una mejor seleccién de objetivos y un uso mas
eficiente de los recursos existentes puede ayudar
a cerrar la brecha de ingresos, la escasez general
de recursos continuara paralizando el crecimien-
to, la inclusion y la sostenibilidad del crecimien-
to. Esto debera ser acompaiado con cambios en
las asignaciones de presupuestarias. Segundo,

el resolver los temas vinculados a propiedad de
tierras y manejo de tierras permitira que grandes
segmentos de la poblacion rural logren retornos
de sus activos individuales y colectivos, al mismo
tiempo que protegerd la biodiversidad del pais y
mitigard el riesgo climatico. Los temas de tierras

siguen siendo un punto critico de los conflictos
sociales: la resolucion de estos temas podria tener
un efecto significativamente positivo, especial-
mente para los pueblos indigenas. Finalmente,

se necesita una gestion adecuada del agua en
relacién al manejo de la tierra para asegurar la
viabilidad de la hidroelectricidad del pais, asi
como la irrigacion de la tierra agricola. Asimis-
mo, revertir y prevenir una mayor contaminacion
de los recursos hidricos resultard critico para
proteger la salud de las personas y del entorno
natural y para ayudar a la erradicacion de la des-

nutricidon cronica.
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6. Cerrando Brechas en Guatemala;
Una Agenda de Prioridades

GUATEMALA ES UN PAfS CON UN GRAN POTEN-
CIAL para generar crecimiento y para mejorar el
bienestar de su poblacion. La ubicacion estratégi-
ca del pais en relacion al comercio internacional,
sus importantes recursos naturales y su poblacién
joven y multiétnica contribuyen a este potencial.
El pais se encuentra en las etapas iniciales hacia
una transiciéon demografica que tiene el potencial
de generar un bono demografico. Guatemala ha
logrado estar a la altura de su potencial en varias
formas. Existe un sector privado dindmico que
se ha beneficiado de la estabilidad macroeconé-
mica y de las sdlidas politicas comerciales. Las
exportaciones han aumentado debido al rapido
crecimiento y el incremento de la productivi-
dad en ciertos sectores agricola. La aparicion de
Guate-Latinas (compaiiias guatemaltecas cuyos
ingresos, operaciones y recursos provienen del
exterior) ha demostrado que las compaiiias
guatemaltecas son capaces de competir a nivel
internacional y muestra las fortalezas de la eco-
nomia del pais. De la mano con los logros en el
campo del crecimiento econémico, se han obser-
vado también impresionantes avances en algunos
indicadores sociales durante los tltimos 15 aflos.
En particular, Guatemala ha logrado bajar de ma-
nera importante la tasa de mortalidad infantil, a
tal punto que ha alcanzado la meta de los ODM;
también ha mejorado las oportunidades educati-
vas, sobre todo al nivel de la primaria. El acceso
a servicios publicos basicos como electricidad,
agua y saneamiento también se ha incrementado
en los tltimos 15 afios.

Sin embargo, Guatemala es uno de los paises
mas pobres de la regién de América Latina y el
Caribe. La pobreza es profunda y persistente. La

mayoria de la poblacion vive en la pobreza, con
una tasa que aument6 de 55 por ciento en el 2000
a 60 por ciento en el 2014, de acuerdo con la linea
de pobreza internacional de US$4 diarios. Se
observa muy poca movilidad econémica ascen-
dente. La movilidad intrageneracional es baja: el
porcentaje de los hogares que empezaron pobres y
siguieron siendo pobres entre el 2000 y el 2014 fue
de 37 por ciento, que es una cifra alrededor del 50
por ciento mas alta que el promedio para América
Latina. La desnutricién cronica (retraso en el
crecimiento) sigue estando en niveles que solo se
observa en paises cuyos niveles de ingresos son
mucho mas bajos. Guatemala aparece en el puesto
106 de 110 paises que tienen informacion sobre
retraso en el crecimiento desde el 2010, que es
casi el mismo puesto que ocupaba en el 2000.' La
prosperidad compartida, medida segtin el
crecimiento promedio de los ingresos en el 40 por
ciento mas pobre de la poblacidn, era inexistente
en Guatemala entre el 2000 y el 2014. La desigual-
dad de ingresos, medida segtin el coeficiente Gini,
fue 0.49 en el 2014. Aunque este valor se encuen-
tra por debajo de niveles anteriores, el mismo
sigue clasificando en el extremo superior de la
desigualdad a nivel mundial. La clase media es
pequenia (constituye menos del 10 por ciento de la
poblacién en Guatemala), lo que refleja las
considerables barreras que afrontan la poblacion
para salir de la pobreza.

Guatemala no muestra signos de convergencia
hacia los niveles de ingresos per capita con los
Estados Unidos. El ingreso per capita de
Guatemala es actualmente 6.7 por ciento del
ingreso per cépita de los Estados Unidos,
mientras que la cifra equivalente en 1960 era 8.4

Cerrando Brechas en Guatemala: Una Agenda de Prioridades 153



por ciento. Durante el mismo periodo, otros
paises de América Latina y el Caribe lograron
aumentar sus ingresos en relacion con los
Estados Unidos de 12.2 por ciento a 18.1 por
ciento en promedio. En Centroamérica, el
desempefio de Guatemala en términos de
convergir con el ingreso per capita de los Estados
Unidos ha sido parecido al de Honduras, El
Salvador y Nicaragua, paises vecinos que
comparten retos de desarrollo similares a
Guatemala. En cambio, Panama y Costa Rica, al
igual que la mayoria de paises de América Latina,
han avanzado hacia la convergencia con los
Estados Unidos. Hoy en dia, Guatemala es la
quinta economia mds pobre en términos de
ingresos per cépita en la region de América
Latina, un descenso de cinco posiciones de su
ubicacion en 1960.

Los capitulos anteriores han descrito las
enormes brechas en los resultados y oportunida-
des que caracterizan al pais; en cierto sentido se
puede visualizar la existencia de dos Guatemalas.
Una Guatemala es rural y la otra urbana, una es
indigena y la otra no, una es informal y la otra
formal, una no tiene acceso a los servicios basicos
mientras que la otra puede pagarlos cuando el
estado no se los brinda. Los pueblos indigenas de
Guatemala son 1.7 veces mds propensos a ser
pobres que el resto de la poblacidn; y a la vez, los
pueblos indigenas guatemaltecos son mds pobres
que los pueblos indigenas de la mayoria de paises
de América Latina. La desnutricién crénica
(retraso en el crecimiento), es alta en todo el pais
(afecta al 47 por ciento de los nifios), pero la cifra
es de 66 por ciento entre los nifios en el quintil
mas pobre de bienestar y 61 por ciento entre los
nifos indigenas.? Estas cifras son mucho mas
altas que las tasas de desnutricién entre los nifios
indigenas de El Salvador (40 por ciento), Peru-
Quechua (15.4 por ciento), India (25.3 por
ciento) y Brasil (25.7 por ciento).* Las diferencias
en las tasas de retraso del crecimiento entre los

quintiles de riqueza son grandes, oscilando desde
17 por ciento en el quintil superior hasta 66 por
ciento en el mas bajo. En educacion, las brechas
también son grandes: los habitantes rurales
tienen, en promedio, solo 3.7 afios de escolaridad
en comparacion a los 6.2 afios en dreas urbanas.
En el 2006, la brecha en los resultados de las
pruebas de lectura del sexto grado entre los
pobres y la clase media fue la mas alta en la
region de América Latina.

Las diferencias entre las dos Guatemalas
también son claras en términos econémicos. A
nivel nacional, las actividades econdémicas estan a
cargo de un sector formal pequefio que goza de
proteccidn social, por un lado (18 por ciento de
los trabajadores) y, por el otro, por un gran sector
informal (82 por ciento de los trabajadores). La
proporcion de trabajadores que no goza de
seguridad social en Guatemala figura entre las
mas altas de América Latina y el Caribe. En dos
de los sectores més grandes, agricultura y
comercio, el 94 por ciento y el 86 por ciento del
empleo es informal, respectivamente.
Controlando por las dotaciones de los trabajado-
res, los ingresos en el sector informal son casi 60
por ciento mas bajos que las del sector formal. El
gran tamano del sector informal es un sintoma de
la falta de oportunidades y contribuye a la baja
productividad de la economia en su conjunto. La
agricultura, un sector de particular importancia
para la economia, tiene una estructura dual con
grandes plantaciones orientadas a las exportacio-
nes por un lado, y pequeiias fincas orientadas a
los cultivos de subsistencia (minifundistas) por el
otro. En un extremo, Guatemala se ha convertido
en un exportador lider de productos agricolas
como el azucar y el cardamomo y tiene la
terminal de embarque de azticar mas eficiente del
mundo®. En el otro extremo figuran los pequefios
agricultores que producen para el mercado
interno y para consumo propio, y su productivi-
dad estd en descenso o se ha estancado.
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Existe la necesidad urgente de cerrar las
brechas entre las dos Guatemalas. El éxito de
ambas Guatemalas depende de que se reconozca
la interdependencia entre bajas tasas de creci-
miento per cépita y la alta desigualdad, y cémo
esta interdependencia afecta los resultados de
desarrollo. La evidencia empirica demuestra que
una desigualdad muy alta perjudica el creci-
miento.® Bajo ciertas condiciones, la desigualdad
puede crear incentivos positivos en una econo-
mia: por ejemplo, la desigualdad de resultados
pueden ofrecer incentivos a las personas para
acumular capital humano y a las empresas para
invertir e innovar.® Sin embargo, la evidencia
sugiere que en un pais como Guatemala, con
poca movilidad econémica ascendente y una
estructura estatal que no ofrecer igualdad de
oportunidades para crear capital humano y
generar acceso a los servicios de infraestructura
bésica,” la desigualdad tiene un costo
considerable.

Sin embargo, la persistencia del bajo creci-
miento y las altos niveles de pobreza sugiere que
Guatemala se encuentra atrapada en un equili-
brio de desarrollo bajo. El desarrollo de
Guatemala se ha visto obstaculizado por dos
factores fundamentales que se entrelazan entre si:
(i) un contrato social fragmentado, el cual se
entiende como el acuerdo implicito entre el
estado y sus ciudadanos en relacion a sus
respectivos roles y responsabilidades; e (ii) la baja
calidad de las instituciones. La dindmica econd-
mica y social de la época colonial y el desarrollo
de una economia basada en grandes plantaciones
de café dieron lugar a un contrato social frag-
mentado y a que las poblaciones de ambas

Guatemalas prefieran un sector publico pequeno.

Esto, a su vez, dio origen a instituciones publicas
débiles que no han podido asegurar los niveles y
la calidad de los servicios publicos necesarios,
generandose asi una desigualdad de oportunida-
des para las personas y las empresas. El cambio

ha sido minimo dada la escasa rendicién de
cuentas que existe al interior del gobierno y al
hecho de que existen grandes sectores de la
poblacién con escasa voz en relacion a los
asuntos publicos. El pais esta atrapado dentro de
este equilibrio de bajo nivel porque ninguna de
las dos Guatemalas tiene los recursos ni las
oportunidades para cambiar esta situacion. El
sector formal es demasiado pequefio para
financiar los bienes publicos bésicos necesarios
para apoyar a la economia, como infraestructura
de transporte, controles contra la contaminacidn,
proteccion en el dmbito de la salud publica,
saneamiento basico en barrios marginales y la
prestacion de asistencia técnica para minifundis-
tas o emprendedores. Mientras tanto, las perso-
nas que trabajan en el sector informal no pueden
contribuir a la economia porque las oportunida-
des disponibles son limitadas y no les permiten
aumentar su capital humano para encontrar
buenos puestos de trabajo y salir de la pobreza. El
resultado ha sido estas dos Guatemalas que hoy
en dia resultan evidentes.

La dinamica subyacente entre las dos
Guatemalas esta representada en la Figura 1.2. El
contrato social fragmentado significa que la
poblacion de ambas Guatemalas tiende a aceptar
la existencia de un sector estatal pequefio y débil.
Por un lado, los que no se benefician del gasto
publico tienen muy pocos incentivos para pagar
impuestos o exigir una mayor recaudacion. Por
otro lado, los que si se benefician del gasto
publico se muestran renuentes a pagar impuestos
o a expandir el aparato estatal para que pueda
ofrecer servicios publicos a toda la poblacion. Los
bajos impuestos garantizan que el pequefio sector
publico no tenga la capacidad de mejorar la
gestion de la inversion publica lo que, a su vez,
limita la provision y desmejora la calidad de los
servicios publicos. El crecimiento econémico es
limitado por la reducida capacidad del estado de
invertir en la infraestructura necesaria para el
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sector privado y para hacer valer el estado de
derecho. Los hogares privados se las tienen que
arreglar ya sea sin los servicios o pagar de su
propio bolsillo los servicios que deberia proveer
el estado, tales como seguridad, educacién y
salud. Una historia de escasas limitaciones del
ejecutivo ha dado como resultado controles
ineficaces sobre el gasto, asi como las ineficien-
cias y la corrupcion que aparecen en dichas
condiciones. La incapacidad del estado de
proveer servicios a grandes grupos de la pobla-
ci6n ha llevado a que la poblacion con derecho a
voto se sienta excluida y descontenta. El resultado
ha sido una profunda desigualdad de resultados
entre los diferentes segmentos de la poblacion,
empezando en la nifiez y continuando en la etapa
adulta, asi como la perpetuacion de las dos
Guatemalas.

:Qué efectos tendra la
accion y cuales serian los
costos de la inaccion?

LA COMBINACION DE UN EQUILIBRIO de desa-
rrollo bajo arraigado en instituciones publicas
débiles y grandes brechas en los resultados de
bienestar entre los diferentes grupos de guate-
maltecos sugiere que serd necesario un “gran
esfuerzo” para colocar a Guatemala en una senda
de desarrollo mas inclusivo. De manera realista,
las intervenciones marginales o graduales no
seran suficientes para superar la dindmica que se
refuerza a si misma que existen en la actualidad
en Guatemala. Los efectos subyacentes de un
contrato social fragmentado y las instituciones
débiles se extienden a todos los sectores de la

FIGURA 6.1 El Contrato social fragmentado de Guatemala y la interaccion

entre instituciones y resultados

Dos Guatemalas

Informal, Pobre, Agricultura

de subsistencia, Vulnerable,

Rural, Bajo nivel de capital
humano, Mayormente indigena

Formal, Clase media,
Grandes empresas, Urbana,
Alto nivel de capital humano,
Mayormente no indigenas

Exclusién y
bajo crecimiento

Contrato Social

Fragmentado

Falta de confianza
Aceptacion de un
sector publico pequefio

Pobre acceso y calidad de los servicios
publicos Baja inversion

Cobertura y Calidad

Débiles
Instituciones
del Estado

Baja tributacién
Politicas no inclusivas
Clima de inversiones débil

T Estado de derecho débil

Legado Historico

Fuente: Adaptado del marco de trabajo propuesto para el Informe de Desarrollo del Banco Mundial 2017 y Acemoglu (apuntes de la

conferencia 2015).
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economia y a todos los grupos poblacionales.

Las instituciones publicas no son eficientes ni
tienen financiamiento suficiente para ofrecer
bienes y servicios que creen las condiciones

para una movilidad econdmica ascendente. El
gasto social es bajo e ineficiente, lo cual limita

el acceso de la poblacion a los servicios basicos
que necesitan para acumular capital humano.
Surgen multiples deficiencias en la medida que la
desnutricién crénica, combinada con un acceso
limitado a servicios de salud y educacién, debilita
la acumulacién de capital humano. Esto reduce
las oportunidades de empleo y por ende impide a
muchos hogares generar los ingresos necesarios
para adquirir servicios bésicos. Al mismo tiempo,
el tamano reducido de la clase media y la escasa
influencia y participaciéon de la poblacién en la
vida politica funcionan como un impedimento
para expresar demandas de cambio efectivas.
Esto, combinado con el problema estructural de
bajos niveles de inversién, conduce a un creci-
miento lento del ingreso per capita. La inversion
publica esta limitada por la ineficiencia y la falta
de recursos publicos, mientras que la inversién
privada esta limitada por el crimen y la falta de
inversion publica en infraestructura. La baja tasa
de inversion reduce la productividad, lo cual des-
acelera el ritmo de la diversificacién econémica,
reduce la sofisticacion de las exportaciones, evita
que las empresas guatemaltecas sean competiti-
vas y obstaculiza el crecimiento en términos de
generacion de empleos, ingresos y ahorros. Si no
se aborda estos multiples problemas simultdnea-
mente, existen muy pocas posibilidades de que la
economia de Guatemala despegue y se aleje del
actual equilibrio de bajo nivel.

La magnitud de la inercia de las politicas
publicas no debe subestimarse. Incluso los
Acuerdos de Paz de 1996, que fueron un intento
integral de lograr cambios sustantivos, no
llegaron a ser plenamente implementados. La
inercia de las politicas publicas ha empezado

incluso a socavar los avances que se dieron
después de los Acuerdos de Paz; se ha observado
otra vez un descenso en las tasas de matricula-
cién en la educacién primaria y una disminucioén
en el acceso a la atencion de la salud. Asimismo,
las instituciones publicas se muestran resistentes
al cambio y también se ha percibido muy poca o
ninguna presién por parte de una poblacién poco
comprometida para empujar cambios. Los
hogares pobres no tienen voz para reclamar la
necesidad de mejores servicios y bienes publicos
y los hogares mas acomodados se pueden darse el
lujo de retirarse del sistema y adquirir los bienes
y servicios que ofrece el sector privado. Ninguno
de los grupos considera que se esta beneficiando
lo suficiente de los bienes y servicios que propor-
ciona el estado. Es necesario que ambos grupos
ingresen al sistema. En suma, lo que se requiere
con urgencia es un nuevo consenso sobre el rol y
tamano del estado —un nuevo contrato social.
Esto no puede hacerse a pequeia escala, con
intervenciones menores, porque la magnitud de
las carencias y las barreras al desarrollo son
grandes. En el caso de Guatemala que cuenta con
pocos recursos fiscales e inercia de sus politicas
publicas, no resultara facil impulsar un “gran
esfuerzo” para promover el cambio. Tampoco
resulta claro qué podria propulsarlo, sin embargo,
es posible que el actual entorno politico sea
propicio para dicho impulso.

Si bien existe el potencial para que este “gran
esfuerzo” tenga éxito en estos momentos, los
costos de fallar ahora también son mayores que
en el pasado. El proceso acelerado de urbaniza-
ci6n actual del pais hara que el suministro de
servicios basicos a la poblacion sea menos
costosa y mas eficiente, ya que la provision de
servicios en areas densamente pobladas es mas
factible que en las comunidades rurales escasa-
mente pobladas y dispersas. Al mismo tiempo, es
probable que la poblacién que se estd urbani-
zando rapidamente pueda ejercer mayor presion
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sobre el gobierno para que éste realmente
proporcione servicios de calidad. Las demostra-
ciones del afio pasado, que se suscitaron a raiz del
escandalo de La Linea, muestran lo facil que
puede ser que las poblaciones urbanas (especial-
mente la cada vez mds numerosa poblacion
joven) se organicen y exijan cambios. Si el
gobierno sigue sin proporcionar servicios basicos
suficientes y de calidad en dreas urbanas, podria
generarse inestabilidad social lo que, a su vez,
obstaculizaria la inversién y aumentaria las
tensiones en materia de seguridad.

,
Areas de politicas
Esta seccion aborda las areas de politicas donde
son necesarios cambios clave para enrumbar la
economia y la sociedad de Guatemala por la sen-
da de un nuevo modelo de desarrollo inclusivo.

Se utilizaron tres criterios fundamentales en
este informe para identificar las dreas de politicas
claves donde se necesitan los cambios. El primero
es que el tema en cuestion debe ser importante en
términos de escala y magnitud. El razonamiento
detras de esto fue que para cerrar las brechas
entre las dos Guatemalas seran necesarias
intervenciones que afecten a amplios sectores de
la poblacién y que tengan efectos generalizados.
Dada la cantidad de problemas importantes que
deben abordarse en Guatemala, sin embargo, este
criterio no es suficiente para determinar cuales
intervenciones de politicas deberfan ser prioriza-
das. Fue necesario anadir una condicion adicio-
nal —que las dreas priorizadas sean aquellas
donde Guatemala es un caso atipico y por ende
diferente de sus pares estructurales. Como se
sefialé en capitulos anteriores, estas dreas son la
desnutricion, educacion, politica fiscal y concen-
tracion de la tierra.

El segundo criterio fue que las acciones a
recomendarse en relacion a estas areas de
politicas prioritarias deberian funcionar juntas

para generar sinergias y deberfan multiplicar sus
efectos en otras areas. Este es un criterio funda-
mental dado el pequeiio tamaiio de la economia
y del sector publico. La falta de recursos fiscales
debido a los bajos ingresos del gobierno, la falta
de capital humano en el sector publico y las
debilidades de las propias instituciones publicas
hacen mas dificil que el cambio de politicas sea
efectivo. Por lo tanto, resulta imperativo que cada
accion tenga sentido por si misma, enfrente
cuellos de botella importantes y genere multiples
resultados, complementando al mismo tiempo
las inversiones y actividades en otras areas de
politicas.

Por ultimo, el tercer criterio estd relacionado
con el momento en que se implementan las
politicas publicas prioritarias necesitan generar
cierto grado de cambios positivos tan pronto
como sea posible. Considerando la magnitud de
la pobreza en Guatemala, donde los pobres
extremos son verdaderamente pobres extremos,
se requieren al menos algunas intervenciones
para mejorar el bienestar inmediatamente. La
siguiente generacion de nifios necesita una
adecuada nutricién y educacion si se busca que
Guatemala logre aprovechar su bono demogra-
fico. Al mismo tiempo, los sucesos del afio
pasado han generado una caida en los ya bajos
ingresos fiscales. Resulta fundamental detener
esta espiral descendente y encontrar la forma de
aumentar la recaudacion fiscal. Y nada se puede
hacer a menos que se tomen acciones que
estimulen rdpidamente el compromiso de la
ciudadania y que fortalezcan el contrato social. Se
pueden escoger otras acciones con objetivos ya
de mediano plazo, como los esfuerzos para
mejorar el clima general de inversiones para
promover la generacion del tipo de empleos que
permitiran a la gente salir de la pobreza. Dado el
alto porcentaje de la poblacion que depende
actualmente del sector agricultura, también serd
necesario aumentar la productividad de las
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inversiones en ese sector, mientras que simulta-
neamente se impulsa una transicién laboral desde
el sector agricola hacia otros sectores en el
mediano plazo. Sin embargo, incluso para estas
politicas con objetivos de largo plazo, resulta
necesario que se tomen medidas en este
momento para empezar el proceso del cambio. El
“gran esfuerzo” necesitara que las actividades se
lleven a cabo en paralelo, ya que realizarlas de
manera gradual no ayudara a que el pais se
mueva hacia adelante a la velocidad adecuada.
Este DSP ha identificado un conjunto impor-
tante de areas de politicas publicas donde hace
falta cambios para garantizar la inclusion,
promover el crecimiento y reducir la pobreza en
Guatemala. La desnutricién genera muchas
desigualdades y carencias, y es una barrera para
el desarrollo tanto de las personas como de la
economia. La falta de educacién limita las
oportunidades de la poblacién y socava la
productividad y el potencial de la economia. Para
promover el crecimiento econdmico se necesita
incrementar la inversion y, al mejorar el clima de
inversion, el retorno de la inversién. En particu-
lar, considerando la dependencia actual de los
hogares de ambas Guatemalas en la agricultura,
las inversiones destinadas a aumentar la produc-
tividad en ese sector seran cruciales con el fin de
mejorar los resultados de bienestar e incrementar
el crecimiento. Se necesitan cambios en la politica
fiscal para promover la equidad y generar
recursos suficientes para proporcionar los bienes
y servicios publicos requeridos. También deben
tomarse acciones para abordar la desigual
distribucién de la tierra, la cual limita el progreso
social y econdmico, y buscar que Guatemala sea
menos vulnerable ante la frecuente ocurrencia de
desastres naturales, los cuales revierten el
progreso de desarrollo y de crecimiento econd-
mico. Ante todo, resulta urgente lograr un nuevo
pluralismo en Guatemala, donde todas las
personas se sientan comprometidas con e

incluidas en el contrato social. Dado que los
pueblos indigenas sufren desproporcionada-
mente la carga de la pobreza y carencias, en todas
estas areas de politicas se deben disenar interven-
ciones que favorezcan a las personas indigenas y
alos pobres.

Abordando la desnutricion

La magnitud de la desnutricién en Guatemala

y la dificultad histdrica de reducirla hacen que
sea prioridad erradicarla debido a sus efectos
negativos en los resultados de bienestar. Con

el 47 por ciento de los nifios menores de cin-

co anos sufriendo de desnutricidn crénica, el
nivel de Guatemala estd mds cerca de los paises
subsaharianos que de sus vecinos de América
Latina. Esto significa que en el 2015 alrededor de
740,000 niflos guatemaltecos estaban desnutridos
¥, si esta tasa sigue igual, cada afo otros 125,000
seran afladidos a la lista.® En el 2012, el gobierno
anunci6 el Pacto Hambre Cero, comprometién-
dose a bajar la desnutricion en un 10 por ciento
en los siguientes tres afios. Sin embargo, la tasa
de desnutricién crénica disminuyo tan solo 6 por
ciento en los ultimos seis afios, lo cual es insufi-
ciente para resolver el problema de nutricion del
pais aun en el mediano plazo.

La desnutricidn representa un costo impor-
tante en Guatemala. La misma limita las oportu-
nidades de la poblacion de participar en la
economia y de contribuir con el desarrollo social
y econdmico del pais. Los costos directos de la
desnutricién para las personas son altos, puesto
que aumenta la mortalidad y morbilidad y reduce
el desarrollo cognoscitivo, pudiendo perpetuar la
pobreza durante generaciones. Las investigacio-
nes en otros paises han determinado que la
desnutricién crénica en nifios genera 22 por
ciento de pérdida de ingresos en la etapa adulta.’
Reducir la desnutricidn cronica puede tener una
serie de repercusiones, desde el descenso de la
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mortalidad y la morbilidad infantil hasta un
mejor desarrollo y aprendizaje entre los nifios,
logrando resultados escolares mas auspiciosos
para mejorar la situacién del mercado laboral e
incrementar la productividad.”® Un estudio
longitudinal realizado en Guatemala entre 1966 y
1977 demostr6 el impacto positivo que puede
tener una mejor nutricioén en el crecimiento, la
asistencia escolar y la capacidad de trabajo en
términos de tasas mas altas de alfabetizacion,
habilidad con los nimeros y procesamiento de la
informacién.! El costo de la desnutricién a la
economia también es alto ya que socava la
inversion en servicios publicos y priva al mer-
cado laboral de los trabajadores productivos.

Resolver el problema de la desnutricion
requerira de una intervencién multisectorial en
las areas de salud, educacion, agua y sanea-
miento, y agricultura. Evaluar las experiencias del
programa bandera de nutricion del gobierno,
Hambre Cero, podria aportar importantes ideas,
asi como la actualizacion del analisis del marco
de UNICEF con informacién de ENSMI
2014/15.»

Ofreciendo educaciéon de calidad

para todos

Mejorar la educacioén es otra inversion clave,
con gran potencial para una mayor igualdad de
oportunidades en Guatemala y para promover el
desarrollo econémico. Guatemala tiene un largo
camino por recorrer para lograr que su sistema
educativo esté al nivel de sus paises pares. En
1970, el nimero promedio de afios de escolari-
dad en Guatemala estaba por debajo de cual-
quiera de sus paises pares. Cuarenta aflos mas
tarde esta situacion sigue igual. La brecha entre
Guatemala y el siguiente pais mds cercano se ha
acortado, lo que refleja los esfuerzos recientes
del gobierno por mejorar la escolaridad, sobre
todo entre las mujeres indigenas; sin embargo,

en relacion con el promedio de todos sus paises
pares, Guatemala no estd logrando buenos
resultados. La tasa de transicion de los estudian-
tes entre diferentes niveles escolares contintia
estando por debajo de la de otros paises, la tasa
de repitencia es muy alta, y las bajas notas que
los estudiantes obtienen en pruebas a nivel
internacional siguen mostrando las dificultades
que el gobierno afronta para ofrecer educacién
de calidad para todos. La reciente disminucidon
en la matricula de primaria plantea preocupa-
ciones adicionales.

Tres caracteristicas de Guatemala hacen que
la educacién sea una prioridad para el desarro-
llo. Primero, el pais continuia teniendo una alta
tasa de fertilidad. Esto significa que la demanda
de escolarizacién seguira siendo alta para el
futuro cercano. También significa que existe un
potencial dividendo econémico que puede ser
cosechado en el mejor escenario. En el peor de
los escenarios, el bono demografico podria
convertirse en una trampa si las nuevas genera-
ciones no son educadas. Segundo, el pais se
caracteriza por su baja productividad. Una
fuerza laboral sin educacién obstaculiza el
desarrollo limitando no solo la productividad
econdmica sino el nimero de contribuyentes.
Tercero, la educacién tiene muchos otros
beneficios mas alld de su impacto econémico
inmediato. Como se vio en el Capitulo 3,
mientras mds alto sea el nivel educativo en el
hogar, mejor sera el resultado nutricional para
los nifios. La falta de educacién reduce las
oportunidades disponibles para las personas y
puede convertirse en una amenaza para la
cohesion social, sobre todo en el contexto de
criminalidad y violencia extendida. La educa-
cién puede mejorar la cohesion social ayudando
a promover una identidad nacional compartida,
que es particularmente relevante en Guatemala
considerando sus multiples etnias, culturas y
lenguas.

160 Cerrando Brechas en Guatemala: Una Agenda de Prioridades



Desbloqueando los niveles de
inversién privada y publica

No se lograra la meta de un mayor crecimiento
en Guatemala si no se aumentan los niveles de
inversion. Guatemala tiene uno de los niveles de
inversion privada y publica mas bajos con respec-
to al PIB en la region América Latina. El acceso al
financiamiento sigue siendo un reto para las PY-
MES, ya que el sector financiero todavia no ofre-
ce el tipo de instrumentos que estas podrian usar,
como el factoraje y el arrendamiento financiero.
La inversién en infraestructura que aumentard

la conectividad de las empresas guatemaltecas

en el mercado interno y externa resulta funda-
mental para promover la integracion de las dos
Guatemalas. Otras dificultades, como el crimen
y la violencia, la limitada conectividad hacia los
mercados, el débil mecanismo de rendicion de
cuentas en relacion a los contratos y los derechos
de propiedad, y las desigualdades geograficas en
el suministro de servicios publicos también afec-
tan negativamente el retorno de las inversiones

y, por ende, la disposicion de las empresas a in-
vertir. Por el lado del sector publico, los gastos de
capital han alcanzado su minimo histérico en los
ultimos afios (2.9 por ciento del PIB en el 2014)
y no son suficientes para financiar la inversion
en infraestructura publica que tanto se necesita.
Las asociaciones publico-privadas podrian ser
potencialmente una alternativa para financiar
proyectos de infraestructura, considerando los
bajos niveles de recaudacion fiscal en Guatemala.

Promoviendo la productividad

agricola

El sector agricola ha generado el mayor numero
de empleos en los dltimos 15 afios, y promover su
productividad serd fundamental para mejorar los
ingresos de los pobres. Una estrategia de creci-
miento sostenible en agricultura debe enfocarse

en mejorar la productividad de los minifundistas
y fomentar oportunidades de produccién de

alto valor agregado. Se deberia haber logrado
importantes resultados con la introduccién de
cultivos de exportacion inclusivos como el café

y el cardamomo (que mayormente involucra a
minifundistas). Sin embargo, el crecimiento en
estos subsectores se ha visto limitado por los de-
sastrosos efectos de brotes a gran escala de pestes
y enfermedades, el fracaso de adoptar tecnologia,
tal como la irrigacidn, y la ausencia de una sélida
coordinacién del mercado. El gobierno necesitara
apoyar la formacién y consolidacion de orga-
nizaciones de minifundistas, sobre todo de los
pueblos indigenas, para ayudarlos a aprovechar
las economias de escala y a diversificar su pro-
duccién. Asimismo, el incremento de la produc-
tividad agricola estd, por supuesto, integralmente
vinculado con la necesidad de resolver los temas
de tenencia de tierras que se tratan mas adelante.
Dada la extrema desigualdad de la distribucién
de tierras en Guatemala (con 8 por ciento de los
productores en posesion del 92 por ciento de la
tierra productiva), serd fundamental desarrollar
un mercado de tierras que funcione correctamen-
te, asi como mejorar la seguridad de la tenencia
de tierras.

Reformando la politica fiscal

La baja movilizacion de los recursos internos ha
sido un obstaculo recurrente para el desarrollo de
Guatemala, limitando la medida en que se puede
usar el gasto publico como herramienta politica
publica. Los ingresos fiscales de Guatemala estan
muy por debajo del promedio regional como por-
centaje del PIB, y no han subido desde fines de la
década de 1990, a pesar de los diversos esfuerzos
del gobierno para mejorar la administracién
tributaria y reformar el sistema fiscal. Existe un
alto nivel de informalidad en la economia, lo que
significa que existe un potencial para ampliar la
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base tributaria, pero esto requiere no solo de un
sector formal privado mas grande, sino tam-
bién de una fuerza laboral con un mayor nivel
educativo. Ademas, al gobierno se le presentan
obstaculos en su gestion del gasto publico. Existe
mucha rigidez enquistada en la Constitucién que
compromete de antemano casi el 90 por ciento
de los ingresos fiscales.’> Mas atin, la eficiencia
del gasto publico se ve limitada por debilidades
en los procesos presupuestarios, desde la practica
de elaborar presupuestos en base a asignaciones
anteriores (en lugar de en planes y resultados sec-
toriales), hasta excesivas reasignaciones durante
el ejercicio econémico, el uso frecuente de opera-
ciones extrapresupuestarias y la acumulacion de
pagos atrasados. El uso de practicas de contra-
tacion poco competitivas y los frecuentes costos
adicionales, sobre todo en los contratos de obras
publicas, también reducen el impacto positivo
del gasto publico. Si bien es cierto que un mejor
establecimiento de objetivos y mayor eficiencia
en el uso de recursos existentes podria ayudar a
compensar la brecha de ingresos en cierta medi-
da, estas ganancias jamds seran suficientes para
resolver estas debilidades institucionales y la falta
cronica de servicios disponibles. Para abordar
estos intricados problemas resulta fundamental
obtener ingresos que sean considerablemente
mas altos y regulares.

Promoviendo el ordenamiento

territorial

La tierra a jugado un papel dificil en la historia
de Guatemala. El boom del café a fines del siglo
XIX resulté en una serie de leyes de propiedad
discriminatorias y en la expropiacion de tierras
pertenecientes a las comunidades indigenas,
junto con la privatizacion de sus tierras comuna-
les. La guerra civil del siglo XX tiene sus raices en
el conflicto entre la demanda de y la resistencia
contra una reforma agraria. A pesar de importan-

tes intentos por parte del gobierno para abordar
el tema de la tenencia de tierras, la propiedad de
tierras comunales se reconoci6 legalmente hace
poco y los conflictos de tierras siguen siendo
comunes. La altisima concentracién de tenencia
de tierras en Guatemala (un coeficiente Gini de
84 por ciento, muy por encima del de ingresos o
consumo) es una fuente de tension econdmica
y social en un pais donde el 50 por ciento de la
poblacién vive en dreas rurales. Por otro lado, la
ausencia de un ordenamiento territorial sistema-
tico socava los esfuerzos por proteger el medio
ambiente.

Introducir un ordenamiento territorial a nivel
nacional y resolver los conflictos relacionados
con la tenencia de tierras beneficiard el creci-
miento econdmico, el bienestar social y el medio
ambiente. La tierra es el mejor activo productivo
para muchos hogares guatemaltecos. Si no tienen
asegurada la tenencia de la tierra, entonces
carecen de incentivos para invertir en ella. Sin los
derechos legales sobre sus tierras, los agricultores
no pueden usarlas como garantia, reduciendo asi
su acceso a los mercados financieros. Cuando la
tierra no se destina a la agricultura, los inversio-
nistas se enfrentan a mayores costos y conflictos
con las comunidades, que ven pocas opciones de
indemnizacion en los casos donde la propiedad
no es clara. Para los pueblos indigenas, la tierra
tiene un papel importante en su cosmovision: asi,
la falta de tenencia y control de sus tierras
ancestrales sigue generando tensiones sociales.
Por tdltimo, la degradacién actual del medio
ambiente en Guatemala, incluyendo la contami-
nacién del agua y la deforestacion, es el resultado
de un inadecuado uso y gestion de tierras.'

Abordando los desastres

naturales y el medio ambiente
La ubicacién geografica de Guatemala hace que el
pais sea vulnerable a una extensa gama de even-
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tos climaticos y desastres naturales extremos. Por
ello, es fundamental desarrollar resiliencia frente
a los desastres naturales, sobre todo entre los mas
pobres. El gobierno ha tomado medidas para
crear una agenda para la prevencién y mitigacion
de desastres, como la incorporacién de la gestién
del riesgo de desastres en los planes de desarrollo
nacional y ordenamiento territorial abordando el
riesgo de desastres."” En esta drea se requiere to-
mar dos pasos. En primer lugar, es necesario que
el gobierno aliente al sector financiero a sumi-
nistrar instrumentos que ayuden a las personas

y a las empresas a manejar riesgos, tales como
seguros y mecanismos de ahorro. Esto ayudara a
reducir parte del gasto social y de infraestructura
que tiene que ser desviado para las actividades de
respuesta frente a los desastres. En segundo lugar,
la urbanizacién creciente y la falta de gestién

de tierras exacerba el efecto negativo que los
desastres naturales tienen en el acceso a y calidad
del agua. El agua es un recurso fundamental

que repercute en la salud publica, la subsistencia
agricola (a través de la irrigacién) y la viabilidad
de la energia hidraulica del pais. De igual modo,
no es posible erradicar la desnutricién sin agua
limpia y abundante. Por lo tanto, es vital mejorar
la gestion de los recursos hidricos y revertir y
prevenir en mayor medida la contaminacién para
proteger tanto la salud de las personas como el
entorno natural.

Generando responsabilidad
social y forjando un nuevo

contrato social

Existe la necesidad de un mayor pluralismo que
funcione de manera constructiva. Cada vez es
mayor la exigencia de los guatemaltecos de un
gobierno transparente y responsable. Hasta hace
poco se caracterizaban mas por su desinterés en
los temas publicos o se mostraban renuentes a
expresar su desacuerdo, debido a la guerra civil,

en la que se asesind a mas de 205,000 personas.
En el 2015, el 52 por ciento de la poblacién
indicé que crefa que la libertad de expresion no
era debidamente protegida en Guatemala.'® Sin
embargo, parece haberse generado un cambio
entre los jovenes que no vivieron el conflicto,
quienes se sienten empoderados para asumir
una posicion. Las protestas publicas del afio
pasado como reaccion al escandalo de La Linea
fueron organizadas mayormente a través de las
redes sociales y fueron determinantes para la re-
nuncia del Vicepresidente y de varios ministros.
De modo que podria haber una oportunidad
para la creacién de un nuevo consenso social
respecto al papel y responsabilidad del gobierno
con la poblacién. La transparencia sera fun-
damental para la sostenibilidad de este nuevo
contrato social, que requerird de mecanismos
para que el publico monitoree las politicas, el
gasto v las acciones del gobierno. Sera necesario
implementar mecanismos de responsabilidad
social para aumentar el flujo de informacion,
construir espacios para la interaccién entre los
ciudadanos y el estado y crear un proceso de

negocién para el cambio."”

Cambios e historia
reciente

LOGRAR UN CAMBIO REAL en Guatemala no
sera facil. La historia, intereses privados y la
tradicion han generado un nivel de inercia que
sera dificil de romper. Los Acuerdos de Paz y el
reciente escandalo de La Linea han mostrado
tanto las posibilidades como las dificultades

de hacer cambios sustantivos y sostenibles. De
muchas formas, los Acuerdos de Paz de 1996,
que acabaron con un conflicto armado que duré
36 afios, representaron el punto de quiebre hacia
el desarrollo de un contrato social mas inclusivo
en Guatemala. Los Acuerdos establecieron un
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camino para cerrar la brecha entre los ricos y
pobres del pais, en parte a través de un conjunto
de objetivos fiscales y sociales, incluyendo mayor
y mejor focalizacion del gasto social (educacién y
salud) y una mayor movilizacién de los ingresos
internos. Los Acuerdos también establecieron
un nuevo marco de trabajo para una politica
agraria centrada en la distribucion de tierras
asistida por el mercado y destinada a mejorar la
seguridad de tenencia de tierras y la resolucién
de conflictos de tierras. Asimismo, los Acuerdos
de Paz reconocian oficialmente que el pais estaba
conformado por cuatro grupos étnicos distintos
—DMaya, Xinka, Garifuna y Ladino— y también
subscribié a Guatemala en el Convenio 169 de la
OIT, relacionado con pueblos indigenas. A pesar
del consenso logrado a través de los Acuerdos
de Paz, sin embargo, en 1999 se rechazé en un
referéndum nacional la propuesta de incorporar
algunos derechos especificos de las comunidades
indigenas en la constitucién. Analisis recientes
también apuntan a varios defectos permanentes
de la legislacién nacional en relacion a la justicia
social: (i) la ley reconoce que existen los derechos
pero no existen mecanismos institucionales para
asegurar que dichos derechos sean ejercidos; (ii)
el Convenio 169 de la OIT no se aplica ni se hace
cumplir; y (iii) la continua falta de consultas mas
amplias con los grupos de interés ha debilitado
el contenido de las leyes en cuestion. Los temas
de tenencia de tierras siguen siendo una fuente
de conflictos, y los recientes cierres de estableci-
mientos de salud publica en dreas rurales alejadas
sugieren que el cambio sostenido también es
dificil. En resumen, los Acuerdos de Paz cam-
biaron muchas cosas pero no fueron suficientes
para colocar al pais en la senda hacia una menor
desigualdad, mayor movilizacién de recursos y
un crecimiento mas alto.

El reciente escandalo de La Linea podria haber
abierto una ventana de oportunidades para el
cambio. El escandalo del 2015 tuvo el efecto

positivo de impulsar a un segmento de la
poblacidn a exigir la rendicion de cuentas por
parte del gobierno y el respeto del estado de
derecho. Juntos, los manifestantes (que realizaron
una vigilia semanal en la Plaza en Ciudad de
Guatemala), la Comision Internacional contra la
Impunidad en Guatemala (CICIG) y el
Ministerio de Justicia demostraron que la
impunidad no es inevitable en Guatemala. El
compromiso de la ciudadania, al menos de la
clase media urbana, demostré ser efectivo. A
través de las acciones de los manifestantes y del
Ministerio de Justicia no solo se responsabiliz6 a
los funcionarios mas altos del gobierno, sino que
esto impulso a la poblacién a comprometerse con
el proceso politico, con un alto récord de votantes
que participaron en las elecciones presidenciales
recientes. No se sabe si el estado actual de las
cosas continuara asi. Tampoco se ha determinado
hasta qué punto el recientemente comprometido
y empoderado electorado podra generar cambios
a largo plazo en el desarrollo de politicas. Al final,
la continuidad de esta tendencia positiva
dependera de la creacién de un nuevo contrato
social en el que el sistema politico responda a las
demandas de la poblacién, reproduciendo asi un
circulo virtuoso de ciudadanos comprometidos y
un gobierno efectivo, buscando la alineacién de
las dos Guatemalas.

El cerrar las brechas entre las dos
Guatemalas hara posible que el pais aproveche
su maximo potencial. Para romper la dindmica
de un contrato social fragmentado, institucio-
nes estatales débiles, crecimiento bajo, y
grandes desigualdades, que se refuerzan
mutuamente, serd necesario un complejo y
ambicioso programa de acciones. El prerrequi-
sito serd la creacion de un consenso politico de
alto nivel en torno a la necesidad de plasmar
un nuevo contrato social. Las prioridades
identificadas en este Diagnostico Sistematico
de Pais se centran en cerrar las brechas de tal
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manera que esto permita el florecimiento de

Guatemala y de sus ciudadanos.

Brechas de
conocimiento y datos

EN EL PROCESO DE LLEVAR A CABO EL ANALISIS
PARA ESTE INFORME se identificaron también
importantes lagunas del conocimiento. Para sub-
sanar estas lagunas se necesitara recabar nueva
informacién y realizar nuevos anlisis. Se espera
que se realicen mds trabajos para mejorar nues-
tro conocimiento sobre Guatemala y sobre los
factores que afectardn su crecimiento, igualdad y
sostenibilidad:

o Falta de un censo actualizado. Para llevar
a cabo cualquier analisis, ya sea en térmi-
nos macro (por ejemplo, sobre el PIB per
capita) o sociales (por ejemplo, sobre tasas
de pobreza o incluso etnicidad), es necesario
contar con cifras precisas sobre el nimero de
personas que viven en el pais y sus caracte-
risticas. Los Censos de Poblacién y Vivien-
das se llevan a cabo generalmente cada diez
afos en la mayoria de paises, pero el altimo
censo de Guatemala fue hace 14 afios. El
nuevo gobierno esta empezando a planificar
un nuevo censo. Una vez que esa informa-
cidn esté disponible, podria ser recomenda-
ble actualizar y revisar el analisis del presente
informe.

o Desnutricion. ;Qué nueva informacion es
necesaria para arrojar luz sobre los niveles
de desnutricién y su insolubilidad? Una
pregunta que debe plantearse es si ha habido
algun cambio en las sinergias entre las prin-
cipales dimensiones que afectan la nutricién
—atencion médica, cuidado al nifio, medio
ambiente y alimentacion- a lo largo del
tiempo.'® Analizar la informacién del ENSMI
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2014, cuando esté disponible, deberia ofrecer
respuestas a esta pregunta. Una segunda pre-
gunta estd asociada con el papel que juegue
la contaminacién por aflatoxinas del maiz en
la desnutriciéon. Una forma de responder esta
pregunta sin que se usen muchos recursos
podria ser recabando nueva informacién
(volviendo a visitar los hogares visitados en
encuestas anteriores) y recabando informa-
cion sobre fuentes alimenticias.

Matricula en escuela primaria. Después de
haber alcanzado una escolarizacion casi
universal en el nivel primaria, las tasas han
caido en afios recientes. ;Cudles son los fac-
tores claves que han llevado a este declive de
la matricula en la escuela primaria? ;Qué pa-
pel tiene la asistencia a centros de educacion
preescolar en este descenso (y por qué esta
también ha bajado)? ;La demanda de trabajo
infantil se ha elevado o son la migracién y el
empeoramiento de la situaciéon en materia de
seguridad los factores claves?
Financiamiento de obras de infraestructura.
;Cudles son los factores institucionales que
obstaculizan el financiamiento de este tipo
de obras en Guatemala? ;Cémo podrian las
asociaciones publico-privadas (APP) ayudar
a incrementar el financiamiento para mejo-
rar la infraestructura en Guatemala?

Temas fiscales y efectividad en el gasto puibli-
co. Sin ingresos adicionales, Guatemala no
tendrd recursos suficientes para financiar sus
necesidades de desarrollo. ;Cémo podria
mejorar el gobierno su sistema de recauda-
cioén de impuestos y revisar su politica fiscal
para que el gasto publico sea mas efectivo en
la reduccioén de la desigualdad y la mejora de
la seguridad en Guatemala?

Urbanizacién y ciudades intermedias. Ase-
gurar un proceso ordenado y gradual de
urbanizacion podria ayudar a crear “ciuda-
des competitivas” y mejores oportunidades
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de empleo para la poblacién, asegurando
sistemas de transporte efectivos, una eficien-
te provision de servicios sociales y minimi-
zando los dafos en el medio ambiente. ;Qué
estrategia podria implementar el gobierno
para crear una red de ciudades interconec-
tadas para promover el desarrollo del sector
privado?
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Tay (2015).

En base a proyecciones demograficas del INE, citadas en
el gobierno de Guatemala (2013).

Grantham-McGregor et al. (2007)

Ha habido una importante cantidad de informacién
sobre este tema. Esta lista es de un resumen de Black et al.
(2013).

Se implementd un estudio longitudinal disefiado para
medir los efectos de consumir un suplemento alimenticio
(atole) altamente nutritivo en un rango de resultados en
Guatemala entre los anos 1966 y 1977. Se llevé a cabo

un estudio de seguimiento en 1988-89 para determinar
los efectos a mas largo plazo. Existe extensa bibliografia
sobre estos estudios. La informacién aqui citada corres-
ponde al informe de la sintesis de esta bibliografia hecho
por Mantorell (1995).

En el 2012 el gobierno lanzé el Programa Hambre Cero

y la Iniciativa Los Primeros 1,000 Dias de Vida para

abordar la mortalidad y desnutricion infantil. La meta del
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programa era reducir la desnutricién crénica en nifios
por debajo de los cinco afos y la mortalidad infantil a
través de la coordinacion de intervenciones multisecto-
riales. El programa esta focalizado en 166 municipalida-
des con los niveles més altos de desnutricion crénica.
Cabrera et al. (2015) e ICEFI (2015).

Lo mads reciente es el tramo de 30 millas de un rio que
esta desapareciendo como resultado de haber sido des-
viado para dar paso a una plantacion.

GFDRR (2014).

Latinobarometro (2015).

Los mecanismos de responsabilidad social oscilan desde
planificacion y elaboracién de politicas de participacion,
participacion ciudadana en el monitoreo y evaluacién
de los bienes y servicios publicos, hasta participacion
ciudadana para las funciones de supervision. (Para un
resumen, ver Banco Mundial, 2006.)

Como se identificé en el Marco Unificado de Trabajo de
UNICEE
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Anexo 1.1: Paises utilizados como pares
estructurales y aspiracionales

Para determinar el desempefio de Guatemala,
este informe utiliza seis grupos de pares que
pueden utilizarse como comparadores: paises
centroamericanos, pares latinoamericanos, paises
de ingresos bajos y medios, promedio mundial,
pares estructurales y pares aspiracionales.

Los pares estructurales fueron elegidos usando

la herramienta “Find my Friends”. En el grupo

de pares estructurales estdn incluidos paises

que ofrecen parametros adecuados al respon-
der preguntas relevantes para el DSP, como por
ejemplo, si determinadas condiciones, politicas

o el desempeno econémico son o no adecuados
en Guatemala. Los criterios y filtros de seleccion
fueron los siguientes: (i) paises con ingresos bajos
y medios; (ii) poblacién entre los 5 y los 25 mi-
llones de habitantes; (iii) valor agregado agricola
menor del 20 por ciento del PIB, y (iv) los paises
insulares pequefios fueron excluidos. A través del

FIGURA A11

PIB nominal per capita

(en US$), 2013

Poblacién (millones),

uso de estos criterios se determino el siguiente
conjunto de paises como pares estructurales: Bo-
livia, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Paraguay
y Senegal.

Bajo los pares aspiracionales, queremos anadir

a paises que podrian ser un buen ejemplo de
desarrollo para Guatemala y que Guatemala
podria emular. Asi, se determinaron los siguien-
tes criterios para el periodo 2001-2013: (i) paises
de ingresos bajos y medios y paises de ingresos
altos y medios; (ii) crecimiento del PIB per capita
superior al 3 por ciento; (iii) inflacién por debajo
del 5 por ciento; (iv) tasa de mortalidad materna
(por cada 100,000 nifios nacidos vivos) menor a
100; y (v) poblacién por debajo de los 35 millo-
nes. Se excluyeron paises que son intensivos en
recursos naturales, que no tienen litoral o las
islas. Esta clasificacion determind el siguiente
grupo de paises:

Pares estructurales para Guatemala

Agricultura, valor agregado,

Guatemala 3,512
Bolivia 2,700
El Salvador 3.875
Honduras 2,323
Nicaragua 1,840
Paraguay 4,170
Senegal 1,073

2014 (% del PIB), 2001-13
15.9 13.0

12 14.0

6.4 11

8.3 134

6.2 181

6.9 19.3

145 16.3

Fuente: Herramienta ‘Find my Friends”, 2014.
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FIGURA A1.2 Pares aspiracionales para Guatemala

PIB' n‘ominul per Po_blacién Crecimign‘to dfl Inflacién (%), Tasa de mortalidad
cdpita (USS), (millones), PIB per capita (%), 2001-13 . materna,
2013 2014 2001-13 ultimo afo con datos
Guatemala 3,512 15.9 0.9 6.3 140
Albania 4,610 2.8 5.4 29 21
Chile 15,776 177 33 31 22
Jordan 5174 6.7 31 4.3 50
Latvia 15,205 2.0 55 47 13
Lithuania 16,003 3.0 59 3.0 "
Panama 10,839 3.8 53 32 85
Peru 6,674 314 41 2.6 89

Fuente: Herramienta “Find my Friends”, 2014.
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Anexo 2.1: Movilidad econdmica en
Guatemala, Centroamérica, y ALC

FIGURAA21 En Guatemala mds personas entraron a la pobreza que las que salieron

Porcentaje de hogares segtin cambios en estatus econémico, 2000-2011

Guatemala 2000-2011 Resto de Centroamérica (2003-2012) ALC 2003-2013

-

N (o)) [00) o

o o o o
T T T

Porcentaje de hogares

N
o
T

Il Siempre pobres [l No pobre a pobre [ Pobre ano pobre M Nunca pobre

Fuente: Calculos usando informacién de SEDALC (CEDLAS y el Banco Mundial) y ENCOVI del 2000 y el 201, usando una estimacion ‘lower
bound’ en base a Dang et al. (2011). Para comparar con los paises de Centroamérica y ALC, el andlisis para Guatemala utiliza la ENCOVI del
2011 aunque existen preocupaciones sobre la comparabilidad de los datos para el 2000 y 2011 de la ENCOVI. Sin embargo, dado lo que se
entiende sobre la ENCOVI del 2011, se espera que el analisis sobreestime los movimientos fuera de la pobreza y subestime los movimientos a
la pobreza.
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Anexo 2.2 Pobrega por consumo por region

FIGURAA2.2 Distribucion de la pobrega y pobreza extrema por region, 2000,2006 and 2014
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Anexo 2.3: Pirdmide poblacional por grupo

étnico

FIGURAA2.31 Piramide de poblacion por etnicidad
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Fuente: INE, 2010.

Anexo 2.3: Pirédmide poblacional por grupo étnico

Garifuna

L 1 1 1 1
-0.10-0.08-0.06-0.04-0.02 0.00 0.02 0.04 0.06 0.08 0.10

65+
60-64
55-59
50-54
45-49
40-44
35-39
30-34
25-29
20-24
15-19
10-14
5-9
0-4

B Hombres B Mujeres

Ladino

-0.10-0.08-0.06-0.04-0.02 0.00 0.02 0.04 0.06 0.08 0.10

[l Hombres M Mujeres

173



FIGURA A2.3.2 Poblacion indigena por departamento, 2011

965 978
88.6 89.7

90
80
70
60
50
40
30
20

Fuente: Calculos usando informacién de ENCOVI del 2011.
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Anexo 2.4 Factores que influyen en la
probabilidad de ser pobre

Probabilidad de ser pobre, 2014

Pobre extremo Pobre moderado No pobre 40% mds pobres 60% mds rico
coef t coef t coef t coef t coef t
Edad del jefe de -0.004*** 0.000 -0.006"* 0.000 0.010*** 0.000 -0.011*** 0.000 0.011***  0.000
familia (afos)
Hogares 0103***  0.004 0.067*** 0.002 -0.098*** 0.003 O0M0*** 0.003 -0M0"* 0.003
encabegados por
hombres (%)
Adulto sin nifios 0.016**  0.007 -0.570"** 0.004 0.312*** 0.004 -0.333*** 0.004 0.333"** 0.004
2 adultos sin nifios 0M9*** 0010 -0136™* 0.005 -0.016™* 0.006 -0.026"** 0.006 0.026™* 0.006

2 adultos con nifios 0.040*** 0.003 0.052*** 0.002 0.072*** 0.003 -0.077*** 0.003 0.077** 0.003
Anos educ jefe hogar  -0.097*** 0.000 -0.077*** 0.000 0430*** 0.000 -0129"** 0.000 0.129"**  0.000
% de 0-14 afos 0.013*** 0.000 0.002*** 0.000 -0.011*** 0.000 0.012*** 0.000 -0.012*** 0.000
% de 15-64 afios 0.001***  0.000 -0.002*** 0.000 0.001*** 0.000 0.001** 0.000 -0.001** 0.000
% de 65 o0 mda afnos 0.006"* 0.000 0.004*** 0.000 -0.007*** 0.000 0.009*** 0.000 -0.009*** 0.000

Tasa de dependencia  -0.004***  0.000 -0.004*** 0.000 0.003*** 0.000 -0.003*** 0.000 0.003*** 0.000
sobre personas

empleadas

Tamafio del hogar (n°)  0182*** ~ 0.001  0.003*** 0.000 -0.220*** 0.001 0.219***  0.001 -0.219***  0.001
K'iche’ 0.503***  0.004 0.060*** 0.003 -0.460*** 0.003 0.464** 0.003 -0.464"** 0.003
Q’eqchi’ 0.620*** 0.005 -0A11™** 0.004 -0636"** 0.005 0652 0.005 -0.652*** 0.005
Kagchiquel 0.533***  0.004 0.099*** 0.003 -0.365*** 0.004 0.377*** 0004 -0377"** 0.004
Mam 0140***  0.005 0.292*** 0.004 -0.398"* 0.004 0.445"** 0.004 -0.445"** 0.004
Otros indig. 0.289***  0.005  0143***  0.004 -0.427°** 0.005 0.446™* 0.005 -0.446*** 0.005
Empleador -0.971***  0.009 -0.606*** 0.005 1190*** 0.006 -1216"** 0.006 1.216***  0.006
Trabajador cuenta -0143***  0.002 -0.044*** 0.002 0.220*** 0.002 -0.215*** 0.002 0.215** 0.002
propira

Trabajador familiar -0.334***  0.017 -0.286*** 0.011 0644** 0012 -0673** 0012 0673 0.012
no remunerado

Desempleado 0.545"**  0.016  0144***  0.013 -0.243*** 0.014 0209 0014 -0.209*** 0.014
Norte 0.725***  0.006 0.004 0.004 -0.234** 0.005 0.242*** 0.005 -0.242*** 0.005
Nordeste 0.901***  0.005 -0.029"** 0.004 -0.399*** 0.004 0.404*** 0.004 -0.404*** 0.004
Surdeste 0.531***  0.006 0.215*** 0.004 -0.341*** 0.004 0.364*** 0.004 -0.364™* 0.004
Central 0.247*** 0005 0237*** 0003 -0.266** 0.003 0.302*** 0.003 -0.302*** 0.003
Suroeste 0.390*** 0.005 04150***  0.003 -0.204™* 0.003 0.205*** 0.003 -0.205*** 0.003
Noroeste 0.502***  0.005 0.059*** 0.003 -0.267*** 0.004 0.312*** 0.004 -0.312"** 0.004
Petén 0.392***  0.006 0423*** 0.004 -0.089*** 0.005 0103*** 0.005 -0103*** 0.005
Rural 0.377***  0.003 0109*** 0.002 -0.373*** 0.002 0.354™* 0.002 -0.354"** 0.002
_cons -2.753***  0.015  0.221*** 0.01  0609*** 0.017 -0.711***  0.021 0.741%* 0.021
R2

No. Observaciones 9,824 9,824 9,824 9,824 9,824

Fuente: Célculos basado en la ENCOVI del 2014.
Notas: Basada en todos lor hogares. Signifcancia: .01- ***; .05 - **; 1-*;
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Probabilidad de ser pobre, 2014

Pobre extremo Pobre moderado No pobre 40% mds pobres 60% mds rico

coef t coef t coef t coef t coef t
Edad del jefe de familia -0.007***  0.000 -0.008*** 0.000 0.019*** 0.000 -0.019*** 0.000 0.019"** 0.000
(afios)
Jefe de hogar hombre 0107***  0.007 0.072*** 0.004 -0.068*** 0.005 0.086*** 0.005 -0.086"** 0.005
Adulto sin nifios -0154***  0.001 -0109*** 0.000 0.194** 0.000 -0193*** 0.000 0193***  0.000
% de 0-14 afos 0.022***  0.000 0.005*** 0.000 -0.021*** 0.000 0.022*** 0.000 -0.022*** 0.000
% de 15-64 aftos 0.000 0.000 -0.004*** 0.000 0.001** 0.000 0.002*** 0.000 -0.002*** 0.000
% de 65 o mda afios 0.010***  0.000 -0.000* 0.000 -0.012*** 0.000 0.014** 0.000 -0.014"** 0.000
Tasa de dependencia -0.007*** 0.000 -0.007*** 0.000 0.006"** 0.000 -0.007*** 0.000 0.007*** 0.000
sobre personas
empleadas
Tamaro del hogar (n°) 0.328**  0.001 0.037*** 0.001 -0.407*** 0.001 0.407*** 0.001 -0.407"** 0.001
K'iche’ 1.005***  0.007 0.053*** 0.005 -0.821"** 0.006 0.826™* 0.006 -0.826"** 0.006
Q’eqchi’ 1.000***  0.009 -0.242"** 0.007 -1064"* 0.009 1.093** 0.009 -1.093*** 0.009
Kagchiquel 1.037*** 0008 0124** 0.005 -0.563*** 0.006 0582*** 0006 -0.582"** 0.006
Mam 0192***  0.008 0.413*** 0.006 -0.589*** 0.008 0.678*** 0.008 -0.678"* 0.008
Otros indig. 0.492*** 0.008 0195*** 0006 -0.692*** 0.008 0.723*** 0.008 -0.723*** 0.008
Asalariado 1726™* 0018 0975*** 0.009 -2.061"** 0.010 2100*** 0.010 -2100*** 0.010

Trabajador cuenta propia 1416* 0018 0.904™* 0.009 -1673*** 0.010 1726™* 0.010 -1726"* 0.010
Trabajador noremunerado ~ 1.121%** 0.037 0.527*** 0.020 -1103*** 0.022 1.098*** 0.022 -1.098"** 0.022

Desempleado 3231 0.028 0.985"* 0018 -2.847*** 0.020 2.807*** 0.020 -2.807*** 0.020
Agricultura 0.796*** 0.006  0.194***  0.004 -0.752*** 0.004 0.742"** 0.004 -0.742"** 0.004
Manufactura ligera 0.885*** 0.020 0153*** 0012 -0611"* 0014 0563 0.014 -0563""* 0.014
Otra manufactura -0152***  0.018 -0104*** 0.009 -0.022** 0.010 -0.014 0.010 0.014 0.010
Construccién -0.326™* 0.025 -0.458*** 0.011 0.466*** 0.012 -0.525"** 0.012 0525"** 0.012
Comercio 0477** 0.028 -0.218"**  0.018 0.271***  0.020 -0.252*** 0.020 0.252*** 0.020
Electricidad, agua -0.029*** 0.010 0.374*** 0.005 -0.359*** 0.006 0.412*** 0.006 -0.412*** 0.006
Bomberos (dropped) -0.289***  0.018  0435*** 0.020 -0.074™* 0.020 0.074***  0.020
Administracion publica (dropped) (dropped) (dropped) (dropped) (dropped)
Educacidn, salud, trab.soc.  -0160***  0.013 -0.205*** 0.007 0186*** 0.007 -0474*** 0.007  0474***  0.007
Empleados domésticos 0.710*** 0.015 0.255*** 0.009 -0612*** 0.010 0614** 0.010 -0.614™* 0.010
Norte 1.288***  0.012 0.010 0.007 -0.374*** 0.009 0.390"** 0.009 -0.390*** 0.009
Nordeste 1621***  0.010 -0.074*** 0.006 -0.667*** 0.007 0.677*** 0.007 -0.677*** 0.007
Surdeste 0.852*** 0011  0.310"** 0.006 -0.463*** 0.007 0.503*** 0.007 -0.503*** 0.007
Central 0.272** 0.011 0362 0.005 -0362"** 0006 0429 0.006 -0.429"* 0.006
Suroeste 0.626™* 0.009 0.224** 0005 -0271*** 0.005 02777* 0.005 -0.277*** 0.005
Noroeste 0.807***  0.010 0.087*** 0.006 -0.358*** 0.007 0.445"* 0.007 -0.445"** 0.007
Petén 0.646™* 0.012 0161** 0.007 -0.071*** 0.008 0J01*** 0.008 -0101"** 0.008
Rural 0.497***  0.005 0.094*** 0.003 -0.438*** 0.004 0406*** 0.004 -0.406™* 0.004
Constante -6.858"**  0.034 -0.948™* 0.020 3.655*** 0.036 -3.845"** 0.038 3.845"** 0.038
R2

No. Observaciones 2,853,771 2,891,502 2,891,502 2,891,502 2,891,502

Fuente: Célculos basado en la ENCOVI del 2014.
Notas: Basado en hogares con jefes de familias empleadas.
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Anexo 2.5: Curva de incidencia
del crecimiento del consumo

FIGURE A2.5 Curvade incidencia del crecimiento del consumo

Curva de incidencia del crecimiento (CIC) del consumo, 2000- 2014
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Fuente: Célculos basado en la ENCOVI del 2000, 2006, y 2014.
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Anexo 3.1: Cambios en la probabilidad
de la matricula primaria

Probilidad de matricula primaria

2000 2006 2014
coef t coef t coef t

Hombre 0.268*** 0.002 0.123*** 0.001 0.093*** 0.001
Edad -0180** 0.000 -0.084** 0.000 -0.089*** 0.000
Indigena 0.014*** 0.002 0.051*** 0.002 -0.068*** 0.002
Educacion padre 0.038*** 0.000 0.016™** 0.000 0.027*** 0.000
Educacion madre 0.052*** 0.000 0.060*** 0.000 0.024** 0.000
No. nifios 0-6 -0.052*** 0.001 -0104™* 0.001 -0.188*** 0.001
No. nifios 7-15 0.101** 0.001 0178** 0.001 0.167** 0.000
No. adultos 0.032%** 0.001 0.022*** 0.000 0.008*** 0.000
Quintil 2 0.341%** 0.002 0.203*** 0.002 0.160*** 0.002
Quintil 3 0.507*** 0.003 0.372*** 0.002 0.342*** 0.002
Quintil 4 0.646™** 0.003 O0.711%** 0.003 0.498** 0.002
Quintil 5 1.277% 0.004 1.019%** 0.004 0.748*** 0.003
Urbano 0.209*** 0.002 01o** 0.002 0.119*** 0.001
Norte 0.406™** 0.004 0.322*** 0.003 0.207*** 0.003
Nordeste 0184 0.004 0.218*** 0.003 -0.085** 0.003
Surdeste 0.387** 0.004 0.201*** 0.003 0472 0.003
Central 0.258*** 0.004 0.209*** 0.003 0107*** 0.003
Suroeste 0.472"** 0.003 0.249*** 0.002 -0.003 0.002
Noroeste 0.294*** 0.004 0.069*** 0.003 -0.032%** 0.003
Petén 0.331*** 0.005 0.3447%% 0.004 0.191*** 0.003
_cons 1149 0.006 0104 0.004 0.680™** 0.004
R2

No. observaciones 10,320 22,812 16,934

Fuente: Célculos usando informacién de ENCOVI 2000, 2006, y 2014.
Notas: .01-*** .05 -*% 1-~
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Probilidad de matricula primaria, controlando por etnicidad

2000 2006 2014
coef t coef t coef t

Hombres 0.268*** 0.002 0.123*** 0.001 0.093*** 0.001
Edad -0180*** 0.000 -0.084*** 0.000 -0.089*** 0.000
Kiche -0471 0.003 -0.015** 0.003 0.026™** 0.002
Q'eqchi -0.003 0.004 0.5 0.004 -0157*** 0.003
Kagchiquel 0.043*** 0.003 0.005* 0.003 -0.070*** 0.003
Mam 0.068*** 0.004 0.065*** 0.003 -0164*** 0.003
Otro indig. 01847 0.004 0.160*** 0.003 -0.018*** 0.003
Educacién padre 0.038*** 0.000 0.017*** 0.000 0.027*** 0.000
Educacién madre 0.051*** 0.000 0.059*** 0.000 0.024** 0.000
No. nifios 0-6 -0.050*** 0.001 -0.103*** 0.001 -0.189*** 0.001
No. nifios 7-15 0.102*** 0.001 0479** 0.001 0.166*** 0.000
No. adultos empleados 0.032*** 0.001 0.022*** 0.000 0.008*** 0.000
Quintil 2 0.347*** 0.002 0.209*** 0.002 0.165*** 0.002
Quintil 3 0.522*** 0.003 0.380*** 0.002 0.343*** 0.002
Quintil 4 0.666™** 0.003 0.720*** 0.003 0.500%** 0.002
Quintil 5 1.302%** 0.004 1.029*** 0.004 0.748*** 0.003
Urbano 0.211%* 0.002 0.1 0.002 0.110*** 0.001
Norte 0.399*** 0.005 0.255*** 0.004 0.267*** 0.004
Nordeste 0186 0.004 0.201*** 0.003 -0.074%* 0.003
Surdeste 0.392%** 0.004 0.189*** 0.003 0.165*** 0.003
Central 0.254*** 0.004 0.222*** 0.003 0.102** 0.003
Suroeste 0.508*** 0.003 0.257*** 0.003 -0.017%** 0.002
Noroeste 0.251*** 0.004 0.049** 0.003 -0.057*** 0.003
Petén 0.342%** 0.005 0.324*** 0.004 0.202*** 0.003
_cons 1129*** 0.006 0.098*** 0.004 0.687*** 0.004
R2

No. observaciones 10,320 22,812 16,934

Fuente: Célculos usando informacién de ENCOVI 2000, 2006, y 2014.
Notas: .01-***; .05 - " 1-*
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Anexo 3.2: Sectores economicos
y la movilidad intra-generacional

FIGURA A3.2 Sectores econémicos y la movilidad intra-generacional

Movilidad econdmica intra-generacional por sector de empleo, 2000-2014
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Fuente: Célculos basados en datos de ENCOVI 2000, 2006 y 2014.
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Anexo 3.3: Ecuacion minceriana de ingresos
y la descomposicion Oaxaca-Blinder

Ecuacion minceriana de salarios (variable dependiente en salario por hora)

Indigena No Indigenas Por grupo étnico
coef t coef t coef t

Hombre 0.153*** 0.018 0122 0.0M 0130%** 0.010
Primaria incompleta 0139*** 0.019 0.146™* 0.017 0.165*** 0.012
Primaria completa 0.209*** 0.024 0.237** 0.018 0.249%** 0.014
Secundaria incompleta 0.243*** 0.028 0.308*** 0.020 0.298*** 0.016
Secundaria completa 0.532*** 0.033 0.612"** 0.020 0.591** 0.017
Educacién superior 0.835** 0.049 1.050*** 0.023 1.006™** 0.020
Edad 0.044*** 0.003 0.049*** 0.002 0.047*** 0.002
Edad al cuadrado -0.000*** 0.000 -0.001** 0.000 -0.000*** 0.000
Urbano -0.072*** 0.016 -0.077 0.012 -0.075%** 0.010
Norte -0149*** 0.030 -0A47* 0.033 -0191* 0.022
Nordeste -0.265*** 0.052 -0180*** 0.017 -0.190*** 0.017
Sureste -0.202*** 0.065 -0.270*** 0.018 -0.243** 0.018
Central -0.280"** 0.031 -0433*** 0.016 -04156"** 0.015
Suroeste -0.227* 0.026 -0199*** 0.015 -0185*** 0.013
Noroeste -0.306*** 0.029 -0160*** 0.022 -0.217*** 0.017
Peten 0.060 0.057 -0.064*** 0.024 -0.051** 0.023
Afo 2014 -0q72%** 0.015 -0.274%** 0.010 -0.240"** 0.008
Manufactura 0.370™** 0.024 0.367*** 0.018 0.387*** 0.014
Construccion 0.558*** 0.031 0.407*** 0.021 0.490*** 0.017
Comercio 0.715*** 0.022 0.496*** 0.017 0.599*** 0.013
Electricidad, Agua 0.590™** 0.045 0.419** 0.023 0.493*** 0.021
Servicios 0.792** 0.031 0.589** 0.019 0.681"** 0.016
Servicio domestico 0.469"** 0.039 0.386™** 0.028 0.438"** 0.023
Informal -0.305** 0.020 -0.284*** 0.013 -0.278*** 0.011
Asalariado 0.597*** 0.046 0.679"** 0.026 0.649"** 0.023
Trabajador por cuenta propia  -0.365*** 0.020 -04477* 0.015 -0.252** 0.012
Trabajador no remunerado (eliminada) (eliminada) (eliminada)

K'iche’ -0153*** 0.015
Q’eqchi’ -0.003 0.023
Kagchiquel -0198*** 0.016
Mam -0123*** 0.020
Otros indig. -0.233*** 0.019
_cons 1152*** 0.069 1475 0.046 1164 0.038
R2 0.326 0.390 0.407

No. observaciones 13,000 24,568 37,568

Fuente: Célculos basados en datos de ENCOVI 2014.
Nota: .01-***;, .05 -**; 1-
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Descomposicién Oaxaca Blinder de ingresos, indigenas y no indigenas

Total Explicada No explicada

coef t coef t coef t
No Indig. 2.521%* 0.000
Indigenas 1.958*** 0.001
Diferencia 0.563*** 0.001
Explicada 0.402*** 0.001
Sin explicar 0.160*** 0.001
Hombre -0.008*** 0.000 -0.021** 0.001
Primaria incompleta -0.012** 0.000 0.003*** 0.000
Primar completa 0.004*** 0.000 0.004*** 0.000
Secundaria incompleta 0.017*** 0.000 0.007*** 0.000
Secundaria completa 0.059*** 0.000 0.013*** 0.000
Educacion superior 0.082*** 0.000 0.012*** 0.000
Edad 0.007*** 0.000 0159*** 0.009
Edad al cuadrado -0.001** 0.000 -0.014** 0.005
Urbano -0.017*** 0.000 -0.001* 0.001
Norte 0.020*** 0.000 0.004*** 0.000
Nordeste -0.016™** 0.000 0.002*** 0.000
Sureste -0.022*** 0.000 -0.003*** 0.000
Central 0.000*** 0.000 0.016™** 0.000
Suroeste 0.030*** 0.000 0.008*** 0.001
Noroeste 0.039*** 0.000 0.019*** 0.000
Peten -0.001*** 0.000 -0.003*** 0.000
Afo 2014 0.003*** 0.000 -0.059*** 0.001
Manuf. 0.000"** 0.000 -0.000*** 0.000
Comercio -0.0077** 0.000 -0.001*** 0.000
Electricidad, agua 0.003*** 0.000 -0.000%** 0.000
Servicios 0.005*** 0.000 -0.012*** 0.000
Servicios domésticos 0.033*** 0.000 -0.049*** 0.000
Informal 0.012*** 0.000 -0.007*** 0.000
Asalariado 0.022*** 0.000 -0.006™** 0.000
Trabajador por cuenta propia 0.014*** 0.000 -0.001*** 0.000
Trabajador no remunerado 0.017*** 0.000 -0.014** 0.000
K'iche’ 0.021*** 0.000 -0.010*** 0.000
Q’eqchi’ -0.000 0.000 -0.004*** 0.000
Kagchiquel 0.054*** 0.000 0.019*** 0.001
Mam 0.009*** 0.000 0.003*** 0.000
Otro indig. 0.032*** 0.000 0.071** 0.001
Comercio (eliminada) (eliminada)
_cons 0.028*** 0.005
R2
N° observaciones 37,568

Fuente: Célculos basados en datos de ENCOVI 2014.
Nota: .01-***,.05-**; 1-
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FIGURA A3.3 Descomposicion Oaxaca-Blinder por poblacion indigena
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Fuente: Calculos basados en datos de ENCOVI 2006 y 2014.
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Anexo 5.1: Percepciones de la poblacion
segun el Latino bardmetro

FIGURAA5.1 ;Cudn justa piensa usted es la distribucion del ingreso en Guatemala?
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Fuente: Célculos basados en Latinobarémetro.
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Anexo 5:2: Legislacion que apoya los
derechos de los pueblos Indigenas

Instrumento legal

Constitucion Politica

Ley de idiomas
Nacionales

Ley de Consejos de
Desarrollo Urbano y
Rural

Ley General de
Descentralizacion

Cédigo Municipal

Ley Marco de los
Acuerdos de Pag

Acuerdo sobre
identidad y derechos de
los pueblos indigenas

Ley de Registro e
Informacion Catastral

Ao Articulos Tema relacionados a los derechos indigenas
Reforma 1,2,3,4,5, Articulos que promueven la equidad ética y de género.
1993 36, 58, 59,
60, 61,62,
65, 66, 67,
68,69, 70
58 Identidad Cultural
66 Proteccién a Grupos Etnicos
2003 - Reconoce, promueve y respeta los idiomas de los pueblos

maya, garifuna y xinka

2002 1 Estipula que el sistema de Consejos de Desarrollo es el medio
principal de participacion de los cuatro pueblos
guatemaltecos

2002 4 instituye el respeto a la realidad multiétnica, pluricultural y
multilinglie de Guatemala

2002 2 que el municipio se caracteriga primordialmente pro sus
relaciones permanentes de vecindad, multietnicidad,
pluriculturalidad y multilingtiismo organigado para realigar el
bien comdn de todos los habitantes de su distrito

2002 - Compromisos del Estado cuyo complimiento requiere de
acciones a desarrollar por las instituciones publicas y por las
personas individuales y juridicas de la sociedad

1995 - El acuerdo define la nacién guatemalteca como pluricultural,
multiétnica y multilingtie. 3Afos mds tarde, en 2003, se
promulgé la Ley de Idiomas Nacionales (decreto 19-2003), la
cual reconocid la diversidad de comunidades linglisticas

2005 - Reconoce tierras comunales -tanto para grupos ind{genas
como no indigenas

Fuente: FIDA/ CLADPI, 2012
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DICTAMENES FAVORABLES
Emitidos desde el afio 2004 a la fecha
INICIATIVA No. PROCESO
2699 “Ley de Reconocimiento de la Competencia del Comité para la Eliminacién de la

Discriminacion Racial”. Dictamen favorable, emitido por la Comisién de Pueblos Indigenas el
05 de mayo del afto 2004. Pendiente en su tercer debate y redaccién final.

4087 “Ley de Medios de Comunicacién Comunitaria”. Dictamen favorable, emitido por la Comisién
de Pueblos Indigenas el 11 de Enero del afio 2010. Pendiente lo conogca el Pleno.

4051 “Ley de Consulta a los Pueblos Indigenas”. Dictamen favorable, emitido por la Comisién de
Pueblos Indigenas el 23 de septiembre del aio 2009. Pendiente lo conogca el Pleno.

3835 “Ley de Lugares Sagrados de los Pueblos Indigenas”. Dictamen favorable, emitido por las
comisiones de Pueblos Indigenas y De la Pag y Desminado, el 19 de agosto del afio 2009.
Pendiente lo conogca el Pleno.

4084 “Ley del Sistema Nacional del Desarrollo Rural Integral”. Dictamen favorable, emitido por la
Comisidn de Agricultura, Ganaderia y Pesca el 30 de septiembre del afio 2009. Pendiente lo
conogca el Pleno.

3551 “Ley del Programa Nacional de Resarcimiento”. Dictamen favorable de la Comisién de la Pag
y Desminado, el 18 de noviembre del afio 2008. Pendiente en su tercer debate y redaccion
final.

Fuente: Lineamientos, Agenda Indigena 2016-2020 en Guatemala, draft

DICTAMENES FAVORABLES
Comision de Pueblos Indigenas 2012-2013
INICIATIVA No. PROCESO

3946 “Ley de Jurisdiccién Indigena”.
Dictamen favorable, emitido por la Comisién de Pueblos Indigenas el 17 de abril del afio 2013.
Pendiente que conogca el Pleno del Congreso de la Republica para su primer debate.

4047 “Ley General de Derechos de Pueblos Indigenas de Guatemala”. Dictamen favorable, emitido
por la Comisién de Pueblos Indigenas el 06 de junio del afio 2012. Pendiente que conogca el
Pleno del Congreso de la Republica para su primer debate.

44612 “Ley Orgdnica del Instituto de Desarrollo Indigena Guatemalteco”. Dictarmen favorable,
emitido por la Comisién de Pueblos Indigenas el 14 de margo del afio 2012. Pendiente lo
conogca el Pleno.
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SITUACION DE LOS TRATADOS Y DECLARACION DE ACUERDOS

Nombre del Fecha de Fechade Reservas en la q
instrumento aprobacion ratificacion ratificacion D e 0 G AT T
Convencién 1965 1982 (Guatemala) La Convencién reafirma que la discriminacién entre
Internacional Ningun seres humanos por motivos de raga, color u origen
sobre la derecho étnico constituye un obstdculo a las relaciones
Eliminacién de adquirido serd | amistosas y pacificas entre las naciones y puede
Todas las Formas afectado con | perturbar la pag y la seguridad entre los pueblos, asi
de Discriminacion la vigencia de | como la convivencia de las personas aun dentro de
Racial este Convenio. | un mismo Estado. Por lo que: “Los Estados partes
tomardn, cuando las circunstancias lo aconsejen,
medidas especiales y concretas, en las esferas
social, econdmica, cultural y en otras esferas, para
asegurar el adecuado desenvolvimiento y proteccion
de ciertos grupos raciales o de personas
pertenecientes a estos grupos, con el fin de
garantigar en condiciones de igualdad el pleno
disfrute por dichas personas de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales.”
Convenio 169 1989 1995 Esta Convencién transforma la visién del C107 de
sobre Pueblos 1994 integracionista y proteccionista a una Convencién

Indigenas y
Tribales en paises
independientes

que incluye la participacién activa de los pueblos
indigenas en la construccién de su propio desarrollo,
cada veg que los Estados apliquen las disposiciones
de las legislaciones nacionales tengan en
consideracién el contenido del Convenio 169. Uno de
sus articulos importantes destaca: Articulo 2:

1. Los gobiernos deberdn asumir la responsabilidad
de desarrollar, con la participacién de los pueblos
interesados, una accién coordinada y sistemdtica
con miras a proteger los derechos de esos pueblos y
a garantigar el respeto de su integridad.

2. Esta accién deberd incluir medidas:

a) que aseguren a los miembros de dichos pueblos
gogar, en pie de igualdad, de los derechos y
oportunidades que la legislacion nacional otorga a
los demds miembros de la poblacién;

b) que promuevan la plena efectividad de los
derechos sociales, econémicos y culturales de esos
pueblos, respetando su identidad social y cultural,
sus costumbres y tradiciones, y sus instituciones;

c) que ayuden a los miembros de los pueblos
interesados a eliminar las diferencias
socioecondmicas que puedan existir entre los
miembros indigenas y los demds miembros de la
comunidad nacional, de una manera compatible con
sus aspiraciones y formas de vida.

Otros aspectos que también incluye el C169 es la
consulta con los pueblos indigenas a través de sus
instituciones y otras formas de organigacion propia,
cada veg que se adopten medidas que afecten sus
intereses, asuntos y convivencia. El consentimiento
previo de los pueblos indigenas también se
constituye aspecto fundamental de cardcter
transversal en el contenido de las normas y por
consiguiente de los derechos que alli se tutelan.
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SITUACION DE LOS TRATADOS Y DECLARACION DE ACUERDOS

Nombre del Fecha de Fecha de Reservas en la .

. o T ot Resumen sobre el instrumento

instrumento aprobacion ratificacion ratificacion

Convenio sobre | 1992 1995 Lo mds importante que desarrolla este Convenio es

la Diversidad reconocer la importancia que representa para la
Biolégica, CDB conservacion de la biodiversidad y los ecosistemas del

planeta, los conocimientos tradicionales, la préctica
de las comunidades locales e indigenas en mantener
la conservacion desde sus formas tradicionales y la
funcién decisiva que desempenia la mujer en la
conservacion. Un extracto de la Convencién es la
siguiente: “Reconociendo la estrecha y tradicional
dependencia de muchas comunidades locales y
poblaciones indigenas que tienen sistemas de vida
tradicionales basados en los recursos biolégicos, y la
conveniencia de compartir equitativamente los
beneficios que se derivan de la utiligacion de los
conocimientos tradicionales, las innovaciones v las
précticas pertinentes para la conservacién de la
diversidad bioldgica Y la utiligacion sostenible de sus
componentes. Reconociendo asimismo la funcién
decisiva que desempefia la mujer en la conservacién y
la utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica y
afirmando la necesidad de la plena participacién de la
mujer en todos los niveles de la formulacién y
ejecucion de politicas encaminadas a la conservacion
de la diversidad bioldgica,..”

Declaracion 2005 1. El fomento de la no discriminacion y de la inclusion
sobre el Il de los pueblos indigenas en la elaboracién, aplicacién y
Decenio evaluacion de los procesos internacionales, regionales
Internacional y nacionales relativos a la legislacion, las politicas, los
sobre los recursos, los programas y los proyectos.

Pueblos 2. El fomento de la participacion plena y efectiva de
Indigenas del los pueblos indigenas en las decisiones que afectan
Mundo directa o indirectamente a sus estilos de vida, tierras

tradicionales y territorios, a su integridad cultural
como pueblos indigenas que poseen derechos
colectivos o a cualquier otro aspecto de sus vidas,
teniendo en cuenta el principio del consentimiento
libre, previo e informado;

3. La redefinicién de las politicas de desarrollo para
que incluyan una visién de equidad y sean
culturalmente adecuadas, con inclusién del respeto de
la diversidad cultural y linglistica de los pueblos
indigenas;

4. La adopcidn de politicas, programas, proyectos y
presupuestos que tengan objetivos especificos para el
desarrollo de los pueblos indigenas, con inclusion de
pardmetros concretos, e insistiendo en particular en
las mujeres, los nifos y los jévenes indigenas;

5. La creacién de mecanismos de supervision estrictos
y la mejora de la rendicién de cuentas a nivel
internacional y regional y particularmente a nivel
nacional, en lo tocante a la aplicacién de los marcos
juridicos, normativos y operacionales para la
proteccién de los pueblos indigenas y el mejoramiento
de sus vidas.

188 Anexo 5:2: Legislacién que apoya los derechos de los pueblos Indigenas



SITUACION DE LOS TRATADOS Y DECLARACION DE ACUERDOS

Nombre del
instrumento

Fecha de Fecha de

Reservas en la
ratificacion

Resumen sobre el instrumento

Declaracion
Universal sobre
los Derechos de
los Pueblos
Ind{genas

aprobacion ratificacion
2007

Instrumento internacional aprobado por las
Naciones Unidas, el 13 de septiembre de 2007. El
mismo instrumento es uno de los mds importantes
en la proteccién y salvaguardia del los derechos de
los pueblos indigenas, también se constituye en el
primer instrumento que en su formulacién durante
mds de 2 décadas, contd con la participacién de
representantes de los pueblos indigenas en el Grupo
de Trabajo constituido en el seno de las Naciones
Unidas para su elaboracién. En este instrumento se
reconocen derechos colectivos fundamentales para
la existencia de los pueblos como el derecho a la libre
determinacién que ubica a los pueblos indigenas en
el mismo estatus de cualquier pueblo en el mundo,
en todo lo que implica este término en el derecho
internacional, con su plena autonomia y el ejercicio
del autogobierno, para su pleno desarrollo. Otro
aspecto fundamental como derecho humano
inherente a la existencia de los pueblos son los
derechos existentes sobre las tierras y los territorios
indigenas, que debe incluir los derechos al subsuelo y
los demds elementos que incluye el término
territorio, como garantia a la existencia de las
futuras generaciones.

Fuente: FIDA/CLADPI, 2012
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GUATEMALA TIENE UN GRAN POTENCIAL PARA GENERAR PROSPERIDAD PARA SU
POBLACION. Aunque existen algunos focos de dinamismo y éxitos, el pais tiene una

de las tasas de pobreza mas altas de América Latina. Ademas, existen enormes y
persistentes desigualdades entre los diversos grupos étnicos, areas geograficas y sectores
economicos. En cierto sentido, es necesario visualizar la existencia de “dos Guatemalas”
con grandes brechas en sus resultados para comprender los retos que afronta el pais.
Este Diagndstico Sistematico de Pais (DSP) investiga por qué un pais con un potencial
tan grande no ha logrado materializarlo, abordando las siguientes preguntas:

« ;Hasta qué punto ha sido inclusivo el modelo de desarrollo de Guatemala y cuales
e que p Y
son los factores que le impiden ser un pais mas inclusivo?

o ;Como es el crecimiento, qué lo ha impulsado y cuales son los cuellos de botella que
e q p Y q
deben enfrentarse?

o ;Qué tan sostenible es el modelo de desarrollo de Guatemala en términos
economicos, sociales y ambientales?

« ;Existen factores adicionales que subyacen bajo la actual economia guatemalteca
y qué cambios tendrian el mayor potencial para reducir la pobreza y promover la
prosperidad compartida?

@) GRUPO BANCO MUNDIAL



