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Resumen'

Este documento aplica el marco analitico de diagndstico de crecimiento para
identificar las restricciones mas “activas” que impiden un crecimiento econoémico
mas acelerado en Guatemala y su convergencia con los niveles de ingreso de otros
paises de la region. La evidencia muestra que el aumento de la inseguridad, asi
como también las debilidades (y el deterioro) del contexto institucional,
especialmente en lo que atafie al cumplimiento de la ley, la corrupcion, la
rendicion de cuentas y algunas areas del marco burocratico para hacer negocios
parecen ser la restriccion mas activa para el crecimiento econémico. También se
encontraron muy bajos niveles de capital humano; la falta de salud y educacion es
un obstaculo central que limita la inversion y el desempefio econémico. Los
déficits de capital humano son mas graves en el caso de las mujeres, la poblacion
indigena vy las areas rurales. El diagndstico muestra que los altos costos de la
energia, y la baja cobertura de electricidad y saneamiento en el area rural
constituyen una restriccion importante. Asimismo, el analisis revela que la calidad
del transporte vial se ha deteriorado debido a la falta de mantenimiento.
Finalmente, el documento presenta algunas recomendaciones de politica para
acelerar y sostener el crecimiento econémico de Guatemala.

Cadigos JEL: 010, 016, 047, O54
Palabras clave: Crecimiento, inversion, instituciones, capital humano, Guatemala

! Los autores agradecen la asistencia brindada por Miguel Diaz, y los comentarios de Mario Cuevas, Armando
Godinez y Juan de Dios Mattos a una version preliminar de este documento. Asimismo, agradecen las valiosas
sugerencias de Sadl Figueroa y Oscar Monterroso.
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Introduccion

Guatemala ha tenido una historia de crecimiento moderado. Los cambios en el régimen politico
influenciaron, en parte, el desempefio econdémico del pais. Ademas, los breves episodios de
crecimiento acelerado han sido escasos. A lo largo de ocho décadas, el ingreso per céapita apenas
se triplicd. EIl regreso a la democracia en los afios ochenta y, posteriormente, la firma de los
Acuerdos de Paz encaminaron al pais hacia una mejor etapa para el crecimiento. Entre 1985 y
2010, el producto interno bruto (PIB) per cépita crecié en un 32%. No obstante, este aumento ha
sido insuficiente para cerrar las brechas de ingreso en relacién con América Latina y el Caribe.?
Al contrario, el ritmo de crecimiento en Guatemala ha sido mas lento que el observado en la
region, lo que ha llevado a una mayor divergencia, en especial, con respecto a paises que han
tenido experiencias exitosas recientemente.

El consumo privado es el motor del crecimiento economico en Guatemala en un contexto de alta
incidencia de la pobreza. La inversion privada ha sido relativamente baja y presenta una
tendencia decreciente en los Gltimos afios, lo cual ha ampliado la brecha de inversién entre
Guatemala y América Latina. Por ello, se requiere un rol méas protagonico de la inversion privada
en la economia para acelerar las tasas de crecimiento y crear suficientes empleos.

En el transcurso de la ultima década se han logrado diversos avances en algunas areas, como el
acceso al crédito. Ademés, Guatemala continlla manteniendo su fortaleza: los altos niveles de
diversificacion de su canasta exportadora, combinados con una disminucion de la concentracion
de sus mercados de destino. Por otra parte, la estabilidad macroeconémica se ha mantenido por
mucho tiempo. Las ventajas de su geografia y sus riquezas naturales constituyen un activo muy
valioso, y en las proximas décadas habrd condiciones demogréficas méas favorables para el
crecimiento econdmico. Sin embargo, las mejoras en salud, educacion e infraestructura han sido
mixtas. En particular, ha habido retrocesos en la calidad de las instituciones y la seguridad del
pais. Aunque la prudencia fiscal ha caracterizado a Guatemala, la situacion fiscal se deterior6 en
los ultimos afios. No obstante, el proceso de consolidacion fiscal se encuentra en camino.

El objetivo de este estudio es identificar las restricciones mas “activas” que impiden un
crecimiento economico mas acelerado en Guatemala y su convergencia con los niveles de
ingreso de otros paises de la region. Asimismo, se realizan algunas recomendaciones que podrian
facilitar la formulacion de prioridades de politicas para acelerar y sostener el crecimiento
econémico. En este estudio se aplica la metodologia de diagndstico de crecimiento que
desarrollaron Hausmann, Rodrik y Velasco (2005). El andlisis pone especial énfasis en la década
del 2000 y las hipdtesis que, en un estudio previo (Artana, Auguste y Cuevas, 2007), resultaron
validas para el caso de Guatemala. Cabe sefialar que los procesos de crecimiento son dindmicos,
y el orden de prioridad de los obstaculos mas “activos” puede cambiar en el tiempo si se
eliminan, reducen o empeoran algunas distorsiones.

El estudio se organiza de la siguiente manera: en la seccién 1 se dan a conocer los hechos
estilizados del crecimiento econdmico y la inversion en Guatemala. Asimismo, se presenta el

2 A lo largo del estudio, el término “region” se refiere a América Latina y el Caribe.
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marco analitico que se aplica en el estudio. En la seccién 2 se analizan el entorno institucional y
los riesgos microecondémicos. En las secciones 3 y 4 se examinan los insumos complementarios
para la produccién: el capital humano y la infraestructura, respectivamente. En la seccion 5 se
exploran los riesgos macroecondmicos; en la seccion 6 se investiga si existe un problema de
“autodescubrimiento” y en la seccion 7 se examinan el costo y el acceso al financiamiento. Por
altimo, se presentan las conclusiones y las recomendaciones de politica.



1. Evolucidn del crecimiento econdmico y la inversion

En esta seccién se examinan los hechos estilizados méas sobresalientes del crecimiento
econdmico de Guatemala desde una perspectiva histérica, y mas en detalle, la década reciente.
También se presenta el desempefio de la inversion y la productividad. Por altimo, se expone la
metodologia utilizada en este estudio.

1.1 La historia

Desde una perspectiva historica, el PIB per capita de Guatemala muestra un crecimiento modesto
durante la mayor parte del siglo XX y principios del siglo XXI, excepto por una fuerte caida de
la produccion a principios de los afios cuarenta y de los ochenta (véase el gréfico 1.1).% Los
episodios de crecimiento acelerado han sido limitados. Los cambios drasticos en el régimen
politico —dictaduras, golpes de Estado y la consolidacién del poder politico en manos de los
militares— han contribuido ciertamente a la inestabilidad y a la tasa de crecimiento moderada del
pais. Después de un breve experimento con reformas econdmicas y sociales a fines de los afios
cuarenta y principios de los cincuenta, Guatemala vivio una guerra civil que durd 36 afos y se
caracteriz6 por una gran violencia. El regreso a la democracia ocurrié en 1985, con una nueva
Constitucion y elecciones democraticas en el afio siguiente. Sin embargo, la guerra civil continu6
siendo una amenaza a la estabilidad hasta la firma de los Acuerdos de Paz en 1996.

Grifico 1.1.
Guatemala: PIB per capita en el largo plazo
(délares internacionales de 1990)
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Fuente: Maddison (2010).

® Se utiliza la serie del PIB per cépita expresada en ddlares internacionales, también conocido como délares Geary-
Khamis, de 1990 que es una unidad monetaria hipotética cuyo valor estd en directa relacion con el ddlar
estadounidense en un momento determinado. Las conversiones a dolares internacionales se calculan utilizando la
paridad del poder adquisitivo.



Graéfico 1.2
Tendencia del régimen politico
(escala de -10, autocracia, a 10, democracia)
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Fuente: Center for Systemic Peace (Proyecto Polity IV).

Desde una perspectiva historica, los ultimos 20 afios reflejan buenos tiempos para el crecimiento.
Guatemala ha alcanzado una relativa estabilidad politica y econémica. Sin duda, el régimen
democratico ha contribuido al mayor ritmo de crecimiento en las Gltimas décadas. A fines de los
afios ochenta, Guatemala inicié6 una etapa de gradual recuperacion y progresivamente se
implementaron reformas de mercado. El pais mantiene la estabilidad macroeconémica y la
prudencia fiscal, asi como una trayectoria sélida del repago de su deuda. Los episodios de
hiperinflacion e incumplimiento del pago de la deuda interna, asi como también los cambios del
signo monetario han estado ausentes. Después de la caida del producto en la década de 1980, el
crecimiento per capita de la economia se acelerd durante los afios noventa. Entre 1990 y 2000, el
PIB per cépita de Guatemala aumentd en casi un 20%, y para fines de los afios noventa el pais ya
habia recuperado los niveles de ingreso per cépita de 1980.

Sin embargo, el crecimiento del PIB per capita de Guatemala sufrié una desaceleracién en la
década reciente, pasando en promedio del 1,7% en la década de 1990 al 0,8% en la década del
2000. Como consecuencia, el ritmo de crecimiento se ha rezagado con respecto al promedio de
América Latina y el Caribe (2,0%), lo cual ha generado una divergencia en relacién con la
region. A principios de la década de 2000, el PIB per capita de Guatemala representaba el 43%
del PIB per cépita de la region, mientras que en 2010, correspondia al 37%. La brecha de ingreso
entre Guatemala y la region de América Latina y el Caribe se increment6 en alrededor de un
30%.* Cabe sefialar que la divergencia del ingreso de Guatemala respecto de Centroamérica en la
ultima década es méas pronunciada (véase el grafico 1.3).

* Seguin datos del Banco Mundial (a délares constantes de EE.UU. del afio 2000), en el afio 2000, la diferencia entre
el PIB per capita de Guatemala y el de la region ascendia a US$2.392, cifra que subi6 a US$3.131 para 2010.
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Gréfico 1.3
PIB per capita de Guatemala con respecto a la region
(ddlares constantes de EE.UU. del afio 2000)
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Fuente: Calculos propios en base a Banco Mundial (2012b).

También se observa una divergencia, incluso mas significativa, con respecto a paises que han
tenido experiencias exitosas recientes en la regién.” Colombia y Per(i han atravesado por décadas
muy dificiles de inseguridad y narcotrafico, con efectos adversos en la actividad econémica.b A
pesar de ello, ambos paises han logrado superar estos problemas, mantienen la estabilidad
macroecondmica y contintan avanzando en sus reformas estructurales de mediano plazo. En el
afio 2000, el PIB per cépita de Guatemala era de un 68% y un 83% del ingreso per céapita de
Colombia y Peru, respectivamente. Para finales de la década, las razones del PIB per capita entre
Guatemala y ambos paises habian disminuido a menos del 60%.” Al ampliarse la brecha de
ingreso con respecto a Colombia y Peru, Guatemala ahora necesitaria mas tiempo para converger
a niveles de ingreso similares. Si bien Colombia y Peru se han beneficiado de los altos precios
internacionales de los minerales e hidrocarburos en la Gltima década,® los esfuerzos han llevado
al desarrollo de sectores no primarios, como la agroindustria y los servicios.

® De acuerdo con la hipétesis de convergencia, se esperaria que las economias pobres crecieran a tasas més rapidas
que las economias avanzadas y, por ello, en el largo plazo se tenderia al mismo nivel de ingreso per cépita.

® En el caso de Per(, los momentos de inseguridad mas dificiles se vivieron en los afios ochenta y principios de los
noventa, y en Colombia se presenciaron durante los afios noventa.

" En el periodo 2000-10, la diferencia entre el PIB per cépita de Guatemala y el de Colombia aumenté en un 70% y
se cuadruplicd con respecto a Peru.

8 Segin datos del FMI, de 2000 a 2010 el crecimiento acumulado de los términos de intercambio en el caso de Per(
alcanzé un 53% y en Colombia un 33%, mientras que los términos de intercambio en Guatemala mejoraron en
Unicamente un 2% (Banguat).



Guatemala presenta una tasa de crecimiento poblacional del 2,5%, el doble de la observada en el
mundo y América Latina (1,2%). Aungue un mayor crecimiento poblacional puede contribuir al
crecimiento econémico, mantener el ritmo de las demandas de educacién, salud y seguridad,
entre otros servicios, puede enfrentar contratiempos que impidan aprovechar la mayor fuerza
laboral y asegurar mejoras sostenidas en los estandares de vida. La participacion de la poblacion
rural ha disminuido gradualmente del 62% en 1980 al 50,5% en 2010. No obstante, Guatemala es
el pais con mayor poblacion rural de América Latina (junto con Honduras), lo cual deja entrever
un lento proceso de urbanizacion en un contexto de alto crecimiento poblacional.

Gréfico 1.4
Poblacion rural, paises seleccionados de América Latina, 2010
(porcentaje de la poblacién total)
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En la actualidad, existe en el pais mas poblacion en edad productiva que dependiente (aquella
menor de 14 afios o0 mayor de 64), lo que constituye el llamado bono demografico (un 54% de la
poblacidn se encuentra en edad de trabajar). Se estima que el periodo del bono serd mas extenso
en Guatemala que en otros paises de la region (hasta 2069), por lo que en las préximas décadas
se presentaran condiciones demograficas mas favorables para el crecimiento y el desarrollo
econémico del pais.’

1.2 Los tiempos recientes'®
Guatemala sustenta su produccion en la industria manufacturera y los servicios privados. En

conjunto estos sectores explican el 34% del PIB,™ mientras que la contribucién de la agricultura
llega al 13,3% y la del comercio al 11,8%. El aporte del sector minero en el producto es inferior
al 1%, a pesar de la riqueza del pais (véase el recuadro 1.1). De acuerdo con Schneider, Buehn y
Montenegro (2010), el tamafio de la economia informal en Guatemala es uno de los mayores de

° De acuerdo con la CEPAL (2008a), Guatemala se encuentra en la primera fase del bono demografico, donde la
relacion de dependencia disminuye, pero todavia se mantiene relativamente alta con méas de dos dependientes por
cada tres personas en edad activa. En la segunda fase, la relacién de dependencia alcanza niveles mas favorables,
con menos de dos dependientes por cada tres personas en edad activa.

19 para esta seccion se utiliza la serie del crecimiento econémico a precios de 2001 (Banguat).

1 _a participacion de la industria manufacturera en el PIB alcanza un 18,1% y los servicios privados contribuyen

con el 16%.



la regién de América Latina, pues asciende a un 47,9% del PIB “oficial”.'? Cabe sefialar que la
estimacion del Banco Central de Guatemala (Banguat) es mas moderada (20% del PIB “oficial”).

El desempefio economico de Guatemala en la ultima década ha sido modesto. El crecimiento
anual promedio alcanz6 un 3,5% en el periodo 2002-10. Sin embargo, se distinguen tres
subperiodos (cuadro 1.1). Asi, se registr0 un crecimiento moderado en el periodo 2002-05,
liderado por los sectores de los servicios de transporte y comunicaciones, asi como también de
intermediacion financiera. Estos sectores crecieron a un ritmo de dos digitos. Por su parte, el
sector agropecuario y el de la industria manufacturera crecieron a un ritmo menor.

Cuadro 1.1
Guatemala: crecimiento del PIB por sector econémico
(variacién porcentual anual promedio)

Electricidady Intermediacion Administracion
Industrias ~ captacion de Transportey  financieray  Alquilerde Servicios  piblicay [ Crecimiento
Periodo  Agricultura/a Mineria manufactureras agua  Construccion Comercio comunicaciones  seguros vivienda privados  defensa del PIB
2002-05 35 13 28 41 18 24 11,2 114 37 28 -03 32
2006-07 36 157 34 46 11,0 40 2,7 130 33 6,0 49 58
2008-10 18 00 15 06 -17 14 6,5 50 32 37 88 22
Fuente: Calculos propios a partir de datos del Banguat.
a/ Incluye ganaderia, caza, silvicultura y pesca.
Cuadro 1.2
Contribucién al crecimiento del PIB por sector econémico
(porcentaje)
Electricidad y Intermediacion Administracion | Crecimiento
Industrias  captacion de Transportey  financieray  Alquiler de Servicios  publicay del PIB
Periodo  Agricultura/a Minerfa manufactureras agua Construccion Comercio comunicaciones  seguros vivienda privados  defensa | acumulado
2002-05 21 01 23 04 02 13 28 14 16 18 01 134
2006-07 10 02 13 03 08 10 33 10 07 19 07 120
2008-10 07 00 08 00 -09 05 19 06 10 18 18 6,7

Fuente: Calculos propios a partir de datos del Banguat.
a/ Incluye ganaderia, caza, silvicultura y pesca.

En 2006 y 2007 se observé una aceleracion de la expansion del PIB. En este subperiodo se
destaca nuevamente el crecimiento de los servicios de transporte y comunicaciones (20,7%) e
intermediacion financiera (13%). Asimismo, el sector de la construccién y el minero se
expandieron fuertemente (11% y 15,7%, respectivamente). El sector agropecuario y la industria
manufacturera mantuvieron su crecimiento previo.

Cabe sefialar que el rapido desarrollo de las telecomunicaciones, en particular la cobertura
telefonica (telefonia fija y celular) y la expansion de los centros de llamadas (call centers), en

12 56lo Bolivia, Panamé y Per( presentan un mayor grado de informalidad.
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gran parte de la década, ha contribuido al crecimiento del sector. Por otra parte, el desarrollo del
sector bancario y el proceso de consolidacion han permitido una mayor profundizacién
financiera.

En el subperiodo 2008-10, el PIB registro una desaceleracion por varias razones, entre ellas, los
efectos de la crisis internacional, una regulacién del sistema bancario més rigurosa,® y los
desastres naturales de 2010 (la erupcion del volcan Pacaya y el paso de la tormenta tropical
Agata).”* Todos los sectores registraron una desaceleracién, excepto los servicios de
administracion publica, como resultado del estimulo fiscal de 2009 para contrarrestar los efectos
de la crisis internacional. El crecimiento anual promedio de los servicios de administracion
publica alcanz6 un 8,8% durante el periodo 2008-10. Ademas, el sector de la construccion sufrio
una fuerte caida durante el mismo periodo.

Como resultado del dinamismo de los sectores de menor peso en la economia, la composicion
del PIB experimentd cambios en la presente década. La participacion de los servicios de
transporte y comunicaciones, asi como también de intermediacion financiera, casi se ha
duplicado entre 2001 y 2010, llegando al 10,5% del PIB y al 4,3% del PIB, respectivamente. En
contraste, el sector agricola y la industria manufacturera han perdido terreno.

El sector agropecuario es el que mas personas emplea en el pais: el 41% de la poblacion activa
(Encovi, 2011). Le sigue la industria manufacturera, que emplea al 13,4% de la poblacién
activa.' Esta situacion indica que los sectores econémicos més dindmicos en la Gltima década
(como los de transporte y telecomunicaciones, y servicios financieros) no son los méas intensivos
en mano de obra.*®

El consumo privado es el motor del crecimiento econdmico en Guatemala. EI consumo de los
hogares e instituciones sin fines lucro aporta alrededor del 86% del PIB. El flujo de remesas que
ingresa al pais sostiene de manera importante el consumo privado. Segin una encuesta de la
Organizacioén Internacional para las Migraciones (2011), el 49,4% de las remesas se utiliza para
el consumo (principalmente alimentos), y el 18,4% para el consumo intermedio (mercaderia para
un negocio, gastos de alquiler, etc.). En el periodo 2002-10, el consumo privado crecid a una tasa
promedio del 3,7%, mientras que la inversion privada lo hizo a una tasa del 1,8%.

Durante la primera mitad de la década, los niveles de inversion total en Guatemala eran
similares, e incluso superiores, a los de América Latina (entre un 18% y un 20% del PIB). Sin
embargo, la inversion privada ha registrado una tendencia decreciente en los Gltimos afios. Con
respecto al PIB, dicha inversion disminuyd del 17% en 2006 al 14,8% en 2008. Ante la crisis
financiera internacional y otros factores, la inversion privada se desplomé en 2009, llegando a su
nivel mas bajo en la ultima década (11,2% del PIB). En 2010 se registrd una leve recuperacion
(11,9% del PIB), pero los niveles de inversion privada todavia distan de aquellos observados a

3 Como resultado de algunas vulnerabilidades en el sistema financiero, el marco regulatorio se fortalecié en el
periodo 2008-10. Los bancos endurecieron las condiciones mediante un analisis de crédito mas estricto, en parte
derivado de una normativa mas rigurosa.

 Los impactos pudieron observarse principalmente en la infraestructura del sector ptblico, los dafios en el sector
privado (vivienda) y las pérdidas en la agricultura.

15 a distribucion del empleo sectorial no ha variado significativamente durante la Gltima década.

18 Estos sectores emplean a menos del 3% de la poblacién activa.
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principios de la década. Ademas, los niveles de inversion pablica han sido bajos durante la
década reciente (en promedio 3,4% del PIB). Como resultado de esta tendencia, la brecha de
inversion total entre Guatemala y Ameérica Latina se ha ampliado en casi 5 puntos porcentuales
del PIB.
Gréfico 1.5
Formacion bruta de capital fijo, 2001-10
(porcentaje del PIB)

25,0
20,0 mmmm FBCF privada GU
15,0 mmmm FBCF publica GU
10,0 e FBCF ALC

5,0

0,0

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Fuente: BANGUAT y CEPAL.

A partir de un estudio sobre experiencias de paises que han atravesado por largos periodos de
alto crecimiento de manera sostenida se observd que un crecimiento fuerte y duradero requiere
altas tasas de inversion (pUblica y privada), un 25% del PIB o mayor (Commission on Growth
and Development, 2008)."" Las inversiones en Guatemala estan lejos de estos niveles. Ademas,
los paises que crecen rapido realizan inversiones adicionales (publica y privada) de por lo menos
un 7%-8% del PIB en educacion, capacitacion y salud para el desarrollo del capital humano.

Grafico 1.6
Ahorro interno, 2001-10*
(porcentaje del PIB)

30,0

25,0 I

20,0 W I

15,0 —— I

10,0 —— _ _ -

0,0

Guatemala América Latinay el Paises de ingreso
Caribe medio-bajo
Fuente: Banco Mundial (2012b).
* Incluye transferencias netas.

7 En este estudio se identifican 13 paises exitosos en el mundo que han sostenido un alto crecimiento econémico
(7% o méas en promedio) durante 25 afios 0 mas tiempo a partir de 1950. Se trata de: Botsuana, Brasil, China, Corea,
Hong Kong SAR (China), Indonesia, Japdn, Malasia, Malta, Oman, Singapur, Tailandia y Taiwan (China). De los
13 paises, s6lo seis alcanzaron los niveles de ingreso de un pais industrial.
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La inversién y el ahorro estan enlazados; el ahorro habilita la inversion. En el caso de
Guatemala, la inversion se financia principalmente con ahorro interno. No obstante, los niveles
de ahorro interno en Guatemala (14,5% del PIB en promedio durante la década de 2000) se
encuentran por debajo de los observados en la region de América Latina y el Caribe, asi como de
los paises de ingreso similar. Ademas, los niveles de ahorro interno en el pais han disminuido en
los ultimos afios. Cabe sefialar que algunas economias pequefias y exitosas han logrado acelerar
sus tasas de inversion y crecimiento econdmico mediante una mayor dependencia del ahorro
interno (Finlandia), una mayor dependencia de la inversion extranjera directa (IED) y otras
transferencias externas (Irlanda) o una combinacién de ahorro interno e IED (Singapur).*® Sin
embargo, los flujos de IED a Guatemala han sido historicamente bajos (véase la seccion 7).

Recuadro 1.1
Riqueza mineray petrolera

La riqueza de los recursos naturales puede ser un activo para el desarrollo cuando se combina con politicas
complementarias, en particular, con instituciones adecuadas para el uso sostenible y eficiente de los recursos
naturales y de los recursos publicos asociados a estas actividades (Lederman y Maloney, 2007). Guatemala es un
productor menor (con potencial) de recursos minerales metalicos y no metalicos, asi como también de materiales
de construccién. De una superficie de 108.889 Km? que tiene el pais, el Ministerio de Energia y Minas estima
que aproximadamente 6.630 Km? se encuentran en exploracién (6,1 % del territorio nacional) y estan siendo
explotados 941 Km? (1% del territorio nacional). Existe una alta variedad de recursos minerales en el pais:

» Minerales metalicos: antimonio, zinc, cobalto, cobre, cromo, hierro, magnesio, manganeso, mercurio, niquel,
plata, plomo, oro, titanio, tungsteno y uranio.

» Minerales no metalicos: arcilla, arena silicea, asbesto, azufre, barita, bentonita, caolin, carbén, cuarzo (silice
pura), diatomita, dolomita, feldespato, fluorita, grafito, granate, jadeita (jade), mica, obsidiana, épalo y jaspe,
perlita, sal gema, talco y turmalina.

» Materiales de construccion: arena y grava, caliza, escoria volcanica, marmol, pémez, serpentina y yeso.

La explotacién de la mayor parte de los minerales no metalicos y materiales de construccion ha existido durante
décadas, aunque en cantidades modestas a nivel mundial. Por otra parte, la produccion de los minerales metalicos
se ha concentrado en el oro y la plata durante los Gltimos afios (el resto se ha dejado de producir o nunca se ha
explotado). Al 31 de diciembre del 2010, existian 411 licencias vigentes en exploracion y explotacién (Ministerio
de Energia y Minas, 2010). Cabe sefialar que Guatemala se ubica en el lugar 75 de 79 jurisdicciones en el mundo
respecto del atractivo de sus politicas para la inversion en exploracion minera segun la Encuesta de Empresas
Mineras 2010-11 (Instituto Fraser, 2011).

Guatemala también posee recursos petroliferos; las reservas comprobadas de crudo en 2010 ascendian a
aproximadamente 80 millones de barriles, lo que lo convierte en el pais con las mayores reservas de
Centroamérica y el 62° a nivel mundial (US Energy Information Administration). La gran mayoria del crudo
extraido se destina al mercado exterior. Guatemala es un importador neto de productos derivados del petréleo.

La gestion de los recursos naturales presenta desafios en cuanto al manejo de la conflictividad socio-ambiental.
De acuerdo al Instituto Regional de Altos Estudios Politicos - IRALEP (2010a), Guatemala registré conflictos
por hidroeléctricas en 13 de 22 departamentos en el periodo noviembre 2009- mayo 2010. En el caso de la
mineria (IRALEP, 2010b), los conflictos abarcaron 16 departamentos en el periodo noviembre 2009- mayo 2010.
Ademas, el 30% de los municipios a nivel nacional presentd conflictos por mineria metalica. Esta situacion
advierte la importancia de instituciones adecuadas para la gestion de los recursos naturales.

18 \/éase Yusuf y Nabeshima (2012) para un analisis sobre las experiencias exitosas de Singapur, Finlandia e Irlanda.
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1.3 La productividad y el crecimiento futuro

El crecimiento de la productividad —las ganancias en la eficiencia con la que se utilizan el capital
fisico, el capital humano y la fuerza laboral en la economia— es el elemento méas dificil de
conseguir en el proceso de desarrollo econémico. El crecimiento de la productividad significa
extraer mas produccion con los mismos insumos. En general, la productividad en la region de
América Latina se ha rezagado con respecto a otras regiones del mundo, excepto en algunos
paises como Chile y Costa Rica (Pages, 2010). En el caso de Guatemala, Loening (2004)
encuentra que la productividad total de los factores (PTF) fue negativa en el periodo 1951-2002
(-0,3%), lo cual refleja una disminucion en la eficiencia de la economia. Aplicando la misma
metodologia, Artana, Auguste y Cuevas (2007) muestran que la PTF cayo en los afios ochenta,
crecio en casi un 2% durante la primera mitad de los noventa, pero luego se desaceler6 a 0,4%.
Una estimacién mas reciente del Banguat (2012) muestra que en las Gltimas seis décadas,™ la
PTF contribuyd al crecimiento econémico en un 0,9%.

En base a la metodologia de la contabilidad del crecimiento aplicada en Loening (2004) y
Artana, Auguste y Cuevas (2007),%° para la década de 2000 se obtienen los resultados que se
indican a continuacion. Guatemala ha venido creciendo principalmente por la acumulacion de
insumos. En el periodo 2002-10, la expansion de la economia se debid al incremento en la
acumulacion de capital humano (2,4%), seguido de la acumulacion de capital fisico (1,5%), y en
menor medida, del mayor uso de la fuerza laboral (1%). Todos los factores de produccion
experimentaron una desaceleracion en el periodo 2008-10; no obstante, la inversion en capital
fisico sufrio el mayor reajuste. Ademas, se observa una caida de las ganancias en la PTF en la
mayor parte del periodo y Unicamente un leve crecimiento en los afios 2006-07 (0,2%).

Cuadro 1.3
Guatemala: contabilidad del crecimiento, 2002-10
(en porcentajes)

Crecimiento | Variacion del | Variacion de | Variacion | Variacion

Afio del PIB capital la educacion | del trabajo | de laPTF
2002-05 3,2 1,8 2,8 1,0 -2,4
2006-07 5,8 1,9 2,6 1,2 0,2
2008-10 2,2 0,7 1,9 0,9 -1,3

Fuente: Calculos propios en base a la metodologia de Loening (2004) y Artana, Auguste y Cuevas (2007).
Nota: Se utiliza la serie a precios de 2001.

Los resultados sugieren que el capital humano es un factor clave para el crecimiento en
Guatemala. La contribucion del capital fisico al crecimiento se ha desacelerado
significativamente en los dltimos afios. Ademas, la eficiencia con la que se utilizan los insumos
existentes para la produccion ha disminuido en la Gltima década.?* Si bien en la fase inicial de

9 No se incluye el capital humano como un factor de produccién independiente.

2 En los estudios de Loening (2004) y de Artana, Auguste y Cuevas (2007) se utiliza la serie del crecimiento
econdmico a precios de 1958.

2! Las fallas de mercado y las politicas pueden distorsionar la eficiencia con la cual se asignan los factores entre
sectores. Por eso, el aumento de la productividad puede simplemente requerir cambios en las politicas e instituciones
(Pagés, 2010).
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desarrollo de un pais, la acumulacion de factores explica principalmente el crecimiento, se
requieren mayores niveles de productividad para sostener el crecimiento de largo plazo.

Por otro lado, el crecimiento potencial del PIB en Guatemala alcanza un 3,5%,%” una tasa
modesta en un contexto de altos niveles de pobreza (53,7% de acuerdo con la Encuesta de las
Condiciones de Vida [Encovi, 2011]), y una alta y persistente desigualdad de los ingresos (el
indice de Gini fue de 0,585 en 2006).>® Ademas, el crecimiento econémico en Guatemala no ha
favorecido histéricamente a la economia rural o agricola y ha estado acompafiado por la
exclusion social (Loening, 2004). Guatemala necesita aumentar la inversion para acelerar las
tasas de crecimiento econdmico a niveles ahora vistos en otros paises de la region, y a niveles
que permitan disminuir la pobreza y la desigualdad de los ingresos.

De acuerdo con una medida de complejidad econdémica (en base a las estructuras de
exportacion),?* Guatemala tiene un nivel de capacidades productivas superior a lo que se
esperarfa para su nivel de ingreso (Hausmann et. al. 2011).”> Debido a esta medida de
complejidad econdmica, se trata del pais donde se esperaria el mas rapido crecimiento del PIB en
la region de América Latina durante el periodo 2009-2020 (5,5%). El alto crecimiento
poblacional esperado influye en este resultado. Sin embargo, el hecho de que en efecto haya
mayores tasas de crecimiento requiere otros elementos ademas de la diversificacion productiva,
entre ellos: la estabilidad macroeconémica, una buena provision de insumos complementarios,
como capital humano e infraestructura, la calidad del marco regulatorio, y un mayor acceso al
crédito. Segun el indice de Competitividad Global 2011-12 (Foro Econémico Mundial, 2011),
Guatemala se ubica en el lugar 84 de 142 paises con una calificacién de 4 puntos (el puntaje
méximo es 7). Dada la etapa de desarrollo en que se encuentra,”’ Guatemala presenta
debilidades en cuanto a la calidad de las instituciones, la provision de servicios de salud y
educacion primaria, y en menor medida, la infraestructura.

1.4 El enfoque analitico

En el presente estudio se trata de responder a las siguientes preguntas: ¢cuales son las
restricciones mas “activas” que han afectado la caida de la inversion privada en los Ultimos afios?
¢Cuéles son los obstaculos que limitan la posibilidad de un crecimiento econdmico mas
acelerado en Guatemala y su convergencia con los niveles de ingreso de otros paises de la

22 Esto es en base a la aplicacion del filtro de Hodrick-Prescott para la serie trimestral del PIB 2002-10 vy la serie
anual 1990-2010.

%% En varios paises en América Latina la alta desigualdad econémica provoca que la presion politica de distintos
grupos tenga diferentes fuerzas.

 LLa medida de complejidad econdmica mide la cantidad de conocimiento productivo que tiene un pais, es decir, la
diversidad de productos y su ubicuidad (nimero de paises que fabrica un producto). Esta medida puede explicar las
diferencias en el ingreso entre los paises y predecir la tasa de crecimiento econdmico en el futuro.

| os pafses cuyo ingreso es bajo con respecto a su complejidad econémica tenderian a crecer mas rapido que el
resto.

% Los 12 pilares de Indice de Competitividad Global incluyen instituciones, infraestructura, estabilidad
macroecondmica, salud y educacion primaria, educacion superior y capacitacion, eficiencia del mercado de bienes,
eficiencia del mercado laboral, sofisticacion del mercado financiero, adaptacion tecnoldgica, tamafio del mercado,
sofisticacion de negocios, e innovacion.

% De acuerdo con los criterios utilizados para el indicador de competitividad global, Guatemala se encuentra en una
etapa de transicion entre la etapa 1 (factor-driven) y la etapa 2 (efficiency-driven).
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region? En las préximas secciones se aplica el marco analitico de diagnéstico de crecimiento
(Growth Diagnostics) que desarrollaron Hausmann, Rodrik y Velasco (2005).%® Este marco
analitico se basa en un arbol de decision que nos permite plantear una serie de hipdtesis que
buscan identificar las restricciones mas relevantes para la inversion y el crecimiento econémico
de un pais. En el presente estudio se pone especial énfasis en las restricciones mas “activas” que
se identificaron en un estudio previo para Guatemala (Artana, Auguste y Cuevas, 2007): capital
humano, infraestructura, y gobernabilidad y corrupcion.

El &rbol de decision se inicia con la disyuntiva de si el problema de la baja inversion privada en
un pais se debe a los bajos retornos en la actividad econémica o a un elevado costo y a la falta de
acceso al financiamiento. Si el problema se debe a la primera de las causas mencionadas,
entonces esto puede explicarse por los bajos retornos sociales en educacion e infraestructura, o
por la baja apropiabilidad de los retornos a la inversion (riesgos macroeconémicos, riesgos
institucionales o problemas de “autodescubrimiento” y coordinacion).

% \/éase también Hausmann, Klinger y Wagner (2008).
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Diagrama 1.1
Diagnostico de crecimiento: arbol de decision
Problema: Bajos niveles de inversion privada y emprendimiento
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2. El contexto institucional y los riesgos microeconémicos

El contexto institucional influye en la capacidad de los inversionistas de apropiarse de los
retornos de sus esfuerzos productivos (Rodrik, 2003). EI marco institucional afecta las decisiones
economicas al determinar las reglas que guian las transacciones economicas y el establecimiento
(o falta) de los canales para influenciar y participar en el proceso de decisiones de politicas. Las
instituciones tienen una importancia particular como un elemento de facilitacion, coordinacion y
promocion de la actividad econdmica.

En esta seccion se analizan el contexto institucional y los riesgos microeconémicos como
potencial restriccion a la inversion y al crecimiento economico. Se pone un especial énfasis en
torno a la seguridad, institucién que se ha deteriorado sustancialmente en la tltima década.

2.1 Violencia e inseguridad

Después de 1996, cuando Guatemala firm6 los Acuerdos de Paz que terminaron de manera
formal con la guerra civil que por décadas habia azotado a esta nacién, el pais ain no habia
logrado una consolidacion institucional que pudiera proteger a los ciudadanos de las diversas
formas del crimen. En la Gltima década, el aumento de la criminalidad y la violencia ha
diezmado la transparencia y fortaleza del Estado, con consecuencias para el ambiente de
negocios, la inversion y por tanto el crecimiento econémico.

Gréfico 2.1
Guatemala: tasas de homicidios por cada 100.000 habitantes, 1995-2010
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Fuente: Global Study on Homicide (ONUDD, 2011).

En los dltimos afios, Guatemala se ha situado entre los cinco paises de America Latina que
ostentan las tasas de homicidios més altas por cada 100.000 habitantes, y entre los 10 paises del
mundo que presentan dichas tasas, junto con El Salvador, Honduras y Colombia. La tasa de
homicidios de Guatemala pasé de 24 por cada 100.000 habitantes en 2000 a 41 en 2010, con un
par de disminuciones no muy representativas en 2007 y 2010 (gréafico 2.1). En base a un estudio
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reciente de la Declaracion de Ginebra (Naciones Unidas, 2011), es el séptimo pais del mundo
con mayores tasas de muertes violentas.*

Los resultados de una serie de estudios econdmicos sobre el crimen en America Latina (Di Tella,
Edwards y Schargrodsky, 2010) indican que las altas tasas de violencia ocurren en un contexto
de desigualdad, injusticia, impunidad, marginacion social, y bajos de niveles de educacion y
gobernabilidad (véase el recuadro 2.1). En la ultima década, la agudizacion de la violencia,
especialmente en Centroamérica, estd muy asociada con el trafico ilicito de drogas y otras
actividades ilegales del crimen organizado (Banco Mundial, 2011). Esta situacién ha influido en
el agravamiento de los niveles de crimen y violencia en el territorio guatemalteco.

Gréfico 2.2
Guatemala: tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes a nivel regional

Region Promedio
2008-2010
PETEN 76
GUATEMALA 70
1ZABAL 66
ESCUINTLA 65
Triangulo Norte 60
CHIQUIMULA 59
ZACAPA 50
GUATEMALA PAIS 45
JALAPA 41
SUCHITEPEQUEZ 28
ALC 27
I 000330 RETALHULEU 22
I 5.40-9.05 QUETZALTENANGO 19
% o BAJA VERAPAZ 16
[ 12336-33.21 SAN MARCOS 16
] sa22- 4590 ALTA VERAPAZ 12
E o HUEHUETENANGO 12
B 0321 -141.40 GLOBAL 11

B 14141 - 21954

Fuente: INE, Banco Mundial y calculos propios.
Nota: No se incluyen las tasas de homicidios para los departamentos de El Progreso, Sacatepequez, Chimaltenango, Solol3,
Quiché, Jutiapa, porque no se posee la informacion para ellos.

En el periodo 2008-10, la tasa de homicidios de Guatemala fue cuatro veces mayor que la tasa
mundial y un 65% mayor que la tasa de homicidios de la region de América Latina y el Caribe
(vease el cuadro del grafico 2.2). Ademas, la violencia refleja una alta heterogeneidad en el
territorio. La region de Petén, en la frontera con México, y la ciudad de Guatemala presentan las
tasas de homicidios mas altas (76 y 70 muertos por cada 100.000 habitantes, respectivamente).
En particular, la incidencia de la violencia en Peten esta vinculada con el trafico ilicito de drogas,
mientras que en la ciudad de Guatemala también influyen las pandillas juveniles. El cuadro del

% El ranking se establece en base al promedio 2004-09. Guatemala mostré una tasa promedio anual de muertes
violentas de 43,2, cifra muy cercana a la de Colombia, de 45,7.
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grafico 2.2 muestra que cuatro departamentos de Guatemala presentan niveles de crimen
superiores a los observados en promedio en el Triangulo del Norte®*® (60 muertos por cada
100.000 habitantes), mientras que otros seis departamentos presentan tasas de homicidios por
debajo del promedio de la region de América Latina y el Caribe (27 muertos por cada 100.000
habitantes), e incluso algunos de ellos registran tasas méas cercanas a la tasa de homicidios
mundial. EI crimen y la violencia generan costos econdémicos directos equivalentes al 7,7% del
PIB (Acevedo, 2008).! Ademas, se estima que una reduccién del 10% en los niveles de
violencia podria impulsar el crecimiento econémico anual per céapita en un 0,7% (Banco
Mundial, 2011).

Recuadro 2.1
Violencia y desarrollo humano

Segun la teoria econémica del crimen, la probabilidad de que los individuos se involucren en actividades
criminales aumenta con el incremento de las ganancias por estas actividades y se reduce ante su costo de
oportunidad (Soares y Naritomi, 2010). La desigualdad, por su parte representa una situacion donde la fraccidn
de la poblacién dotada de riqueza y alto ingreso se convierte en potencial objetivo del crimen, mientras que la
fraccion con bajos ingresos tiene un bajo costo de oportunidad al involucrarse en actividades criminales. En este
sentido, la teoria y la evidencia empirica revelan que la desigualdad econdémica es un variable altamente
correlacionada con el crimen (Soares y Naritomi, 2010). Al respecto, Guatemala es uno de los paises con mayor
desigualdad de ingresos en América Latina, con un indice de Gini de 0,585 en 2006.

En linea con la literatura especializada, el siguiente grafico muestra una relaciéon negativa entre el indice de
desarrollo humano (IDH) y las tasas de homicidios para los paises de América Latina. Se revela que Guatemala
presenta una vulnerabilidad estructural frente al crimen en materia de desarrollo, con el IDH maés bajo de la
region y una tasa de homicidios dentro de las mas altas (véase la seccion 3 sobre capital humano). Por otro lado,
los jévenes en riesgo constituyen un grupo vulnerable. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Empleo e
Ingresos (2010), el 55,8% de los individuos de entre 16 y 18 afios no estan asistiendo a la escuela secundaria, y
lo que es més alarmante adn: la cifra para los individuos del quintil més bajo de ingresos en este rango de edad
asciende al 65%. Ademas, el 27% de los jovenes en el grupo etario de 15-24 afios no estudia ni trabaja. Estos
resultados, junto con las estadisticas de un total de 434 maras en Guatemala integradas por 14.000 individuos
(UNODOC, 2007), revelan el riesgo que corren los jovenes del pais, que en un contexto de pocas oportunidades
en el mercado legal optan por no estudiar y enrolarse en actividades relacionadas con el crimen y la violencia.

Gréfico 2.1.1
América Latina: indice de desarrollo humano y tasa de homicidios, 2010
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Fuente: PNUD (2011), Global Study on Homicide (ONUDD, 2011).

% Incluye Honduras, El Salvador y Guatemala.
%1 |_a estimacion incluye costos de salud, costos institucionales, costos de seguridad privada, y las pérdidas de bienes
de hogares y empresas.
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2.2 Instituciones y gobernabilidad

La violencia que vive Guatemala estd enmarcada en un entorno de instituciones débiles. El
indice de cumplimiento de la ley es un indicador clave de la efectividad de la gobernabilidad en
un pais. El grafico 2.3 presenta un grupo de paises de América Latina en funcion del cambio en
el indice de cumplimento de la ley y de la evolucion de sus tasas de homicidios entre 2000 y
2010 (en los paises que se ubican por arriba de la linea diagonal, el cumplimiento de la ley ha
mejorado, mientras que en aquellos que estdn por debajo, el cumplimiento ha sufrido un
deterioro). Asi, los resultados muestran que Guatemala se encuentra en una posicion
preocupante, respecto de Ameérica Latina, no solo porque presenta altas tasas de homicidios en
comparacion con los paises de la region, sino también porque estas tasas han crecido
significativamente en los Gltimos afios (un 60% entre 2000 y 2010) en un entorno donde el
cumplimiento de la ley es el méas bajo de la region (posicion en la esquina inferior izquierda en el
grafico 2.3). Esto revela la fuerte relacion que existe entre el deterioro en la seguridad y la
debilidad institucional, lo cual facilita el ambiente para la incidencia del crimen y de la violencia.

Grafico 2.3
América Latina: evolucién de las tasas de homicidios
y del cumplimiento de la ley, 2000-10
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Fuente: Calculos propios en base al Global Study on Homicide (ONUDD, 2011) y a los World Governance Indicators
(Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2011).

En general, los indicadores de gobernabilidad de Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2011) muestran
un muy bajo desempefio en Guatemala.®> En el cuadro 2.1 se presenta una comparacion
internacional del desempefio de Guatemala en estos indicadores. Todos los indicadores obtienen

% os indicadores mencionados incluyen seis dimensiones, las cuales se miden en unidades que van desde -2,5 hasta
2,5, donde los valores més altos se refieren a mejores resultados de gobernabilidad. Estos indicadores reflejan un
andlisis estadistico de las percepciones frente a la gobernabilidad que tienen diferentes actores econémicos
(empresas y ciudadanos).
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una calificacion negativa dentro del rango establecido (entre -2,5 y 2,5). Aunque la evolucién de
algunos indicadores ha mejorado en el periodo 2005-10, en realidad esto no ha representado un
cambio significativo (véase el gréfico 2.4). El indicador de cumplimiento de la ley es el que
presenta la calificacion mas baja en los Gltimos cinco afios, lo cual revela la debilidad de
Guatemala en este ambito. Los indicadores de calidad regulatoria y control de la corrupcion han
mostrado una leve mejora en este periodo. Por otra parte, los indicadores de rendicion de cuentas
y efectividad gubernamental han sufrido retrocesos. Los resultados son alin mas desalentadores,
ya que los indicadores para Guatemala se sitlan por debajo del promedio de América Latina en
todos los casos, y por debajo del promedio de paises con ingreso similar.

Cuadro 2.1
Indicadores de calidad institucional: comparacion internacional, 2010

Promedio Paises con i
; - . Paises
Indicadores de Kaufmann 2010 Guatemala América ingreso . o
. L industrializados /3

Latina /1 similar /2
Voz y rendicion de cuentas -0,4 0,1 -0,2 1,4
Estabilidad politica y ausencia de la violencia y
el terrorismo -0,8 -0,3 -0,2 0,9
Efectividad gubernamental -0,7 -0,3 -0,3 1,7
Calidad regulatoria -0,2 0,0 -0,3 1,6
Cumplimiento de la ley -1,0 -0,5 -0,4 1,8
Control de la corrupcién -0,5 -0,3 -0,4 1,9

Fuente: World Governance Indicators (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2011).

Notas: (1) Incluye: Belice, Bolivia, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Paraguay,
Perd y Uruguay. (2) Incluye: Armenia, Butan, Ecuador, Egipto, El Salvador, Georgia, Guatemala, India, Indonesia, Jamaica,
Marruecos, Nicaragua, Siria, Sri Lanka y Vanatu. (3) Incluye: Alemania, Australia, Bélgica, Canad4, Dinamarca, Estados
Unidos, Espafia, Francia, Irlanda, Islandia, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido y Suecia.

Gréfico 2.4
Guatemala: indicadores de gobernabilidad y calidad institucional, 2005-10
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Fuente: World Governance Indicators (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2011).

Las debilidades del marco institucional también se identifican en otros indicadores. En base al
indice de Libertad Econémica (Instituto Fraser, 2012), el componente del Sistema Legal y
Proteccion de los Derechos de Propiedad revela la calificacion méas baja y presenta un deterioro
en los Gltimos afios con un puntaje de 4,68 en 2005 a 3,93 en 2010 (méaximo puntaje 10). De

19



acuerdo con el indice de percepcion de la corrupcién (Transparencia Internacional, 2011),*
Guatemala se ubica en el lugar 120 de 183 paises. Guatemala obtiene un puntaje de 2,7, inferior
al observado en promedio en Centroamérica (3,1) y América Latina y el Caribe (3,6).

2.3 El ambiente de negocios

Los problemas de seguridad, y en general, de las instituciones, afectan el ambiente de negocios y
el clima de inversion. A continuacion varios indicadores y encuestas revelan que la inseguridad y
la debilidad institucional desincentivan de manera importante la competitividad y el desarrollo
empresarial.

Un andlisis de los pilares del Indice de Competitividad Global 2011-12 (Foro Econdmico
Mundial, 2011), indica que el pilar de la calidad de las instituciones es el mas rezagado en el
pais. Guatemala muestra un puntaje cercano a 3 en una escala de calificacion del 1 al 7, por lo
que se ubica en el puesto 129 de 142 paises. Los resultados de la encuesta Enterprise (Banco
Mundial, 2010a) colocan al crimen como la restriccion nimero uno entre los 10 obstaculos més
importantes para el clima de negocios identificados por las empresas (grafico 2.5). Dicha
restriccion reviste igual importancia para las empresas independientemente de su tamafio y
ubicacion dentro del territorio nacional. Cabe sefialar que en América Latina y el Caribe, el
crimen aparece como la quinta restriccion méas importante para las empresas.

Gréfico 2.5
Guatemala: encuesta Enterprise, las 10 restricciones
mas importantes del ambiente de negocios para las empresas
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Fuente: Banco Mundial (2010a).

De la misma manera, la encuesta Doing Business (Banco Mundial, 2012a) clasifica a Guatemala
en el lugar 97 de 183 paises en cuanto a la facilidad para hacer negocios.®* Cabe resaltar que la

% |a calificacion del indice de percepcion de la corrupcion abarca de 0 a 10 puntos.
% Este indice refleja la calidad y eficiencia del ambiente regulatorio en un pais para llevar a cabo un negocio.
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posicion que ocupa Guatemala en el ranking de facilidad para iniciar un negocio, el puesto 165
de 183, es reflejo de que en el pais se requieren mas dias para el inicio de un negocio respecto de
otros paises (en promedio 37 dias). El cuadro 2.2 presenta algunos componentes de dicha
encuesta, donde se identifican las restricciones que enfrentan los empresarios guatemaltecos en
comparacion con otros paises de América Latina a la hora de hacer negocios. EI nimero de
procedimientos para conseguir permisos de construccion, el nimero de pagos de impuestos por
afio, las horas que toma preparar y pagar impuestos, y el nimero de documentos requeridos para
exportar son claros ejemplos de los obstaculos que genera la carga burocratica para hacer
negocios en el pais, lo que afecta la inversion.

Cuadro 2.2

Ubicacion de Guatemala segun la encuesta
Doing Business, 2012

. . Conseguir
Iniciar un : i o Pago de Pagos . Documentos
, . Tiempo permisos de |Procedimientos| . : Comercio
Pais negocio ) ., , impuestos | (ndmero . para exportar
. (dias) construccion (ntimero) ) . (ranking) ,
(ranking) . (ranking) | por afio) (nGimero)
(ranking)
Chile 27 7 90 17 45 9 62 6
Panama 29 8 71 17 169 53 11 3
Perl 55 26 101 16 85 9 56 6
Colombia 65 14 29 8 95 9 87 5
México 75 9 43 10 109 6 59 5
Guatemala 165 37 151 19 124 24 119 10

Fuente: Banco Mundial (2012a).

En particular, las altas tasas impositivas para las empresas pueden ser un obstaculo importante
para hacer negocios. La carga impositiva total para los negocios en Guatemala (41% de las
ganancias comerciales) es menor al promedio de la regién y similar a la observada en paises de
ingreso medio (véase el cuadro 2.3).° Cabe sefialar que el sistema impositivo guatemalteco
presenta varias debilidades. En particular, el impuesto sobre la renta se caracteriza por un régimen
de imposicion muy complejo y su recaudacion es limitada debido a la elusion y a la evasién. Segun
Gobmez, Jiménez y Podestd (2010), Guatemala enfrenta una tasa de evasién en el impuesto a la
renta de las personas juridicas de 62,8%, una de las mayores tasas en América Latina y el Caribe.
Ademas, existen una variedad de tratamientos preferenciales como exoneraciones, exenciones y
otros privilegios fiscales que reducen la recaudacion. En base a las estimaciones de la
Superintendencia de Administracién Tributaria (SAT), el gasto tributario — se refire a los
ingresos tributarios que deja de percibir el Estado debido a dichos tratamiento especiales -
ascendi6 a 7,9% del PIB durante 2010, 74% corresponde al impuesto sobre la renta. Por lo que la
carga impositiva para los negocios en el pais no pareceria ser un impedimento para la inversion.

Por el contrario, Guatemala tiene la presion tributaria mas baja de la region (11,3% del PIB en
promedio en la ultima década), lo cual limita la posibilidad de proveer adecuadamente los
servicios publicos basicos y los insumos complementarios que se requieren para incentivar el

% Incluye los impuestos y contribuciones obligatorias que pagan los negocios después de las deducciones permitidas
y exenciones como porcentaje de las ganancias comerciales.
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crecimiento econdmico y mejorar el bienestar de la poblacion. Ello incide en el nivel y la calidad
de la salud, educacion, seguridad e infraestructura, sin los cuales es dificil acelerar la inversion
de manera sostenida.*

Cuadro 2.3
Carga impositiva para los negocios
(porcentaje de las ganancias comerciales)

Impuesto y Impuesto |Tasa

contribuciones |alas impositiva

laborales ganancias [total
Chile 4 18 25
Panama 22 14 45
Peru 11 27 41
Colombia 29 19 75
México 27 25 53
Guatemala 14 26 41
América Latinay el Caribe 15 20 48
Paises de ingreso medio bajo 14 16 40

Fuente: Banco Mundial (2012b).

Por otro lado, la informalidad representa un problema en las economias, ya que afecta la
productividad de las empresas (Pagés, 2010).%” Ademas, la informalidad genera una asignacion
ineficiente de recursos, que se puede traducir en falta de acceso al crédito (Loayza, Fajnzylber y
Calderon, 2005). Por ello se sostiene que la informalidad puede limitar el crecimiento de la
economia y, sobre todo, el desarrollo del sector exportador. Actualmente, Guatemala es uno de
los paises con mayores niveles de informalidad en la region. Esta, medida como la proporcion de
asalariados u ocupados que no estan cubiertos por la seguridad social, llega al 66,8% Yy al 81,9%
respectivamente. Sin embargo, los niveles de informalidad aqui son similares a los observados en
algunos paises de ingreso medio-bajo de la region (como Bolivia y Paraguay) que han crecido a
una tasa promedio superior al 4,5% durante los ultimos afios (cuadro 2.4).

% Ppara un analisis de la recaudacion tributaria y el crecimiento en los paises centroamericanos, véase Agosin,
Barreix y Machado (2005).

%" La informalidad puede obedecer a un marco normativo que desincentiva el crecimiento del sector formal, como
las leyes laborales y tributarias.
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Cuadro 2.4
Tasas de informalidad en América Latina, paises seleccionados?

Informales / Informales /

Asalariados Ocupados
Argentina (2010) 35,2 50,2
Bolivia (2007) 67,5 85,7
Brazil (2009) 28,9 46,2
Chile (2009) 25,3 36,3
Colombia (2009) 34,2 60,7
Costa Rica (2009) 23,3 29,3
Rep. bom. (2008) 28,8 66,3
Guatemala (2010) 66,8 81,9
Honduras (2009) 63,8 82,0
México (2008) 56,2 63,7
Nicaragua (2010) 59,0 80,4
Panama (2008) 27,8 48,9
Paraguay (2008) 69,9 83,8
Peru (2009) 54,9 73,2
El Salvador (2007) 52,0 70,6
Uruguay (2010) 18,7 30,4
Venezuela (2007) 42,1 61,1

Fuente: Encuestas de hogares de cada pais.
2 Se refiere a la proporcion de asalariados y ocupados de entre 15 y 64
afios no cubiertos por la seguridad social.

En conclusion, en esta seccion se presentd evidencia sobre las altas tasas de homicidios en
Guatemala, las cuales reflejan el deterioro de la seguridad y el aumento de la violencia en el pais,
situacion en la que la debilidad institucional desempefia un papel crucial, pues no genera el
ambiente adecuado para su control e incentiva la eleccion de actividades de produccién ilegales.
La debilidad del contexto institucional se materializa en los indicadores de gobernabilidad y las
encuestas de percepcion de los distintos actores econdmicos. En especial, el cumplimiento de la
ley, la corrupcién, la rendicién de cuentas y algunas areas del marco burocrético para hacer
negocios enfrentan serias debilidades (y al mismo tiempo se observa un deterioro en la mayoria
de ellas). La violencia y la inseguridad, asi como la debilidad de las instituciones, reducen
significativamente la apropiabilidad de los retornos a la actividad econdémica, y por lo tanto, se
consideran una restriccion “activa” que disminuye los incentivos a la inversion y el crecimiento
de la economia guatemalteca.
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3. El capital humano

Un buen estado de salud es una condicion central para lograr una progresion adecuada a traves
del sistema educativo y una participacion beneficiosa en el mercado de trabajo. A su vez, en el
sistema educativo se desarrollan las habilidades y destrezas necesarias para lograr una
productividad laboral que permita tener un nivel de ingreso digno. Por lo que las deficiencias
nutricionales y la falta de atencion médica, asi como la carencia de posibilidades de acumulacion
de conocimiento en el sistema educativo afectan el crecimiento econémico. En esta seccion se
analizan los niveles de capital humano del pais y se estudia si dichos niveles representan una
restriccion “activa” para el crecimiento econdmico.

3.1 El capital humano “agregado”

Guatemala presenta bajos niveles de desarrollo humano dado su nivel de ingreso. El indice de
desarrollo humano (IDH) se sitta en el lugar 131 de entre 187 paises del mundo.*® Los paises de
ingreso similar, como Bolivia, El Salvador y Honduras, muestran un mayor desarrollo humano.
En las ultimas tres décadas, el IDH de Guatemala ha presentado mejoras, pero muy paulatinas,
pues pasé de 0,428 en 1980 a 0,574 en 2011. Ademas, las mejoras se han estancado en los
ultimos afios. Los niveles de desarrollo humano de Guatemala distan de los observados en la
region y se parecen mas a los de Asia del Sur.

i Gréfico 3.1
Indice de Desarrollo Humano de Guatemala con respecto
a otros paises y regiones (valor entre 0y 1)
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Fuente: PNUD (2011); Banco Mundial (2012b).

% El indice de Desarrollo Humano (IDH) incluye la combinacion de indicadores de esperanza de vida al nacer,
logros educacionales (afios promedio de escolaridad, afios de escolaridad esperados) y estandar de vida (ingreso
nacional bruto per cépita). El IDH define un valor minimo y uno maximo para cada dimension y luego se suman las
puntuaciones obtenidas en los tres indices dimensionales del IDH para formar un indice compuesto.
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3.2 Salud

Guatemala ha realizado mejoras en los principales indicadores de salud durante la Gltima década.
La esperanza de vida al nacer ha aumentado casi cuatro afos en dicho decenio. La tasa de
mortalidad infantil disminuy6 de 37,3 en 2000 a 24,8 en 2010 (por 1.000 nacidos Vvivos),
mientras que la tasa de mortalidad en menores de 5 afios se redujo de 48,5 a 31,8 en el mismo
periodo. Sin embargo, los avances en la reduccion de la tasa de mortalidad materna son limitados
(110 por 100.000 nacidos vivos), superiores al promedio de la region. Ademas, las mejoras en
cuanto a la proporcion de partos con asistencia de personal sanitario especializado han sido
lentas (51,3% en 2009 frente a casi mas del 90% en promedio en la region).

Cuadro 3.1
Indicadores de salud: Guatemala, América Latina
y paises de ingresos medios-bajos

Guatemala AméricaLatinay el Caribe Paises de Ingresos

2000 2005 2009 2010b/( 2000 2005 2009 | 2000 2005 2009

Prevalencia de la desnutricion (porcentaje de la poblacion) 2 nd 2 nd [ 203 nd 89| B2 nd 165
Esperanza de vida al nacer (afios) w3 68 706 02| 72 720 739 ) 623 638 650
Tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 313305 59 48| BS 24 186 | 632 563 514
Tasa de mortalidad en menores de 5 afios (por cada 1,000 nacidosvivos)| 485 394 333 318 | 345 269 22 | 899 789 712

Tasa de mortalidad materna (por cada 100.000 nacidos vivos) a/ 10 10 10 nd | 100 97 85 ] 4100 3300 2900
Partos atendidos por personal calificado (porcentaje) nd. nd 513 nd | &6 nd 84| 488 nd 564
Tasa de fecundidad (nacimientos por mujer) 48 44 41 42 26 24 23| 34 31 30
Prevalencia del SIDA (porcentaje de la poblacion entre 15-49) nd 09 08 nd | nd 06 05 07 07 07
Gasto total en salud (porcentaje del PIB) 55 6,2 71 nd [ 66 69 77 | 42 42 43

Fuente: Banco Mundial (2012b).
a/ El altimo dato corresponde al afio 2008.

b/ Para el afio 2010, se utiliza como fuente de informacion la CEPAL.
n.d. = no se dispone de datos.

La tasa de fecundidad ha disminuido de 5 a 4 hijos por mujer; no obstante, continda siendo mas
elevada que cualquier tasa observada en América Latina y el Caribe, y es superior al promedio
de los paises de ingreso similar. Cabe sefialar que el embarazo adolescente representa,
especialmente, un problema en Guatemala.>®

Los rezagos de los indicadores sociales en Guatemala son especialmente notorios si se aprecia el
problema de la desnutricién crénica en menores de 5 afios.”® Entre 1995 y 2002 se present6 un
periodo de estancamiento en la desnutricion cronica. Entre 2002 y 2008/09, las cifras sugieren
una tendencia a la mejora de la desnutricion, cuyos porcentajes pasaron del 54,5% al 47,9% (una

% En 2008 la tasa de fecundidad entre las adolescentes alcanzé 98 por cada 1.000 mujeres entre 15 y 19 afios, lo que
refleja una ligera reduccidn con respecto a 2002 (114 por cada 1.000 mujeres entre 15 y 19 afios).

“0 El porcentaje de nifios de 0 a 59 meses que estan menos dos desviaciones estandares por debajo de la media de
peso por edad de la poblacion de referencia.
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reduccion de 6,6 puntos porcentuales).** Sin embargo, la desnutricién crénica todavia alcanza a
practicamente la mitad de los nifios. Como se puede observar en el grafico 3.2, Guatemala
registra una de las tasas de desnutricion cronica méas altas del mundo; se ubica en el septimo
lugar. Ademas, no es sélo el pais con la mayor tasa de desnutricion cronica en la region de
América Latina, sino que las diferencias con respecto a paises como Bolivia u Honduras, que
también padecen de alta desnutricion en la regién, llegan a méas de 20 puntos. EIl problema de
desnutricion en el pais se asemeja mas a los desafios observados en algunos paises de Asia del
sur y Africa subsahariana.

Grafico 3.2
Desnutricion cronica de acuerdo con la OMS, 2003-09*
(porcentaje de nifios menores de 5 afios)
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Fuente: Unicef.
* Se excluyen los paises con distintos periodos o definiciones diferentes de la norma.

Por otra parte, la desnutricibn en Guatemala refleja profundas desigualdades. En la nifiez
indigena, la desnutricidn cronica alcanza un 65,9%, mientras que en la nifiez no indigena es del
36,2%. Ademas, existen diferencias en el territorio nacional, ya que la desnutricion difiere
significativamente entre el area rural y la urbana (58,6% Yy 34,3%, respectivamente). Los
departamentos del oeste del pais, de mayor ruralidad y con poblacién mayoritariamente indigena
(Huehuetenango, Quiché, Solold y Totonicapan), muestran las tasas mas alarmantes de
desnutricion crénica (ENSMI, 2008/09). La educacion de la madre tiene un rol importante. Los
nifios cuyas madres carecen de educacion formal registran tasas de desnutricion cronica tres
veces mayor que la observada en los nifios de madres con estudios secundarios. Los nifios cuyas
madres pertenecen al quintil mas pobre son los méas afectados, con una tasa de desnutricion
cronica cinco veces superior a la observada en el quintil mas rico. Asimismo, un breve periodo
de esparcimiento entre embarazos conlleva a mayores tasas de desnutricion.

*1 Sobre la base de los estandares de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). Las cifras son comparables e
incluyen nifios de 0 a 59 meses. La cifra oficial de Guatemala, 49,8% (ENSMI, 2008/09), se calcula para nifios de 3
a 59 meses. Al incluir nifios de 0-2 meses, la cifra disminuye ligeramente.
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La desnutricion crénica tiene consecuencias graves a corto plazo, como un mayor riesgo de
mortalidad, también a mediano y largo plazo, como la formacién deficiente de capital humano,
menores ingresos y mayor riesgo de enfermedades cronicas (Martorell, 2011). La desnutricion
cronica reduce el rendimiento escolar y también afecta el aprendizaje de los nifios.

Graéfico 3.3
Indicadores de desnutricion crénica de acuerdo con la OMS
segun diversas caracteristicas, 2008/09
(porcentaje de nifios menores de 5 afios)
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Fuente: ENSMI 2008/09.

En cuanto al gasto pablico en salud, se observa un aumento gradual del 5,5% al 7,1% del PIB en
la Gltima década. Aungue la brecha de gasto ha disminuido con respecto al promedio de la
region, todavia existe una diferencia de 0,6 puntos porcentuales del PIB y rezagos notorios en los
indicadores de salud, a pesar de las mejoras en algunos de ellos.

3.3 Educacion

Los avances en materia de educacion en Guatemala son mixtos. A pesar de las mejorias
generalizadas en los indicadores de educacién a lo largo de la Gltima década, muchos de ellos
divergen con respecto al promedio de América Latina y el Caribe, debido a que el progreso en
Guatemala ha sido mas lento. Lo mismo sucede al comparar Guatemala con los paises de ingreso
similar (medios-bajos).

Existe una mejora muy lenta en la alfabetizacion de la poblacion adulta. La tasa de analfabetismo
de la poblacién de 15 afios y més disminuyé de un 31,5% a un 25,2% entre 2000 y 2010.*? No
obstante, Guatemala es uno de los paises con el indice de analfabetismo més alto de la region,
después de Haiti y Nicaragua. Ademas, los niveles de analfabetismo en Guatemala son muy
superiores al promedio observado en los paises de ingreso similar (12,3% en 2008).

%2 |_a tasa de analfabetismo de la poblacién de 15 a 24 afios alcanzé un 16% en 2010.
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Cuadro 3.2
Tasa de analfabetismo por género y grupo étnico
(individuos de entre 25 y 65 afios, porcentaje)

Mujer Hombre Total
2004 2010 2004 2010 2004 2010
No indigena | 251 19,3 15,5 12,5 20,7 16,3

Indigena | 68,7 57,0 37,0 27,7 53,8 437

Total 404 320 23,3 17,7 - -
Fuente: Artana, Auguste y Cuevas (2007) para el afio 2004; calculos propios basados en ENEI (2010).

Dentro del pais, la poblacion mas desfavorecida por el analfabetismo es la indigena, a pesar de
las mejoras que se han experimentado durante la presente década. En 2010 la tasa de
analfabetismo de la poblacion indigena se ubico en un 43,7%, muy por encima del 16,3%
correspondiente a la poblacion no indigena. Ademas, el indice de analfabetismo en el caso de las
mujeres (32%) es casi el doble que el observado en los hombres. Por ello, el segmento de la
poblacién mas perjudicado continta siendo el de las mujeres indigenas adultas, ya que hoy en dia
maés de la mitad de ellas no sabe ni leer ni escribir.

Por otro lado, la matricula en educacién preprimaria en Guatemala se ha incrementado
gradualmente en la ultima década. En el afio 2000 la tasa de matriculacion neta en dicho nivel era
del 37,3%, y subid al 56,2% en 2010. Sin embargo, todavia es inferior al promedio de la region
de América Latina y el Caribe (donde supera el 60%). El rezago en la matriculacion en este nivel
educativo es muy importante, debido al impacto positivo que la asistencia a la educacién
preprimaria puede tener en los nifios, al prepararlos de la mejor manera para afrontar los desafios
de los niveles educativos subsiguientes y los logros de aprendizaje.*

Guatemala ha experimentado algunos avances en educacion primaria durante los Gltimos afios.
El pais ha logrado mejorar su déficit en matriculacion primaria al pasar de una tasa neta del
85,5% en 2000 a una tasa del 96,9% en 2010, cifra que se encuentra por encima del promedio de
América Latina y el Caribe, y de paises de ingreso similar. Por su parte, la tasa de finalizacion de
la escuela primaria aumentd 26 puntos porcentuales entre 2000 y 2010, alcanzado un 83,7%. No
obstante, dicha tasa todavia es inferior al promedio de la regién. También se observa una mejora
en relacion con el nimero de alumnos por profesor, el cual ha disminuido gradualmente de 32,6
en 2000 a 27,9 en 2010.

* La atencion y educacién de la primera infancia produce resultados favorables, entre los que se destacan la
reduccion de los porcentajes de repeticion y desercion, agresion y violencia (Unesco, 2011).
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Cuadro 3.3
Indicadores de educacion en Guatemala,
América Latina y paises de ingresos medios-bajos

América Paises de
Latinay ingresos
Guatemala el Caribe | medio-bajos
2000 2004 2008 2010 2008 2008
Tasa de analfabetismo (15 afios 0 mas,
porcentaje) n.d. 30,9 25,5 25,2 n.d. 12,3
Razon bruta de inscripcion (porcentaje)
Educacion primaria 103,9 113,2 113,6 116,5 115,7 107,2
Educacion secundaria 38 48,6 56,6 58,5 89,0 57,9
Educacion terciaria 9,5 9,6 17,7 n.d. 39,2 15,7
Razén neta de inscripcion (porcentaje)
Educacion primaria 85,8 93,0 95,1 96,9 94,2 85,1
Educacion secundaria 26,9 33,7 39,9 50,1 73,2 50,2
Razén de finalizacion de escuela
primaria (porcentaje) 57,9 70,2 80,0 83,7 100,6 88,2
Razon de graduacién en estudios
secundarios (porcentaje) /a n.d. n.d. 35,1 37,0 92,4 n.d.
Razon de repeticion (porcentaje)
Educacion primaria 14,5 13,3 12,4 10,8 n.d. 4,0
Educacion secundaria 3,6 3,1 3,1 2,3 n.d. n.d.
Gasto publico en educacién (porcentaje
del PIB) n.d. n.d. 3,2 n.d. 4,0 3,8
Razo6n de alumnos por profesor
Educacion primaria 32,6 30,9 29,4 27,9 23,6 n.d.
Educacion secundaria 14 15,4 16,6 16,0 17,9 n.d.
Participacion inscripcion en el sector
privado (porcentaje del total)
Educacion primaria 12,8 115 11,3 10,2 13,5 n.d.
Educacion secundaria 73,5 73,9 74,1 67,3 15,4 n.d.

Fuente: Banco Mundial (2012b); EdStats; CEPAL.
a/ Unesco; para América Latina se refiere al afio 2007.
n.d. = no se dispone de datos.

En educacién secundaria también se ha realizado un progreso; la cobertura practicamente se
duplicé entre 2000 y 2010, llegando al 50,1%. Sin embargo, se presenta un fuerte rezago frente a
la cobertura promedio de la educacion secundaria en América Latina y el Caribe (73,2% en
2008). Ademas, el numero de alumnos por maestro aument6 de 14 en 2000 a 16 en 2010. Estos
resultados pueden ser una buena explicacién de los altos retornos de la escolaridad en educacion
secundaria, que —como se vera mas adelante— se han incrementado y figuran incluso por arriba
de los universitarios. Un aspecto preocupante es que la tasa de graduacién en educacion
secundaria en Guatemala es muy baja (37%) en contraste con el promedio de la regién
(92,4%).* Segln la Encovi (2011), el 31% de los jovenes (de entre 15 y 24 afios) ni estudia ni
trabaja. El problema es mas grave entre las mujeres y en las areas rurales.

* El indicador se refiere al nimero de alumnos que obtiene el titulo secundario con respecto al total de alumnos que
comienza dicho nivel educativo.
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Una de las debilidades que enfrenta la ensefianza secundaria guatemalteca es por el lado de la
oferta de institutos pablicos. El porcentaje de alumnos que acuden a la ensefianza privada en este
nivel es del 74,1%, lo que contrasta con la ensefianza primaria, donde tan solo el 11% de los
alumnos concurre a instituciones privadas.

Graéfico 3.4
Inscripcion en el sector privado para la educacion secundaria (porcentaje del total)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

En el caso de educacion terciaria, a pesar del aumento significativo de la tasa bruta de
matriculacién en la presente década (17,7% en 2008), se encuentra lejos de la observada en
promedio en la regidn, que la duplica. Cuando la comparacién se realiza con respecto a los paises
de ingreso similar, Guatemala muestra una tasa de bruta de matriculacion ligeramente superior.

El anélisis previo se enmarca en un contexto en el que Guatemala ha pasado de gastar un 1,7%
del PIB en educaciéon en 1995 a un 3,2% del PIB en 2008, por lo que se va aproximando
gradualmente al promedio de la region (4% del PIB). Como podemos apreciar, los esfuerzos se
han centrado en la educacion primaria, donde se han conseguido varios logros, pero dejando de
lado la educacion secundaria.

3.3.1 Calidad de la educacion

El Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo (SERCE) (Unesco/LLECE, 2008)
evalla lo que los estudiantes de la escuela primaria estan aprendiendo, y los principales factores
asociados al desempefio.*® Asi, segiin los resultados de matematica para estudiantes de 3er.
grado, Guatemala presenta una puntuacion media inferior al promedio regional. Las diferencias
de desempefio entre los percentiles 10 y 90 alcanzan alrededor de 180 puntos, uno de los paises
con menor dispersion en los resultados. Un 17,3% de los alumnos de 3er. grado en Guatemala no

% LLa evaluacion de desempefio se realiza a los estudiantes que cursaban 3er. y 6° grados de educacién primaria en
2005/06. Los niveles de desempefio son cuatro (1V, 111, I1, 1). Se incluyen 16 paises.
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logra realizar las tareas correspondientes al nivel mas bajo de desempefio, siendo este grupo el
que requiere la més urgente y adecuada atencién. Ademas, el 50% de los estudiantes apenas
consigue el nivel mas bajo de desempefio (nivel 1)* y el 2% de ellos logra el mejor desempefio
(nivel 1V). Guatemala se encuentra entre los cinco paises de la region con mayores disparidades
urbano-rurales (junto con Argentina, Brasil, México y Per(). También los resultados muestran
diferencias significativas por género, que indican que son los nifios quienes alcanzan un mejor
desempefio que las nifias en matematica.

Gréfico 3.5
Promedio y variabilidad de las puntuaciones en matematica de estudiantes
de 3er. grado de escuela primaria
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Las barras representan los resultados del 80% de los estudiantes de cada pais que se encuentran
entre el percentil 10 y el percentil 90. Es decir, el extremo derecho de cada barra representa el
puntaje de los estudiantes gue se ubican en el percentil 90 y el extremo izquierdo, el de los que
estan en el 10. A mayor distancia entre estos dos puntos, mayor variabilidad en los desempefios
de los estudiantes.

La media se identifica con la linea blanca central. El intervalo de confianza, corresponde a la
linea mas oscura que rodea la media y expresa los valores posibles de esta.

Fuente: Unesco/LLECE, 2008.
En cuanto al desempefio en lectura de los estudiantes de 3er. grado, Guatemala alcanza una
puntuacion inferior al promedio de América Latina y el Caribe. Las diferencias en el desempefio
entre los estudiantes del percentil 10 y del percentil 90 de rendimiento son moderadas. Méas del
14% de los estudiantes de 3er. grado de educacion primaria en Guatemala se sitla por debajo del
nivel | de alcance en lectura. Esto implica que no logran localizar informacién con un solo
significado, repetida en el texto y aislada de otros datos. Un 43,2% de los estudiantes alcanza el
nivel | de lectura, el mayor porcentaje de estudiantes clasificado en este nivel después de
Republica Dominicana. En lectura, Guatemala es el segundo pais que presenta mayores

“® También el mayor porcentaje de los estudiantes califica en el nivel mas bajo de desempefio en Panama y
Republica Dominicana.
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diferencias en el desempefio entre los estudiantes de escuelas rurales y urbanas (una diferencia de
64 puntos). No se presentan diferencias significativas en cuanto a los resultados por género.

Gréfico 3.6
Promedio y variabilidad de las puntuaciones en lectura de estudiantes
de 3er. grado de escuela primaria
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Las barras representan los resultados del 80% de los estudiantes de cada pais que se encuentran
entre el percentil 10 y el percentil 90. Es decir, el extremo derecho de cada barra representa el
puntaje de los estudiantes que se ubican en el percentil 90 vy el extremo izquierdo, el de los que
estan en el 10. A mayor distancia entre estos dos puntos, mayor variabilidad en los desempefios
de los estudiantes.

La media se identifica con la linea blanca central. EL intervalo de confianza, corresponde a la
linea mas oscura que rodea la media v expresa los valores posibles de esta.

Fuente: Unesco/LLECE, 2008.

Los resultados de desempefio para 6° grado de educacién primaria son similares. Guatemala
exhibe una puntuacién media inferior al promedio de la region tanto en matematica como en
lectura (esta situacion es similar a la de El Salvador, Nicaragua, Panama y Republica
Dominicana). En matematica, alrededor del 75% de los estudiantes se ubica en los niveles
inferiores de desempefio (1 y 11). En el rendimiento de lectura, mas de un tercio de los estudiantes
se clasifica en el nivel I. Los resultados de desempefio en matematica y lectura muestran que
existen diferencias segun el ambito urbano-rural. Ademas, el promedio del rendimiento de los
nifios es superior al de las nifias en el desempefio en matematica, pero no se observan diferencias
significativas en el rendimiento de lectura.

3.3.2 Retornos a la educacion
En Guatemala, el nimero de afios de escolaridad promedio alcanza 4,1 afios, lo que constituye el
nivel més bajo de la regién de América Latina y el Caribe.*’ El indicador de escolaridad se

*" Loening (2004) encuentra que una fuerza laboral mejor educada tiene un impacto positivo y significativo en el
crecimiento de Guatemala; un incremento de un punto porcentual en los afios de escolaridad promedio aumentaria la
produccion en un 0,33%.
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asemeja mas a los observados en Asia del Sur o Africa subsahariana. Dado su nivel de ingreso
per capita, se esperaria que Guatemala tuviera 6,9 afios de escolaridad promedio.

Grafico 3.7

Afios de escolaridad en Guatemala con respecto a otros paises y regiones?
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Fuente: PNUD (2011), Banco Mundial (2012b).
& Se refiere al 2011 o el afio mas reciente disponible.

Al analizar los afios promedio de escolaridad por etnia y género para la poblacion de entre 25 y
65 afios, se observa que las mujeres indigenas son las mas excluidas en materia de
escolarizacion. Las mujeres no indigenas pasaron de 5,1 a 6,7 afios de escolaridad entre 2004 y
2010, mientras que las mujeres indigenas pasaron de 1,4 a 2,5 afios. En el caso de los hombres
indigenas, los afios de escolaridad aumentaron de 2,9 a 4,6 entre 2004 y 2010.

Cuadro 3.4
ARos de escolaridad por género y etnia
(porcentaje de individuos de entre 25y 65 afos)

Mujer Hombre
2004 2010 2004 2010

Indigena 1,4 2,5 2,9 4,6
No indigena 5,1 6,7 6,0 7,5

Fuente: Artana, Auguste y Cuevas (2007) para el afio 2004; calculos propios basados en ENEI (2010).

Si la falta de educacion representa una restriccion para el crecimiento econémico y la inversion,
se esperarian altos retornos a la educacion, es decir, incrementos significativos en los ingresos
generados por un afio de escolaridad adicional.”® En el grafico 3.8 se presentan los retornos a la
educacion para los paises de la region de América Latina y el Caribe. Se observa que la
rentabilidad de la educacion es baja para quienes han cursado sélo los primeros afios de

*® |as tasas de retorno a la educacion cuantifican los beneficios de la educacién para los individuos.
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ensefianza y alta para quienes tienen educacion universitaria. En promedio, el retorno de un afio
adicional de escolaridad primaria en la region es del 8%, pero es mas alto en el caso de la
escolaridad secundaria y terciaria (12% y 18%, respectivamente). Guatemala presenta el mayor
incremento porcentual en el ingreso por afio adicional de educacion secundaria en la regién de
(16%), después de Brasil. Ademas, el retorno a la educacion secundaria en Guatemala es casi el
doble que el observado en educacién primaria y es similar al retorno de la educacion terciaria.
Esta situacion es una clara sefial de un severo problema de escasez de educacion secundaria.

Grafico 3.8
Retornos a la educacion en América Latina®
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Fuente: CEPAL (2006).
& Asalariados de zonas urbanas de 15-64 afios, 2002.

A lo largo de las Gltimas dos décadas,* los retornos a la finalizacién de la educacion primaria en
Guatemala han disminuido gradualmente, lo que se explica por las mejoras en inscripcion, la tasa
de conclusién y otros indicadores. Por otro lado, los retornos a la finalizacion de los estudios
secundarios muestran una tendencia alcista entre 2004 y 2010, dato contrario a lo que sucede en
otros niveles educativos, lo cual refleja el bajo porcentaje de la poblacion que cursa dicho nivel,
la falta de institutos publicos que faciliten la insercidn a los mas desfavorecidos, y otros aspectos
que han provocado una escasez de capital humano en este nivel. En el caso de la educacion
terciaria entre 2004 y 2010, la caida de los retornos se puede explicar en parte por la mayor
incorporacion de capital humano, y a su vez, la falta de dinamismo de la demanda laboral a nivel
universitario.

*° Para el calculo de los retornos a la educacion se aplica la misma metodologia del estudio Artana, Auguste y
Cuevas (2007). Se estima una ecuacién de Mincer para todo el pais, utilizando informacion estadistica de la
Encuesta Nacional de Hogares 2010. La variable dependiente es el logaritmo de los ingresos totales que viene
explicada por el nimero de afios de educacién, edad, edad al cuadrado y variables dummy para cada nivel educativo
alcanzado. En el caso de los afios de educacion, el coeficiente muestra el incremento en los ingresos derivado de
cada afio adicional. En el caso de la dummy de finalizacién de cada nivel educativo, se muestra el cambio
proporcional en los ingresos entre los individuos que concluyeron dicho nivel y aquellos que no han concluido.
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Cuadro 3.5
Evolucién de los retornos a la educacion en Guatemala

ARo Finalizacién Finalizacién Finalizacién

adicional de educacién educacién educacion
Ao escolaridad primaria secundaria superior
1989 0,142 n.d. n.d. n.d.
1998 0,136 0,841 1,347 1,991
2002 0,137 0,727 1,407 2,413
2004 0,124 0,656 1,321 1,988
2010 n.d. 0,460 1,389 1,359

Fuente: Para 1989 y 1998 Hausmann y Rodrick (2005), y Bils y Klenow (2000); para 2002 y 2004, Artana, Auguste y
Cuevas (2007). Para 2010, calculos propios utilizando la misma metodologia de Artana, Auguste y Cuevas (2007).
n.d. = no se dispone de datos.

En resumen, Guatemala ha experimentado mejoras en los indicadores de salud y educacion en la
ultima década. Sin embargo, estas mejoras no han sido suficientes y en algunos casos contintan
mostrando rezagos significativos frente a los paises de la regién y paises de ingreso similar.
Dado el nivel de ingreso per cépita de Guatemala, se esperarian mayores niveles de capital
humano. En general, los déficits de capital humano son mas graves en el caso de las mujeres, la
poblacion indigena y las areas rurales.

Por lo tanto, actualmente las carencias en salud y educacion —especialmente en lo que se refiere a
la cobertura de la educacion preprimaria, la calidad de la educacion primaria y a la cobertura en
la educacion secundaria— limita las posibilidades de un crecimiento econémico acelerado en
Guatemala. En particular, los altos niveles de desnutricion cronica tienen repercusiones a lo largo
del ciclo de vida, y afectan no solo el capital humano en el corto plazo sino también en el largo
plazo. Los bajos niveles de escolaridad afectan el potencial del crecimiento econémico, y en
especial, los altos retornos a la educacion secundaria sefialan una escasez significativa de capital
humano a este nivel. Por ello, si bien se registran mejoras en algunos indicadores de salud y
educacidn, hay todavia importantes rezagos para asegurar altos retornos a la actividad econémica
y la inversion.
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4. La infraestructura

El acceso y la calidad de la infraestructura son factores fundamentales del crecimiento
econémico de largo plazo.” La infraestructura contribuye al bienestar de los hogares, estimula la
productividad de las empresas, y promueve la participacion en el comercio internacional. El
desarrollo de la infraestructura facilita la asistencia a los centros escolares y los centros de salud,
y fomenta la conectividad con el mercado local. Asimismo, el buen estado de la infraestructura
facilita el acceso a los mercados externos. Una brecha urbano-rural (y territorial) creciente en el
acceso Y la calidad de la infraestructura puede exacerbar el proceso de desarrollo de un pais.

En esta seccion se analiza la medida en que los retornos de la infraestructura constituyen un
obstaculo a la inversion y al crecimiento econdémico. Asi, se examinan los aspectos mas
importantes de la infraestructura, principalmente transporte, energia, telecomunicaciones y agua.
Cabe sefialar que las estadisticas en infraestructura de transporte, especialmente terrestre,
presentan algunas carencias en el pais.

4.1 La infraestructura “agregada”

La infraestructura productiva de Guatemala abarca el costo y el acceso a telecomunicaciones,
electricidad, transporte y agua, entre otros. Una de las condiciones que puede impactar en su
desarrollo, calidad y mantenimiento es el conjunto de condiciones geograficas, como el relieve y
el clima (véase el recuadro 4.1). De acuerdo con el componente de infraestructura del indice de
Competitividad Global (Foro Econémico Mundial, 2011), Guatemala se ubica en el puesto 70 de
142 paises (incluye energia, telefonia y transporte).>

El gréfico 4.1 muestra el puntaje obtenido en el componente de infraestructura como una funcion
de nivel de ingreso de los paises. Guatemala tiene un puntaje de infraestructura por encima de lo
que se esperaria para su nivel de ingreso. El Salvador y Panama tienen un puesto superior (65 y
38, respectivamente), mientras que Honduras y Bolivia ocupan puestos inferiores (91 y 104,
respectivamente). A nivel agregado pareceria que la infraestructura de Guatemala es superior a lo
que se esperaria dado su nivel ingreso, y por lo tanto no es una restriccion al crecimiento de su
economia. En la Gltima década alrededor del 30% del gasto publico total se destiné en promedio
al gasto de inversion en Guatemala, lo que ayudaria a entender en parte su buen posicionamiento
en infraestructura respecto a otros paises de América Latina donde la participacion promedio del
gasto de capital es menor al 20% del gasto total.

No es sorprendente que las percepciones de los empresarios corroboren en parte este resultado.
En la encuesta Enterprise para Guatemala (Banco Mundial, 2010a), la infraestructura de
transporte aparece como el noveno factor restrictivo dentro de las 10 restricciones principales
para el clima de negocios. Sin embargo, un analisis desagregado de la infraestructura en
Guatemala a continuacion lleva a conclusiones diferentes.

% para el caso de América Latina véase Calderdn y Servén (2004).
%L El pilar de infraestructura le otorga igual peso a la infraestructura de transporte que a la infraestructura de energia
y telefonia.
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Gréfico 4.1
Guatemala: indice de infraestructura 2011 (indice de competitividad global)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Foro Econémico Mundial (2011).

4.2 Telecomunicaciones

La cobertura de telefonia en el pais, especialmente de telefonia movil, se ha incrementado
significativamente en la Gltima década. En el afio 2000, seis de cada 100 habitantes tenian linea
telefonica fija y ocho de cada 100 habitantes contaban con suscripciones a telefonia maévil. En
2010 esta cifra se incremento a 10 para lineas fijas y a 126 para telefonia mévil. A pesar de que
la cobertura en el afio 2000 era similar para ambos servicios, en la actualidad la correspondiente
a telefonia movil es 12 veces mayor que la de lineas fijas. Con relacion a Centroameérica,
Guatemala tiene una cobertura promedio de lineas fijas y una alta cobertura de telefonia movil.
En comparacion con Ameérica Latina, la cobertura de lineas telefonicas en Guatemala es
equivalente al 70% de la cobertura promedio observada en la regién, mientras que la cobertura
de telefonia mévil es un 30% superior a la de la region.>?

%2 Segun datos de ITU, la region tenia una cobertura de lineas telefonicas de 15 por cada 100 habitantes en 2010,
mientras que la cobertura de telefonia mévil alcanzaba 98 suscripciones por cada 100 habitantes.
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Grafico 4.2
Guatemala: indicadores de telefonia 2010
(por cada 100 habitantes)
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Fuente: ITU (2012).
En Guatemala, el costo de la telefonia fija y movil varia ampliamente, lo cual explica el
extendido uso de esta Gltima. Si se compara el costo mensual de una canasta de linea fija
residencial®® en Guatemala (US$10,5 mensual) en relacién con América Latina (US$9), se
observa gque aquel es levemente superior al de la region. Sin embargo, al comparar el costo de
una canasta de telefonia mévil,>* el costo de Guatemala es menos de la mitad que el costo para
América Latina (US$4,3 mensuales frente a US$9,1 mensuales). Por otra parte, el costo por
Ilamada de Guatemala a Estados Unidos es relativamente bajo en comparacion con otros paises
de la region, ya que asciende a US$1,21 por una llamada de tres minutos. Para América Latina y
el Caribe, el costo de una Ilamada de tres minutos a Estados Unidos es un 62% maés alto que para
Guatemala (US$1,96 por tres minutos).

Para 2010 Guatemala tenia 10,5 usuarios de Internet por cada 100 habitantes, cuando en el afio
2000 apenas llegaba a un usuario por cada 100 habitantes. Su cobertura es similar a la de algunos
paises centroamericanos como El Salvador, Honduras y Nicaragua, que tienen una cobertura de
15, 11 y 10 usuarios por cada 100 habitantes respectivamente. Sin embargo, dicha cifra sigue
siendo inferior a la de la mayoria de los paises latinoamericanos. La proporcién de usuarios
equivale a un cuarto de los usuarios que hay en Chile, Panaméa o Republica Dominicana.

*% Dicha canasta es calculada por el Banco Mundial y se compone de un quinto del costo de instalacién, costos de
suscripcion mensuales, costo de llamadas locales (15 pico y 15 no pico de tres minutos cada una).

* La canasta de telefonia mévil calculada por el Banco Mundial incluye el costo de 25 llamadas prepagadas al mes y
30 mensajes de texto.
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Grafico 4.3
Costo promedio de una llamada a Estados Unidos
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

4.3 Electricidad

En la ultima década, la cobertura de electrificacion ha mejorado en Guatemala. En el afio 2000 el
69% de la poblacion tenia acceso a electricidad, mientras que en 2010 la cifra ascendia al 85,3%
de la poblacion (CEPAL). Dicha cobertura es menor que el promedio de América Latina (donde
abarca el 90% de la poblacién) y dista significativamente de la cobertura de los paises de
América del Sur, que en la mayoria de los casos se ubica entre el 95 y el 99%.>

Dentro del pais, la cobertura eléctrica varia ampliamente de un departamento a otro, segun el
nivel de ruralidad (en base a la participacion de la poblacion rural en la poblacion total). En
general, los departamentos con mayores niveles de ruralidad,® registran bajos indices de
cobertura eléctrica. Alta Verapaz es el departamento con mayor nivel de ruralidad (79%) vy
menor acceso a electricidad (34%). De igual forma, Quiché, Baja Verapaz y Petén son
departamentos con altos niveles de ruralidad (superior al 70%) y bajos niveles de cobertura
eléctrica (inferior al 70%). Por el contrario, Guatemala es el departamento con menor ruralidad
(14%) y mayor cobertura de electricidad (96,5% para 2010). Como muestra el mapa del grafico
4.4 (a nivel municipal), el acceso a electricidad esta geograficamente concentrado. Se evidencia
que la parte nordeste de Guatemala es la regién con menor acceso a electricidad.>” De igual
forma, el mapa permite apreciar que el acceso a la electricidad se concentra alrededor de los
departamentos mas urbanizados.

> Especialmente en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Venezuela.

%% Excepto San Marcos (78% rural) y Huehuetenango (77% rural).

> Dentro de esta regién nordeste se encuentran los departamentos de Petén, Alta Verapaz, Baja Verapaz e lzabal.
En Petén (departamento al norte del pais), se nota que hay dos municipios con mayor grado de electrificacion que el
resto, lo cual corresponde al area de Flores y San José. Esto se debe a que Tikal, uno de los mayores atractivos
turisticos del pais, se encuentra en ésta area. A su vez, lzabal (departamento al este del pais) también tiene un
municipio con mayor grado de electrificacion: se trata de Puerto Barrios, una importante ciudad portuaria del pais
debido a su alto nivel de actividad comercial.
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Gréfico 4.4
Cobertura geografica de la electricidad en Guatemala

Cobertura
eléctrica (% del
total con acceso)

Poblacién rural
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Fuente: INE y Ministerio de Energia y Minas (2011).

Guatemala enfrenta altos costos de electricidad. EI cuadro 4.1 muestra la estructura de precios de
la electricidad segun el consumo para los paises de Centroamérica (sin impuestos ni subsidios).
En Guatemala los consumidores finales pagan el equivalente de hasta dos o tres veces el costo de
la electricidad de otros paises. En consecuencia, con excepcion de Nicaragua y Haiti,>®
Guatemala es el pais de la regién con menor consumo de electricidad per capita.*

Guatemala es un pais importador neto de combustibles derivados del petr6leo y su consumo
energeético es relativamente ineficiente. En 2009 el Indice de Intensidad Energética se situaba en
2,77 barriles equivalentes de petréleo por millar de PIB,®® un valor relativamente alto que se
puede explicar principalmente por el alto consumo de lefia en el pais. La composicion de su

*8 para 2008 Guatemala tenia un consumo de 542,7 kWh per cépita. Ese mismo afio, Haiti tenfa el menor consumo
per capita, con 23,5 kWh, y Nicaragua le seguia, con 459,2 kWh per capita. Chile y Venezuela fueron los paises con
mayor consumo eléctrico per capita ese afio, con 3320,9 kWh y 3074,4 kWh per cépita respectivamente.

% Actualmente el Instituto Nacional de Electrificacién de Guatemala (INDE) subsidia el consumo de electricidad a
través de una “tarifa social”, introducida en el afio 2000 y una “tarifa solidaria” introducida en 2008. La tarifa social
se ajusta de forma periddica y se aplica a los consumidores con consumo mensual de entre 101 kWh y 300kW,
equivalente a US$0,17 por kWh-hora. La tarifa solidaria es de dos niveles y equivale a US$0,09 por kwWh-hora para
consumidores con un consumo mensual de entre 51 kWh y 100kW, y a US$0,06 para aquellos con un consumo de
entre 0 kWh y 50kW.

% Este indicador mide la cantidad de energia consumida para producir un délar estadounidense de PIB (CEPAL,
2008b).
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matriz energética, desde el punto de vista de la oferta total de energia, estd mayoritariamente
compuesta por lefia y derivados del petroleo (46,5% y 35%, respectivamente). En las Ultimas
décadas, se han incorporado nuevos energéticos para el suministro de energia, como la geotermia
y otras fuentes renovables que se utilizan principalmente en la generacién de electricidad.®*

Cuadro 4.1
Precios de la electricidad en Centroamérica
(centavos de délar de EE.UU. por hora kilowatt)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
(1CE) (CAESS) (EGGSA) (ENEE) (DN y DS) (Elektra)

Residencial
50 kWh 11,18 22,68 26,18 7,90 12,59 18,49
99 kWh 11,18 21,93 25,13 7,64 15,27 18,42
200 kWh 11,18 20,61 24,59 11,00 19,15 18,39
751 kWh 22,64 20,74 24,20 15,80 25,75 19,36
Comercial
1000 kWh 19,26 19,15 24,16 20,45 23,34 19,86
15 000 kWh, 41 kwW 16,40 16,17 28,92 20,83 22,69 21,24
50 000 kWh, 137 kW 16,41 15,69 22,40 20,85 22,70 16,98
Industrial
15 000 kWh, 41 kW 16,40 16,17 27,41 20,86 20,79 21,24
50 000 kWh, 137 kW 16,41 16,66 21,48 20,85 20,80 16,98
100 000 kWh, 274 kW 16,41 16,65 21,39 14,82 20,85 16,98
930 000 kWh, 2500 kW 12,85 16,62 21,27 14,43 18,60 15,67
1488 000 kWh, 4000 kW 12,85 16,62 21,27 14,43 18,60 15,67

Fuente: CEPAL (2010).
Nota: Para todos los paises, los valores no incluyen impuestos, tarifas ni subsidios.

4.4 Transporte

Un analisis desagregado del pilar de infraestructura del indice de Competitividad Global (Foro
Econémico Mundial, 2011) permite verificar que la infraestructura de transporte en Guatemala
se encuentra en niveles superiores para su nivel de ingreso.%? El grafico 4.5 muestra que
Guatemala se encuentra mejor que paises de ingreso similar en tres subcomponentes:
infraestructura de transporte aéreo,®® calidad de puertos y calidad de carreteras. El
subcomponente de infraestructura donde Guatemala parece tener niveles por debajo de lo
esperado dado su nivel de ingreso es el indicador de calidad de las vias férreas.®* Sin embargo,
los ferrocarriles no tienen practicamente ningun rol en la actualidad (Banco Mundial, 2010b).

®1 En términos de consumo final de energia, existe una dependencia de alrededor del 37% de los combustibles
fésiles, de un 55% en el caso de la lefia y de apenas un 8% en el caso de la electricidad, la cual a su vez depende de
los combustibles fosiles. Un 48% de la matriz de generacion eléctrica se compone en base a la capacidad de
generacion con combustibles fosiles y el restante 52% por recursos renovables. Sin embargo, el potencial
hidroeléctrico aprovechado es bajo.

82 |_a mitad del peso del pilar de infraestructura corresponde a transporte (calidad del transporte [agregado], calidad
de las carreteras, calidad de las vias férreas, calidad de los puertos, calidad de la infraestructura de transporte aéreo
de pasajeros y kilometros-asiento disponibles por aerolineas). El resto corresponde a infraestructura de energia y
telefonia (calidad de la oferta eléctrica, lineas telefonicas fijas y suscripciones moviles).

8 Actualmente Guatemala cuenta con 10 aeropuertos, dos de los cuales son internacionales y ocho operan a nivel
local. Los dos aeropuertos mas importantes del pais son el Aeropuerto Internacional La Aurora, ubicado en la ciudad
de Guatemala, y el Aeropuerto Internacional Mundo Maya, situado en Petén.

% También el indicador de kilémetros-asiento disponibles se ubica por debajo de los niveles de paises de ingreso
similar. Esta variable mide la capacidad total de pasajeros de los vuelos programados.
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Grafico 4.5
Guatemala: componentes del pilar de infraestructura
del Indice de Competitividad Global
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Foro Econémico Mundial (2011).

Asimismo, un estudio del Banco Mundial (2010b) califica al transporte maritimo de Guatemala
como “regular, con problemas considerables”. Resalta que la conectividad no es mala, y sin
embargo existen limitaciones de mercado y de calado que llevan a operar con buques feeders.®
Ademas, el estudio menciona que el mercado esta cartelizado, y califica al transporte aéreo del
pais como “bueno, con problemas menores”, dado que brinda un buen servicio, particularmente
el expreso.

Por otro lado, el indice de Desempefio Logistico (Banco Mundial, 2010c) permite obtener una
idea del funcionamiento de la logistica comercial de un pais.®® El subcomponente de
infraestructura de transporte incluye carreteras, vias férreas, puertos y aeropuertos. De acuerdo

% |_os feeders o buques “alimentadores™ sirven para suministrar desde un gran puerto a los puertos pequefios de sus
alrededores mediante buques mas reducidos que los oceanicos.

% E| indice abarca un rango de 1 a 5, siendo los valores més altos indicativos de un mejor desempefio. El indice
incluye seis subcomponentes: aduanas, infraestructura, embarcaciones internacionales, calidad de logistica,
seguimiento y localizacion, y tiempo. Guatemala mejor6 levemente su calificacion de 2,53 a 2,63 entre 2007 y 2010.
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con este indice, para 2010 Guatemala obtuvo la posicion 84 de 155 paises y una puntuacion de
2,37 (de un méximo de 5). Guatemala parece tener los niveles de infraestructura de transporte
esperados para su nivel de ingreso; el pais se encuentra cercano al promedio. Estos resultados
apoyan el resultado anterior, utilizando el pilar de infraestructura del indice de Competitividad
Global.
Gréfico 4.6
Guatemala: subcomponente de infraestructura de transporte
(indice de desempefio logistico)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Un andlisis mas detallado permite proveer evidencia adicional sobre el estado de la
infraestructura de transporte terrestre, que no es capturada por los indicadores anteriores.®” En el
grafico 4.7 se compara la densidad de carreteras de Guatemala con otros paises de ingreso
similar.®® Asi, se observa que Guatemala tiene una baja densidad de carreteras si se considera su
densidad de poblacion. Esto significa que las carreteras enfrentan una mayor demanda de su uso.
Ademas, las ventajas de su geografia influyen en la intensidad del flujo vehicular de uso
particular y de carga (recuadro 4.1). El dinamismo de las exportaciones y la creciente afluencia
de actividades ilegales también han presionado el transito vehicular.

Por otra parte, Guatemala es uno de los paises mas expuestos a desastres en el mundo, ya que se
ubica en una zona de incidencia de eventos climatoldgicos, sismicos, volcanicos y pluviales
extremos, que en varias ocasiones han desencadenado pérdidas y dafios significativos. Como
consecuencia, la vulnerabilidad a los desastres afecta la infraestructura de transporte vial, entre
otros activos, lo que incrementa las necesidades de mantenimiento de la misma. Segin un
estudio de CIEN (2011), en el afio 2000 cerca del 60% de la red se encontraba en buenas
condiciones y un 10% en mal estado. De acuerdo con el Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda, a finales de la década la red vial del pais presentaba un serio

 Un estudio del Banco Mundial (2010b) calificé al transporte terrestre como “regular, con problemas

considerables”. Se menciona que el pais tiene buena integracién con Centroamérica.
% En 2001 la densidad de carreteras en Guatemala era del 13%, es decir que de cada 100 Km?de tierra, habia 13 Km
de carreteras, Ultimo dato disponible.
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deterioro, su estado se estimaba de la siguiente forma: un 15% en buenas condiciones, un 40% en
condiciones regulares y un 45% en malas condiciones.*®

Graéfico 4.7
Guatemala: densidad de carreteras y densidad de poblacion
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2012b).

Grafico 4.8.
Red vial de Guatemala, 2005-10
(total en kilometros)
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Fuente: INE y Direccidn General de Caminos (2012).

Cabe sefialar que el deterioro de la red vial ha ocurrido en un contexto de ampliacion de la
misma. De 2005 a 2010 la red vial de Guatemala se increment6 en un 10%, pasando de 14.436
Km totales a 15.809 Km. Dicho comportamiento se debié al aumento de los caminos rurales y de
los caminos asfaltados en un 39% y un 14%, respectivamente.’® En 2010 la red vial se subdividia
en un 44% de asfalto (6.920 Km), un 30% de terraceria (4.679 Km) y un 27% de caminos rurales
(4.210 Km). Por lo tanto, en un contexto de mayor demanda del uso de carreteras y de dafios por
los desastres naturales, la falta de mantenimiento ha ocasionado un deterioro del transporte
terrestre. Frente a la alta vulnerabilidad a los desastres naturales y los bajos recursos fiscales, la
mejora en la calidad del transporte terrestre a través de un mantenimiento efectivo deberia

% Con la finalidad de proveer de mantenimiento a la red vial se cre6 COVIAL, pero sus recursos han sido utilizados
para expandir la red e incrementar su capacidad.
" por el contrario, los caminos de terraceria disminuyeron en un 13% para el mismo perfodo.
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resultar en una prioridad. La ampliacién de la red de carreteras en el area rural en los Gltimos
afios ha contribuido a cerrar la brecha vial urbano-rural.

Recuadro 4.1
Las condiciones geogréficas de Guatemala

La geografia es un factor determinante clave del clima, de la calidad del suelo, de la dotacion de recursos naturales,
de los costos de transporte, y del grado de difusion de tecnologia (Sachs, 2001). Ademas, las condiciones
geogréaficas pueden influir directamente en el ingreso, al determinar la productividad agricola. A su vez, la geografia
afecta directamente la distancia a los mercados y el grado de integracion (Rodrik, Subramanian y Trebbi, 2002),
asi como también la calidad de las instituciones en un pais (Easterly y Levine, 2002).

En el caso de Guatemala, las caracteristicas geograficas presentan ventajas y desventajas para el crecimiento de su
economia. La latitud del pais (15° 30°) genera ventajas por la distancia a importantes mercados (como Estados
Unidos y México) y las condiciones climéticas del trépico. Guatemala tiene fronteras por el Norte con México, al
Este con Belice y por el Sur con El Salvador y Honduras. El pais tiene 400 Km de costa, rodeada por el océano
Pacifico al Oeste y por el Mar del Caribe al Este. Ademas, es el pais con mayor densidad poblacional en América
Latina (134,3 personas por Km?), lo que puede ser beneficioso para el desarrollo de la infraestructura (una mayor
poblacion aumenta la tasa de retorno de la inversién en infraestructura).

Guatemala es un pais con un relieve marcadamente montafioso. El 60% de su superficie nacional esta conformado
por montafas. Esta caracteristica es fruto de la intensa actividad geoldgica y volcanica que sufre la region. El pais se
encuentra en el cruce de tres placas tecténicas (América del Norte, Caribe y Cocos). Los movimientos relativos
entre las placas han dado origen a una gran cantidad de temblores y terremotos, asi como también a un cinturén
volcanico con més de 38 volcanes. Los sistemas montafiosos que dividen al pais determinan tres grandes regiones
hidrogréficas o vertientes (MARN, 2009): la vertiente del océano Pacifico (22%), la vertiente del Atlantico Caribe
de los rios que desembocan en el golfo de Honduras (31% ) y la vertiente del golfo de México (47%).

Las temperaturas en Guatemala varian entre los 10° C y los 30° C. Las precipitaciones pluviales varian de 400 mm a
4.000 mm anuales, con una precipitacién pluvial anual promedio de 2.034 mm. El clima de Guatemala est4
definido por las caracteristicas de las diferentes regiones geogréaficas del pais, y varia extremadamente por su relieve
y los regimenes de vientos himedos que provienen del mar Caribe y del océano Pacifico. La zona oriental es la méas
seca, mientras que la franja transversal del Norte, la boca-costa y la planicie costera del Pacifico son las mas
lluviosas. Por otro lado, los suelos en Guatemala son de naturaleza heterogénea. Segun estadisticas del MARN, el
34,4% del territorio nacional tiene vocacion agricola, el 17% de cultivos agricolas no arables, el 41,3% vocacion
forestal y el 7,13% corresponde a areas de proteccion.

Gréfico 4.1.1 Desastres naturales ocurridos Junto con las riquezas naturales, Guatemala es
7 entre 1980 y 2010* altamente vulnerable a los desastres naturales.
Guatemala se encuentra entre los 15 paises con mayor
riesgo de inundacion, entre los 20 paises mas
5 impactados por huracanes y entre los 45 paises mas
4- afectados por terremotos en el mundo. Durante el
periodo 1980-2010 ocurrieron 67 desastres, y la mitad
de ellos acontecieron en la Gltima década. Los desastres
naturales afectan la infraestructura de transporte, los
1 activos sociales (por ejemplo, centros escolares,
viviendas) y la produccion (sobre todo en agricultura),
lo que tiene repercusiones en el desempefio de la
economia y genera presiones fiscales por los gastos para
5;7:2:4;“:;:‘:;5, terremotos, epidemias, temperaturas extremas, inundaciones, movimiento Ia aSiStenCia de emergenCia y reconStrUCCién'
de masas secas y himedas, tormentas, erupciones volcanicas e incendios forestales.
En particular, los desastres naturales incrementan los costos de mantenimiento en infraestructura y el riesgo de
produccion agricola. Los impactos de desastres naturales pueden generar altos costos econémicos; por ejemplo, la
erupcion del volcan Pacaya y la tormenta tropical Agata en 2010 arrojaron un costo de 2,6% del PIB.
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4.5 Agua y saneamiento

Los indicadores muestran el esfuerzo realizado por el pais tanto en traida de agua como en
saneamiento. Desde 2000 hasta 2010 la cobertura de agua potable aumento de un 87% a un 92%
de la poblacién total, y el acceso a saneamiento también incrementd del 71% al 78% de la
poblacién total.” Sin embargo, existe una brecha urbano-rural en la provisién de este servicio.

En Guatemala, al igual que en otros paises de la region latinoamericana, el acceso al agua ha
avanzado més rapido en el &rea urbana que en el area rural.”” Los indicadores de cobertura de
agua parecen altos en Guatemala, y de hecho son similares al promedio regional en el area
urbana (98%) y son mayores que el promedio regional en el caso rural (87% y 81%,
respectivamente). La brecha de acceso al agua urbano-rural alcanza 11 puntos porcentuales en
Guatemala, mientras que en la regién en algunos casos llega a 35 puntos porcentuales.” A pesar
de los buenos indicadores de cobertura de agua, existen algunas debilidades en cuanto a la
calidad del agua.”

Graéfico 4.9
Acceso a agua, 2010 (porcentaje de la poblacién)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

En cuanto a la cobertura de saneamiento, se observan mejoras en la Ultima década, especialmente
en el area rural. La cobertura de saneamiento en esta Ultima mejoré del 60% al 70% en el periodo
2000-10, mientras que en el area urbana aumentd de un 85% a un 87%. El acceso a saneamiento
en Guatemala es similar al promedio de América Latina en el area urbana. A pesar de que
Guatemala tiene mayor acceso a saneamiento en el area rural que la regién, se ubica por detras
de Costa Rica, Republica Dominicana y El Salvador. La brecha urbana-rural en saneamiento en
Guatemala ha disminuido en la ultima década, pero la poblacion rural todavia tiene un acceso
menor en 17 puntos porcentuales respecto de la poblacion urbana.

™ En 2010 el acceso al agua para América Latina fue en promedio de un 94% y el acceso a saneamiento de un 79%.
"2 LLa cobertura de agua en el pais ha mejorado levemente en la Gltima década (de valores del 95% en el 4rea urbana
y del 81% en el &rea rural en 2000).

’® Esto se evidencia principalmente en el caso de Colombia, Haitf, Nicaragua y Paraguay.

™ Se estima que s6lo el 25% de los municipios cuentan con algin sistema de desinfeccion y el 15% del agua
suministrada por red es desinfectada (Segeplan, 2010; Samper Rodriguez, 2008).
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Cuadro 4.2
Acceso a saneamiento, 2010 (porcentaje de la poblacion con acceso)

Total Urbano Rural

2000 p10(05) 2010 2000 2005 2010 p1000) 2005 2010
Costa Rica 95 95 95 95 95 95 94 95 96
Republica Dominicana 78 81 83 85 86 87 68 72 75
El Salvador 83 85 87 89 89 89 74 79 83
Guatemala 71 75 78 85 86 87 60 66 70
Honduras 64 72 77 78 82 85 53 62 69
Nicaragua 48 50 52 61 62 63 32 35 37
Ameérica Latina & Caribe 75 77 79 83 84 85 49 55 60

Fuente: Banco Mundial (2012b).

Cabe sefialar que los datos de acceso al agua y saneamiento de la poblacién total que se
analizaron previamente difieren de las cifras oficiales de Guatemala disponibles para hogares,
siendo estas ultimas menores. La Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
(Segeplan, 2010), en base a la Encovi 2006, indica que el porcentaje de hogares con cobertura de
agua potable es del 79% y el porcentaje con acceso a saneamiento del 55% (véase el cuadro 4.3).
Lo importante a resaltar es que, al igual que sucede con los datos anteriores, se observa una
brecha en la cobertura del area urbana y rural. En el caso del acceso al agua potable, la brecha
urbano-rural es de 27 puntos porcentuales y en saneamiento la brecha es aun mayor (61 puntos
porcentuales). Ademas, se observa que existe un menor acceso a este servicio para la poblacion
indigena.

Cuadro 4.3
Guatemala: acceso a agua y saneamiento
porcentaje de hogares con acceso

Total Urbano Rural Indigena No Indigena

Fuentes mejoradas de abastecimiento de

79 91 64 73 82
agua potable (%)

Servicios de saneamiento mejorados (%) 55 83 22 33 67

Fuente: Segeplan (2010) en base a Encovi (2006).

En conclusion, a primera vista, la infraestructura no parece ser una restriccion para la inversion y
el crecimiento econémico. Sin embargo, un analisis desagregado permite identificar obstaculos
en algunas areas. La evidencia muestra que los costos de energia son altos y la cobertura de
electricidad es relativamente baja en el area rural. En el caso del saneamiento, la cobertura en el
4rea rural es todavia baja en términos relativos y la brecha urbano-rural es significativa.”
Aunque la cobertura de agua potable en Guatemala parece favorable, existe una brecha urbano-
rural importante.

Con respecto a la infraestructura de transporte (terrestre, aéreo y portuario), el analisis muestra
gue Guatemala tiene niveles superiores para su nivel de ingreso. Sin embargo, la baja densidad

™ Un anélisis sobre los factores determinantes de la matriculacién (Unicef e ICEFI, 2011) muestra que la
probabilidad de que los hogares matriculen a las nifias y los nifios en la escuela es mayor mientras el hogar tenga
mayor acceso a los servicios de electricidad y saneamiento.
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de carreteras presiona la demanda de su uso, lo que —aunado a la vulnerabilidad a los desastres
naturales— implica que debe haber un mantenimiento efectivo. Sin embargo, la calidad del
transporte vial se ha deteriorado debido a la falta de mantenimiento, mientras que la red vial se
ha expandido levemente. La infraestructura de telecomunicaciones muestra considerables
avances (incluidos los bajos costos de telefonia), pero todavia existe una brecha digital.
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5. Los riesgos macroeconémicos

Los agentes economicos consideran el entorno macroecondmico de un pais donde realizaran
posibles inversiones para impulsar la produccién. Un débil manejo de las politicas
macroecondmicas puede afectar directamente la apropiabilidad de los retornos a la inversion
privada. En particular, Guatemala ha tenido un largo historial de estabilidad macroeconémica y
responsabilidad fiscal. El pais ha tenido una trayectoria sélida del repago de su deuda.”® Ademés,
los episodios de hiperinflacion han estado ausentes.

En los Gltimos tiempos las politicas monetaria y cambiaria han sido sélidas.”” A pesar de las
presiones inflacionarias de los ultimos afos debido al aumento de los precios internacionales de
los alimentos y del petréleo, la inflacion se mantiene controlada.”® Ademas, la politica cambiaria
ha contribuido a la estabilidad.

Los efectos de la crisis financiera internacional de 2009 y la respuesta del gobierno guatemalteco
han generado recientemente vulnerabilidades fiscales y preocupaciones por la sostenibilidad de
la deuda publica. No obstante, los riesgos son todavia bajos y el proceso de consolidacion fiscal
se encuentra en camino. Esta seccion se centra en los riesgos fiscales y de deuda como
potenciales restricciones a la inversion privada y al crecimiento.

5.1 La situacion fiscal

Con el fin de mitigar los efectos adversos de la crisis financiera internacional, en 2009 el
gobierno implementd una politica fiscal anticiclica.”® Como resultado, el déficit fiscal se duplicé
entre 2008 y 2009, pasando del 1,6% al 3,1% del PIB. Ademas, el déficit primario (en quetzales)
resultd siete veces mayor en el mismo periodo. En términos del PIB, el déficit primario aumento
del 0,3% en 2008 al 1,7% en 2009. La brecha de financiamiento se cubri6 mediante un mayor
endeudamiento puablico.

La recuperacion del espacio fiscal se complico en 2010 debido a los desastres naturales que
acontecieron en el pais: la erupcion del volcan Pacaya y el paso de la tormenta tropical Agata.
Esta situacion genero6 necesidades de asistencia de emergencia y reconstruccién. Los impactos de
ambos eventos se concentraron en la infraestructura del sector publico (transporte y educacion),
los dafios en vivienda y las pérdidas en la agricultura (CEPAL, 2011b). El déficit fiscal subid
ligeramente a un 3,3% del PIB en 2010.%° Por lo que ese afio se registré el mayor déficit fiscal
total y primario de los ultimos 15 afios. A pesar del contexto electoral de 2011, se inicié un

"® En las dltimas seis décadas, Guatemala ha enfrentado un evento de incumplimiento del pago de la deuda externa
(1989).

T A partir de 2005 el Banguat ha seguido un esquema de metas explicitas de inflacién para conducir su politica
monetaria, proceso que se inici6 gradualmente entre 2000 y 2004. Por otro lado, el régimen cambiario de Guatemala
es de flotacion administrada. En 2005 se establecio la aplicacion de una regla explicita de participacion del Banguat
en el mercado cambiario con el objetivo de reducir la volatilidad cambiaria en el corto plazo sin afectar la tendencia
del tipo de cambio.

"8 La inflacién interanual alcanzé un 6,3% en promedio durante 2005-10.

" Se cred e implement6 el Programa Nacional de Emergencia y Recuperacion Econdmica (PNERE).

8 E| costo fiscal de reconstruccion de desastres ascendié al 0,2% del PIB en 2010 y al 0,8 del PIB en 2011 (esto
incluye la depresion tropical 12-E).
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proceso de ajuste fiscal gradual, y se logré una disminucién del déficit en */, punto porcentual del
PIB (2,8% del PIB).

Gréfico 5.1
Déficit fiscal, 1995-2010
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Minfin.

En 2009 el estimulo fiscal se concentr6 totalmente en el gasto corriente, el cual registr6 un
incremento real de casi un 13%. Los rubros que registraron un mayor incremento fueron los
sueldos y salarios, las transferencias corrientes directas a personas/hogares asociadas a
programas sociales, y las prestaciones a la seguridad social. Por otro lado, en 2009 el gasto de
capital disminuy6 en cerca de un 7% en términos reales. Esta tendencia continu6 en 2010, el
gasto corriente aument6 en un 7,1% en términos reales, pero se registrd una recuperacion del
gasto de inversion por las tareas de emergencia y reconstruccion.

Entre 2008 y 2010 el gasto corriente aument6 en un 1,3% del PIB, mientras que el gasto de
capital disminuy6 en un 0,3% del PIB. Cabe sefialar que la expansion del gasto corriente como
elemento principal del estimulo fiscal produce pocas posibilidades de revertirlos, ya que este tipo
de gastos frecuentemente se vuelve “permanente”.
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Como resultado de la politica fiscal, especialmente en 2009, la composicién del gasto cambi6 en
los ultimos afios. La participacion del gasto de capital en el gasto total disminuyd, aunque
continla siendo el componente mas importante (28,4% del gasto total). El gasto en
remuneraciones gano terreno (una cuarta parte del gasto presupuestal total se destina a este

rubro).

Cabe sefialar que el deterioro fiscal en Guatemala fue menor al observado en promedio en la
region de Centroameérica entre 2008 y 2010. EI Salvador, Panama y Costa Rica presentaron el
mayor deterioro en sus cuentas fiscales en Centroamérica (en el Gltimo caso la posicién fiscal se
deteriord en casi 6 puntos porcentuales del PIB entre 2008 y 2010). Al igual que en Guatemala,
el aumento del déficit fiscal en los paises centroamericanos se explica principalmente por la

Grafico 5.2
Gastos e ingresos publicos, 2005-10
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Minfin.
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mayor expansion del gasto corriente, con excepcion de Panama.

Grafico 5.3
Déficit fiscal en Centroamérica
(porcentaje del PIB)*
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* Incluye Republica Dominicana.
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Los ingresos publicos en Guatemala han sido histéricamente bajos. Guatemala es uno de los
paises con mayor dependencia de los ingresos tributarios en América Latina. Mas del 90% de los
ingresos del gobierno central provienen de la recaudacion tributaria, que alcanzo6 en promedio un
11% del PIB durante 1995-2008. La fuerte desaceleracion de la actividad econémica en 2009
contribuyd a una caida significativa de los ingresos publicos (de niveles de por si bajos). Los
ingresos tributarios disminuyeron en casi un punto porcentual del PIB (de un 11,3% en 2008 a un
10,3% en 2009), principalmente por la caida de la recaudacion del impuesto al valor agregado
(IVA) por importaciones. Desde entonces los ingresos tributarios se han recuperado levemente
(10,5% del PIB en 2010), pero aln se sitGian por debajo de los niveles previos a la crisis.?! Cabe
sefialar que el sistema impositivo guatemalteco presenta una serie de debilidades. La estructura
tributaria tiene una alta dependencia de los impuestos indirectos, especialmente del IVA, y el
impuesto sobre la Renta se caracteriza por un régimen de imposicion muy complejo.

Es importante notar que Guatemala tiene la recaudacién tributaria mas baja de la region de
América Latina, luego de México.®* Aln més sorprendente es el hecho de que en algunos paises
de ingreso similar o inferior en el mundo dicha recaudacién supera en mas del 30% la de
Guatemala e incluso equivalen al doble. Si se consideran los ingresos publicos totales, la
diferencia es todavia mayor, ya que algunos paises presentan hasta el triple de ingresos publicos.

Graéfico 5.4
Ingresos tributarios y PIB per cépita
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Fuente: Minfin, Banco Mundial (2012b).

Por otro lado, el gasto publico social en Guatemala es uno de los mas bajos de la region de
América Latina en un contexto de bajos niveles de capital humano (grafico 5.5). Seguln
estimaciones de la CEPAL e ICEFI (2011a), Guatemala registra el gasto publico en defensa,
seguridad y justicia mas bajo de Centroamérica (1,7% en 2010). A la vez, existen debilidades en
la eficiencia del gasto publico. En base a la clasificacion del gasto social de la CEPAL,
Guatemala y Republica Dominicana gastan alrededor del 8% del PIB. No obstante, Republica
Dominicana logra un nivel de capital humano muy superior al de Guatemala (vease el grafico
5.5). Las debilidades en la eficiencia del gasto podrian ocurrir en otros sectores.

8 En 2011 los ingresos publicos continuaron su recuperacion gradual, y llegaron a un 11% del PIB.
8 Durante 2010 la presion tributaria del gobierno central alcanzé en promedio un 14,3% del PIB en América Latina.
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Grafico 5.5
Gasto social e Indice de Desarrollo Humano,
paises seleccionados de América Latina
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5.2 El rumbo de la deuda publica

Entre 1995 y 2008, la deuda publica total del gobierno central se ubico entre el 14,3% del PIB y
el 21,7% del PIB.2® Durante 2009 el estimulo fiscal para enfrentar la crisis financiera
internacional y la caida de los ingresos fiscales provocé un incremento en el nivel del
endeudamiento publico para cubrir las necesidades de financiamiento. De esta manera, la deuda
del gobierno central aumento6 en 4 puntos porcentuales del PIB entre 2008 y 2010, alcanzando su
valor més alto en los Gltimos 15 afios (equivalente al 24,1% del PIB). El endeudamiento publico
se mantuvo a un nivel similar en 2011. El incremento de la deuda total se debe tanto al aumento
del endeudamiento interno (que pasoé del 8,9% del PIB en 2008 al 11,1% del PIB en 2010) como
a la mayor deuda publica externa (que ascendi6 del 11,2% del PIB en 2008 al 13% del PIB en
2010).

& Durante el periodo 1995-2008, el nivel de endeudamiento publico estuvo en un promedio cercano al 19,5% del
PIB.
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Si se considera la razon de deuda del gobierno central a ingresos totales, la situacion se deterior6
significativamente. Como proporcién de los ingresos totales, la deuda registrd niveles inferiores
al 174% antes de 2008. Durante 2010, debido en parte a la dréstica caida de los ingresos fiscales,
el endeudamiento del gobierno central se incremento en 48 puntos porcentuales de los ingresos

Gréafico 5.6

Deuda publica, 1995-2010
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Cabe sefalar que el incremento de la deuda ha llevado consigo un aumento de la carga de
intereses. Respecto de los ingresos publicos, el pago de intereses y comisiones de la deuda del
gobierno central paso de un 11,3% en 2008 a un 13,2% en 2010. Casi una quinta parte de los
ingresos publicos se destina al pago del servicio de la deuda (amortizacién e intereses).
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Gréfico 5.7
Deuda Publica, 1995-2010*
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Guatemala ha sido uno de los paises de Centroamérica con un mayor deterioro de los indicadores
tradicionales de deuda publica en el periodo posterior a la crisis financiera internacional
(Armendéariz y Schaeffer, 2011). En particular, el mayor deterioro con respecto a sus paises
vecinos se observé en el indicador de deuda publica a ingresos totales, asi como en la razon de
deuda publica a PIB. Sin embargo, Guatemala continla mostrando el nivel més bajo de
endeudamiento en base al dltimo indicador.

Por otro lado, los resultados del andlisis de sostenibilidad de la deuda advierten sobre la
necesidad de recuperar el espacio fiscal. El enfoque estandar consiste en examinar el balance
primario de largo plazo necesario para mantener la razon de deuda publica al PIB en el mismo
nivel de 2010. Los resultados muestran que para mantener el nivel de deuda del gobierno central
en un 24,1% del PIB, bajo los supuestos del escenario base,® se requiere un leve superévit
primario del 0,3% del PIB. Este resultado implica un ajuste fiscal del 2,1% del PIB.% El caso
extremo pesimista muestra que para una tasa de crecimiento de 1,9% y una tasa de interés real de
7,9%, se necesitaria un superavit primario de 1,4% del PIB a fin de estabilizar el nivel actual de
deuda, lo que implicaria un ajuste del 3,2% del PIB.

Cuadro 5.1
Enfoque estandar: balance primario requerido para estabilizar
el nivel de deuda del gobierno central
(como porcentaje del PIB)

Tasa de crecimiento de largo plazo del PIB

2 1,9% 2,9% 3.5% 3,9% 4,9%

£ 1,9% |  0,00% -0,24% -0,38% -0,47% -0,69%
13 29% | 023% 0,00% -0,14% -0,24% -0,46%
£ 39% |  047% 0,23% 0,09% 0,00% -0,23%
§ 49%| 071% 0,47% 0,32% 0,23% 0,00%
P 59% |  095% 0,70% 0,56% 0,46% 0,23%
g 6,9% |  1,18% 0,94% 0,79% 0,70% 0,46%
- 7.9% | 142% 1,17% 1,03% 0,93% 0,69%

Fuente: CID-BID.

Los ejercicios del enfoque endégeno muestran que ante shocks adversos existe un aumento en
los riesgos de sostenibilidad.®® Los resultados para el escenario base indican que la razén de
deuda del gobierno central al PIB aumentaria gradualmente de un 24,1% en 2010 a un 29% en
2017. Cabe sefialar que en este escenario se asume la implementacion de medidas para regresar a

8 El escenario base de largo plazo supone que el PIB crece a su nivel potencial de 3,5% v la tasa de interés real
promedio es de un 4,9%. En el largo plazo, se asume que la depreciacién real es cercana a cero.

% E| déficit primario observado en 2010 fue 1,8% del PIB.

% En el enfoque endégeno se estableci6 el escenario base con los pardmetros y supuestos que afectan la trayectoria
de la deuda. Se asumen una serie de shocks adversos en la economia que se aplican al escenario base. Los seis
shocks considerados fueron: 1) una depreciacién del 30% en el tipo de cambio (una sola vez); 2) una caida de un 5%
del PIB por dos afios consecutivos; 3) un aumento en el déficit primario (valor de 2010 méas una desviacion
estandar); 4) un shock de la combinacion de la tasa de interés local y la tasa de interés externa; 5) un shock histérico,
donde la trayectoria futura de las variables que afectan la deuda son simuladas como un promedio simple de sus
correspondientes valores; y 6) un shock donde todos los escenarios anteriores, exceptuando el escenario historico,
ocurren en conjunto.
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una posicion fiscal primaria previa a la crisis y evitar un deterioro de la dinamica de la deuda,
por ejemplo, una reforma tributaria.®” Sin embargo, es posible que las medidas para asegurar el
ajuste fiscal no se cumplan, y por consiguiente, el déficit primario actual se mantenga por un
buen tiempo. En este caso, un escenario base “adaptado” a una situacion donde no haya cambios
significativos en la politica fiscal —donde se mantiene el déficit primario del 2010 (1,8%)-
Ilevaria a un nivel de deuda de 36,9% del PIB en 2017. En contraste, el escenario utilizando
valores historicos presenta un incremento tenue en la evolucion de la deuda hacia finales del
periodo de proyeccién (2%/; puntos porcentuales).

Gréfico 5.8
Sostenibilidad de la deuda del gobierno central
de Guatemala: enfoque endogeno*
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Fuente: CID-BID.
*/Incluye el escenario base, el escenario base adaptado (sin cambios
de politica) y el escenario utilizando valores histéricos.

A partir del escenario base, en el caso de una depreciacion del 30%, la razon de la deuda
aumentaria en casi 5 puntos porcentuales del PIB en el afio del shock. Por otro lado, el escenario
de una fuerte contraccion del producto llevaria a un incremento de la razon de la deuda en poco
mas de 5 puntos porcentuales del PIB hacia 2012. En ambos escenarios, la razén de la deuda al
PIB superaria el 30% a partir de 2013.

Los impactos mas fuertes del analisis de sostenibilidad se observan frente a los shocks de las
tasas de interés y del déficit primario. En el primer caso, se observa que la razén de la deuda al
PIB alcanzaria un 35,2% en 2017. Bajo el escenario de un shock en el déficit primario, la razén
de la deuda al PIB superaria el 30% en 2013 y llegaria al 36,3% del PIB en 2015.

8 Al momento de redactar este documento, el Congreso aprob6 un paquete de reformas fiscales a principios del
2012.
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Grafico 5.9

Sostenibilidad de la deuda del gobierno central
de Guatemala: otros escenarios del enfoque enddgeno™
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Fuente: CID-BID.
*/ Incluye los escenarios: shock de depreciacion, shock de crecimiento,
shock de déficit primario, shock de tasas de interés, y shock en conjunto.

En sintesis, la situacion fiscal de Guatemala presenta un deterioro reciente. La politica fiscal
anticiclica centrada en una expansion del gasto corriente en combinacién con una caida de los
ingresos tributarios, y posteriormente otros eventos, retrasd la recuperacion del espacio fiscal.
Los niveles de deuda son todavia bajos en relacion con otros paises y la trayectoria de la deuda
se encuentra por debajo de los limites prudenciales en el futuro cercano. Sin embargo, los
resultados envian sefiales de alerta para el mediano plazo en cuanto a la necesidad de mantener la
prudencia fiscal. En este momento, los riesgos fiscales no parecen ser una restriccion a la
inversion y al crecimiento econémico. Sin embargo, un deterioro continuo y significativo de la
situacion fiscal y de la deuda podria convertirse en un factor limitante en el mediano plazo.®

® En este contexto, los agentes econémicos pueden anticipar un aumento de los impuestos y la necesidad de realizar
ajustes fiscales en el futuro, lo que generaria incertidumbre para la inversién. Bajo estas condiciones, las inversiones
de corto plazo y ganancias réapidas se vuelven mas atractivas que las inversiones de largo plazo en sectores
productivos con altos rendimientos.
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6. La diversificacion de las exportaciones y el “autodescubrimiento”

Durante los procesos de desarrollo, el cambio estructural marca el progreso de los paises con
ingresos bajos e ingresos medios. Las nuevas ideas y los descubrimientos son necesarios para
generar rendimientos beneficiosos para la inversion privada. Segun Hausmann y Klinger (2006),
la produccién de nuevos bienes es muy diferente de una mayor produccién de lo mismo, ya que
cada producto involucra insumos especificos como la infraestructura, los derechos de propiedad,
el tipo de mano de obra, los requisitos regulatorios y el conocimiento, entre otros.

La probabilidad de que un pais llegue a ser exitoso en la produccion de un bien esta relacionada
con su posibilidad de utilizar sus capacidades existentes en la produccion de bienes
caracteristicos de paises méas avanzados. La rapidez de la transformacion estructural dependera
del espacio de productos cercanos en el ambito donde cada pais ha desarrollado sus capacidades
productivas. Asi, la transformacién productiva potencial depende de cuén cerca esté un nuevo
producto de aquellos productos en los que un pais ya desarroll6 una ventaja comparativa.

En el estudio de Artana, Auguste y Cuevas (2007), se presenta el analisis del “bosque abierto”
(open forest) y encuentran que Guatemala se sitda relativamente en una buena posicién.® El
grado de sofisticacion de la canasta exportadora de Guatemala brinda buenas oportunidades para
expandir su espacio de productos vy, en realidad, el pais ha explotado en parte esas oportunidades,
incorporando nuevos productos a su canasta exportadora. Por lo que se identifica que no existe
un problema de bajo autodescubrimiento de productos.

En esta seccidn se presentara el analisis de la naturaleza del “autodescubrimiento”, utilizando
herramientas alternativas. El analisis se inicia con una mirada al desempefio y a la composicion
de las exportaciones. Enseguida se presentan indicadores alternativos para apreciar la
competitividad internacional de los productos de exportacion y determinar si existen sefiales de
un proceso de diversificacién —nuevos productos con mayor valor agregado— y aprovechamiento
del contexto mundial. También se examina la diversificacién de los destinos de las exportaciones
de bienes y el desempefio de las exportaciones de servicios.

6.1 Tendencia y composicion de las exportaciones

En la actualidad, el coeficiente de apertura comercial en Guatemala —la suma de las
exportaciones e importaciones de bienes y servicios con respecto al PIB— es de 62,1%, lo que
supone el menor nivel de Centroamérica (102,3% en 2010).% Esto se refleja tanto en el comercio
de bienes (es el segundo coeficiente més bajo, con un valor de 54,0%)° como en el de servicios
(con un 11,3% sobrepasa solamente a El Salvador, que tiene 9,5%).% No obstante, el coeficiente
de apertura de Guatemala supera al promedio de la region de América Latina y el Caribe (47,3%
en 2010).

¥ Hausmann, Hwang y Rodrik (2005) y Hausmann y Klinger (2006) desarrollaron la metodologia del “bosque
abierto”, que considera el nivel de sofisticacion en la canasta de exportaciones, las oportunidades de descubrimiento
de productos en el futuro y las implicaciones para la transformacién estructural.

% Este es el promedio simple sin Guatemala. El coeficiente abarca desde un 69,1% para El Salvador hasta un
143,1% en el caso de Panama.

L En el comercio de bienes el promedio de la regién es 69,2% (sin Guatemala), con los coeficientes mas altos en el
caso de Honduras y Nicaragua (93% y 91% respectivamente). El coeficiente de Panama es de 37,3%.

%2 En servicios, el promedio centroamericano es 18,5%, y Panama lidera la regién con 31,3% (2010).
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Al analizar con mayor detalle las exportaciones del pais, se verifica que las exportaciones totales
han crecido, incluso a tasas reales o nominales de dos digitos por varios afios. Sin embargo, las
exportaciones en términos relativos han representado sélo una cuarta parte del PIB durante las
Gltimas tres décadas. Las aparentes mejoras observadas a la fecha se explican en parte por
cambios en los registros de las exportaciones®y no por factores comerciales.

Por otra parte, las exportaciones de bienes y servicios per capita en el pais muestran una
tendencia creciente durante las Gltimas dos décadas, y en particular, el incremento se acentla en
la dltima década (grafico 6.1). En el afio 2001, se exportaba en promedio US$470 per cépita y
para 2010, dicha cifra increment6 53% a US$720 per capita.

Gréfico 6.1
Guatemala: exportaciones de bienes y servicios
per cépita, 1980-2010
(dolares de EE.UU.)

Délares per capita

@) /Poblacion @ X (con maquila y ZF)/ Poblacién

Fuente: Banguat y Banco Mundial (2012b).

Sin embargo, las exportaciones per capita de Guatemala aln son relativamente bajas en relacion
con la region de Centroamérica. Con un promedio anual de US$690 para el periodo 2008-10, las
exportaciones de bienes se sitian por debajo del promedio de Centroamérica y México, y
superan solo a las de Nicaragua (grafico 6.2).

% Hubo un cambio de base de las estadisticas nacionales reportadas por el Banguat. Dicha base cambi6 del afio 1958
a la base 2001.
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Grafico 6.2
Exportaciones de bienes per capita, promedio 2008-10
(dolares de EE.UU.)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

Uno de los objetivos de la politica comercial de Guatemala ha sido la diversificacion de la
estructura de las exportaciones, la cual ha cambiado significativamente durante las Ultimas
décadas.’® En 1986 el 65% de las exportaciones abarcaba productos tradicionales (café, azcar,
banano y cardamomo). Para 2010 dicho porcentaje se redujo al 35%, dada la incorporacion de
productos nuevos no relacionados con la agricultura, como los textiles. Para 2010 las principales
categorias de exportacion del pais eran la agricultura (33%), la manufactura de alimentos (22%),
los textiles (19%) y la manufactura de quimicos (10%), las cuales representaban el 84% de las
exportaciones totales.
Grafico 6. 3
Composicion de las exportaciones de Guatemala,
por categorias ISIC, 2010
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Fuente: Comtrade (2012).

% Durante mucho tiempo el comercio exterior de Guatemala dependié de la exportacién de un pequefio grupo de
productos agropecuarios, conocidos como “tradicionales”: café, azficar, carne, algodon, cardamomo y banano. La
economia era tan volatil como el precio internacional de dichas exportaciones. Se crearon diversas zonas francas de
libre comercio y un régimen especial para las empresas maquiladoras con exenciones de impuestos y otros
incentivos fiscales. Actualmente existe un interés de politica publica por la especializacion en industrias de alto
valor agregado aprovechando las ventajas del pais (CIEN, 2011).
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En relacion con la region, Guatemala tiene una canasta de productos bastante diversificada. Al
analizar los indices Herfindahl de concentracion de productos para algunos paises de la region de
América Latina, Guatemala muestra uno de los niveles més bajos de concentracion, junto con
Republica Dominicana y El Salvador. En el extremo opuesto se encuentran Costa Rica,
Colombia y Panama, con altos indices de concentracion. Este resultado respalda la evidencia de
que la canasta de exportacion actual de Guatemala presenta un alto grado de diversificacion, y se
ubica en niveles cercanos a los de paises de mayor ingreso, como Mexico.

3 Grafico 6.4
Indice de concentracion de productos
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Fuente: Elaboracion propia, con datos de Comtrade (2012).

Por otro lado, Lall (2000b) clasifica las exportaciones totales en bienes primarios y bienes
industrializados, subdividiendo estos ultimos en manufacturas basadas en recursos naturales y
manufacturas de baja, media o alta tecnologia. Al clasificar las exportaciones de Guatemala
segun su grado de tecnologia, se observa un incremento en la participacion de los bienes
industrializados (no basados en recursos naturales) dentro de las exportaciones totales entre 1990
y 2000 (de un 26% a un 45% del total exportado). No obstante, el peso de los bienes
industrializados (no basados en recursos naturales) disminuyé en la década de 2000. Para 2010
los bienes industrializados representaban el 34% de las exportaciones totales, y en la mayor parte
de los 9(;,_)asos eran bienes de baja tecnologia (71%), y en menor medida, de tecnologia media
(22%).

La disminucién en el peso de los bienes industrializados (no basados en recursos naturales) en la
presente década se explica por dos razones. Por un lado, el aumento de los precios de las
materias primas y la mayor participacion de bienes primarios y manufacturas basadas en recursos
naturales en la canasta de exportacion. Por otro lado, se evidencia una caida del peso de los
bienes de baja tecnologia entre 2000 y 2010, lo que se debe principalmente a la disminucién o al

% Los bienes de baja tecnologia representaron el 7% restante de los bienes industrializados (no basados en recursos
naturales).
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bajo crecimiento de las exportaciones de cinco grupos relacionados con textiles.*® Por el
contrario, el peso de bienes de tecnologia media ha aumentado ligeramente y el de bienes de
tecnologia alta ha permanecido bajo durante la Gltima década. Por ello, la canasta de exportacion
de Guatemala, a pesar de tener un peso tecnoldgico importante, se caracteriza principalmente por
un bajo nivel de tecnologia.

Gréfico 6.5
Guatemala: exportacion de bienes industrializados segun el nivel de tecnologia
(porcentaje de las exportaciones totales)
50% -
45% -
40% -
35% -
30% -
25% -
20% -
15% -
10% -
5% -
0%

1980 1990 2000 2010

i Alta ® Media i Baja

Fuente: Comtrade (2012).

En un trabajo reciente, Hausmann et al. (2011) estiman una medida de la complejidad
econdmica, la cual se relaciona con la composicion de la produccion productiva de un pais y
refleja las estructuras que surgen para sostenerlo y para combinar el conocimiento. Es decir, la
cantidad de conocimiento productivo que tiene un pais se expresa en su diversidad productiva o
el nimero de distintos productos que produce. En el grafico 6.6 se observa el cambio en el indice
de la complejidad econdémica entre 1998 y 2008 como una funcion de nivel de ingreso de los
paises. Esta medida indica que Guatemala experimenté un cambio importante en su diversidad
productiva durante la Gltima década. La magnitud del cambio en su complejidad econdmica lo
llevé a posicionarse en el cuarto lugar de 21 paises de la regién de América Latina y el Caribe,
asi como en el quinto lugar de 125 paises en el mundo.®” El Salvador, Panama y Costa Rica son
los paises que presentaron el mayor aumento en su complejidad econdmica en la region.

% | as cinco categorias abarcan prendas exteriores e interiores para hombres y mujeres, las cuales representaron, en
conjunto, entre el 68% y 80% de los bienes de baja tecnologia.

%" Cuando se mide el cambio en la complejidad econémica para el periodo 1964-2008, Guatemala se sit(ia en la
posicion 11 de 21 paises en la region de América Latina y el Caribe, y en la posicion 56 de 99 paises en el mundo.
Brasil, Republica Dominicana y México son los paises que muestran el mayor cambio en este periodo.
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Gréfico 6.6
Complejidad econdmica y PIB per capita, paises seleccionados
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Fuente: Hausmann et. al. (2011).

6.2 Competitividad

Para que los productos de exportacion de Guatemala estén alineados con los cambios en la
demanda internacional, es importante analizar si los productos de exportacion en los cuales se
concentra el pais se acomodan con los mercados en crecimiento mundial. El grafico 6.7 muestra
los principales 39 productos de exportacion de Guatemala, los cuales representan alrededor del
75% de las exportaciones del pais para el periodo 2002-10. El color de las burbujas representa la
categorfa a la cual pertenece el producto® y el tamafio de cada burbuja indica la participacion
promedio de cada producto dentro del total de exportaciones.”

Los productos se clasificaron en cuatro grupos en base a la tasa de crecimiento de las
exportaciones de cada producto y a la tasa de crecimiento de la demanda mundial. La linea
horizontal que atraviesa la grafica indica el crecimiento mundial anual del comercio
internacional en el periodo 2002-10 (13%); los mercados que se ubican por encima de esta linea
son mercados en expansion, mientras los que se encuentran por debajo son mercados en declive.
La linea de 45 grados divide los productos en los cuales Guatemala gané o perdi6 participacion.
Las observaciones a la izquierda de esta linea indican que las importaciones mundiales de un

% El color verde se refiere a productos vegetales y animales; el azul corresponde a textiles; el rojo a productos
alimenticios; el negro a productos minerales; el morado a productos quimicos; el anaranjado a plasticos y hule; el
amarillo a metales; y el gris a maquinaria.

% E| tamafio de la burbuja se calculé con el promedio de la participacién anual de cada producto en el periodo 2002-
10.
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producto especifico fueron mayores que las exportaciones de Guatemala del mismo producto,
por lo cual existié una pérdida de participacion. Por el contrario, las observaciones a la derecha
de esta linea muestran productos en los cuales el pais gano participacién. En términos generales,
se observa que la mayoria de los mercados de los productos principales que exporta Guatemala
estan en expansion (vease el grafico 6.7). Asimismo, los productos de la misma clase tienden a
concentrarse (véase el grafico 6.8). A continuacion se presentan los cuatro grupos:

i)

Mercados en expansion con participacion creciente. Se observa que este es el
cuadrante donde existe mayor diversidad de categorias de productos. En general, este
cuadrante muestra un potencial para productos alimenticios o quimicos. Los productos
que tienen demanda internacional con mayor expansion son el caucho natural y el aceite
de palma.’® Los medicamentos registran tasas de crecimiento de demanda mundial
cercanas al promedio de todos los productos, pero altas tasas de exportacién nacional.'®*
El azucar, uno de los principales productos de exportacion del pais, se encuentra en este
cuadrante, con un peso del 6% de las exportaciones totales y un crecimiento de sus
exportaciones del 16,5%. De los productos tradicionales, este es el que se encuentra en
mejor posicion.

Mercados en expansion con participacion decreciente. En este cuadrante se
encuentran varios productos vegetales, como semillas y frutas. ElI producto de mayor
peso de este cuadrante es el café, el cual representa el 9% de las exportaciones totales.
Para dicho producto, las importaciones mundiales crecen a un 17,2%, pero las
exportaciones de Guatemala lo hacen en un 11%. En estos mercados existen
oportunidades para que el pais expanda su participacion.

190 Ambos productos ganaron levemente participacion, dado que las importaciones mundiales estan creciendo a tasas
cercanas al 30% y las exportaciones de Guatemala estan creciendo a un 32% para ambos productos.
191 para estos productos la tasa de exportacion se acerca al 65%, por lo cual han ganado mayor participacion.
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Mercados en Expansion

Crecimiento prome}iio de importaciones del mundo

Grafico 6.7

Competitividad de los principales productos
de exportacion de Guatemala, 2002-10
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Fuente: Elaboracion propia, con datos de Comtrade (2012).

i)

Mercados en declive con participacion decreciente. En general, los productos de este
cuadrante pertenecen a la categoria de textiles, como trajes, suéteres y blusas. Su
ubicacion en el grafico indica que la demanda de estos productos es mas baja que la de
otras categorias y que la participacion de Guatemala se estad quedando rezagada. Asi, una
de las principales categorias de exportacion del pais se estd quedando atras, dadas la
demanda y la competencia internacional. Actualmente el pais otorga incentivos fiscales
para la exportacion a través de tres programas de subsidios,'* los cuales —en vista de los
compromisos a nivel multilateral- deben eliminarse a mas tardar para finales de 2015.
Considerando que este sector es uno de los que recibe dicho beneficio, la medida podria
implicar mayores pérdidas de competitividad en el futuro. Otro producto de importancia
en este cuadrante es el de bananos y platanos, el cual representa el 7% de las
exportaciones totales, producto para el cual las importaciones mundiales crecen a una
tasa del 8,9% y las exportaciones nacionales lo hacen a una del 8%.

102 Los

programas son los siguientes: regimenes aduaneros especiales (maquila), zonas francas y empresas

comerciales e industriales que operan en la Zona de Libre Industria y Comercio (OMC, 2009).
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iv) Mercados en declive con participacion creciente. Aqui se hallan los productos en cuyo
caso, a pesar de que la demanda internacional esté cayendo, las exportaciones de
Guatemala estdn creciendo en mayor medida (ganando participacion). Este es el
cuadrante menos poblado de las exportaciones nacionales, con algunos productos
alimenticios y de otras categorias, pero ningun producto principal.

Graéfico 6.8
Agrupacion de productos de exportacion por categoria
en Guatemala, 2002-10
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Fuente: Elaboracion propia, con datos de Comtrade (2012).

6.3 Diversificacion de destinos

El proceso de apertura comercial unilateral del pais iniciado en los afios noventa se ha
complementado con el proceso de liberalizacién a nivel multilateral en el marco de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), asi como también con la suscripcion de acuerdos
comerciales regionales y bilaterales. Asi, Guatemala tiene vigentes acuerdos con los paises
centroamericanos (el Mercado Comudn Centroamericano, MCCA), Meéxico, Republica
Dominicana, Colombia, Chile, Taiwan, Panama, y Estados Unidos (RD-CAFTA). Con estos
acuerdos Guatemala ha asegurado un amplio acceso preferencial a los mercados de sus socios
principales, lo cual a finales de 2010 representaba un 78,5% de las exportaciones totales del pais
(Ministerio de Economia, 2011). En noviembre de 2011 Guatemala, junto con los demas paises
de Centroamérica, firmo6 un acuerdo “Unico” con México, que sustituye los acuerdos bilaterales,
y en diciembre firmé un acuerdo comercial con Per(.'%

103 Al momento de redactar este documento, se encontraban en proceso de ratificacion el acuerdo de asociacién con
la Union Europea, y en proceso de negociacion los acuerdos con Canada y la Comunidad del Caribe (Caricom).
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Guatemala contintia exportando a los mismos paises que solia exportar en décadas pasadas. El
mayor mercado de destino de las exportaciones guatemaltecas es Estados Unidos, pero con una
participacion decreciente; en 2010 representd un 38,8% de las exportaciones totales, en
comparacion con un 50,1% en 2005. El mercado de Centroamérica y México continda siendo
importante (33,6% de las exportaciones totales en 2010). Por otro lado, en el mismo periodo
aumento la participacion de América Latina (sin Centroamérica) hasta un 13,1%, y de Asia a un
8,6%."%* De hecho, la dindmica de las exportaciones hacia Asia fue la mas alta, con una tasa de
crecimiento promedio anual del 28,3%, seguida por América Latina (19,7%).' Al analizar los
indices de concentracién de destinos, se evidencia que Guatemala los ha logrado disminuir en 15
puntos porcentuales entre 2003 y 2010. Ademas, en 2010 el pais tenia una concentracion de
destinos (21,7%) inferior al promedio de Centroamérica (26,2%).

Gréfico 6.9
Guatemala: distribucion y concentracion de las exportaciones
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Comtrade (2012).

6.4 Servicios*®

En Guatemala la incidencia del comercio de servicios en la economia es relativamente baja si se
compara con otros paises de referencia y el promedio de Centroamérica. Las exportaciones de
servicios representaron el 20,7% del total exportado en 2010, comparado con el 30,7% en el caso
de Costa Rica.'%” Sin embargo, las exportaciones de dicho sector han registrado una dindmica
superior a la de los bienes (11,1% y 8,0%, respectivamente, en el periodo 2000-10).

104 En 2005 la participacién de Asia era mucho menor (3,9%). Sin embargo, en los Gltimos afios Asia se ha ido
perfilando como un mercado de creciente interés para Guatemala. Segin las proyecciones, China e India se
muestran como los paises con mayor incremento de las importaciones de bienes a nivel global hasta el afio 2016. De
acuerdo a las estimaciones del BID/INT, el impacto de una eventual liberalizacién del comercio con China y el resto
de Asia apunta a un aumento relativamente importante de las exportaciones guatemaltecas a este mercado.

195 En 2009, afio de la crisis mundial, las exportaciones destinadas a Asia se incrementaron en un 40,6%, mientras
que bajaron las orientadas al resto de los destinos. Sin embargo, hay que tener en cuenta que los montos en términos
absolutos son todavia relativamente bajos.

1% Esta subseccion se prepard en base al analisis del BID (2011ay 2011b).

197 Las exportaciones de servicios de Costa Rica alcanzaron US$4.180,2 millones en 2010, en comparacién con
US$2.216,3 en el caso de Guatemala (Bancos centrales de ambos paises).
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Graéfico 6.10
Guatemala: exportaciones de servicios por sector, 2001-2010
(millones de ddlares de EE.UU.)
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Fuente: Elaboracion del BID/INT con datos del Banguat.

Los ingresos en el sector turismo (viajes) dominan las exportaciones de servicios (61% en
promedio para el periodo 2001-10). El turismo representa aproximadamente el 5% del PI1B'® de
forma directa, y las estimaciones de algunas instituciones indican que su contribucion total
alcanza hasta el 7,7% del PIB.*® En el 2010 dicho sector represent6 casi el doble de los ingresos
generados por productos como el café y el azlcar, y mas de cuatro veces los ingresos de
exportacion de banano y cardamomo.**

La llegada de visitantes internacionales a Guatemala se ha incrementado a una tasa promedio del
6,8%. Sin embargo, antes de 1984, esta tasa era del 2,9%, y se acelerd hasta alcanzar un 9,6%
para el periodo 1984-2010. Este incremento se tradujo en mayores divisas para el pais, lo cual
dinamizé la economia e incrementd la calidad de los servicios ofrecidos a los turistas.
Actualmente, el turismo es uno de los principales generadores de divisas. Para 2010 el ingreso de
divisas de este sector fue de US$1.377,9 millones, superior al monto de IED. En el periodo 2001-
10, el ingreso de divisas ha aumentado en un promedio anual del 12%.

La categoria de “otros servicios”™™* ha adquirido mayor importancia a lo largo de la década,
alcanzando US$524,4 millones en 2010. Dentro de este tipo de servicios, las exportaciones que

198 Mediante un modelo de crecimiento, Fayissa, Nsiah y Tadesse (2009) encontraron evidencia empirica de que
existe una relacion inequivoca y no sesgada entre el desarrollo turistico y el crecimiento del PIB en los paises de
América Latina. Este modelo incluye una muestra de 17 paises, entre ellos Guatemala, para la serie de afios entre
1995 y 2004, y muestra que un crecimiento del 10% en el gasto de los turistas internacionales, incrementa en un
0,4% el PIB per cépita del pais.

199 a contribucién directa ha sido estimada con datos del Banguat (2010) y la contribucién total con datos del Foro
Econdmico Mundial (2011).

10 E] turismo represent6 divisas de US$1.378 millones, el café de US$705,5 millones, el azicar US$723 millones,
el banano US$351,2 millones y el cardamomo US$307,4 millones.

1 El rubro “otros servicios” incluye: servicio de seguros, financieros, de informatica e informacion, de regalias y
derechos de licencia, servicios empresariales, profesionales y técnicos varios, servicios de arrendamiento de
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han presentado un comportamiento mas dindmico pertenecen a la categoria de servicios
empresariales, profesionales y técnicos varios, asi como a los servicios informaticos, ambos
relacionados en su mayoria con la industria de offshoring de servicios globales. Guatemala
exporta principalmente servicios de procesos de negocios (BPO, por sus siglas en inglés), en su
mayoria servicios de centros de Ilamadas. Sin embargo, en los Ultimos afios se aprecia una
diversificacion de estas exportaciones hacia otros tipos de servicios de mayor valor afiadido,
como servicios de contabilidad, investigacion de mercados, o gestion de préstamos y pagos.**?

En resumen, Guatemala muestra un buen desempefio exportador, aunque sus exportaciones son
todavia bajas en términos relativos. La canasta exportadora se encuentra altamente diversificada:
maés de la mitad corresponde a manufacturas, pero el contenido tecnoldgico es bajo. Ademas, su
diversidad de productos favorece el aprovechamiento de la demanda mundial. Se observa que la
mayoria de los productos principales que exporta Guatemala estan en expansién y ofrecen gran
potencial. No obstante, algunos de ellos, especialmente en la categoria de textiles, estan
perdiendo competitividad. Las exportaciones de servicios también han registrado una dinamica
importante y con potencial para que se siga aprovechando. Asimismo, existen iniciativas que
implican un mayor dinamismo para la diversificacion de los mercados de destino hacia paises de
Asia 'y America del Sur que crecen a un ritmo mas acelerado.

No existe evidencia sobre fallas de coordinacion entre el sector privado y el sector publico que
impidan el descubrimiento y la consolidacion de nuevos productos y mercados de exportacion.
Los niveles de “autodescubrimiento” y la sofisticacion de la canasta exportadora en Guatemala
parecen relativamente altos, especialmente si se considera su nivel de ingreso, por lo que dichos
factores se descartan como la restriccion mas importante para promover la inversion y al
crecimiento econdémico.

explotacion, servicios de compraventa y otros servicios relacionados con el comercio, servicios personales,
culturales y creativos, y servicios gubernamentales.

12| a industria de offshoring en Guatemala genera en la actualidad 16.000 puestos de trabajo, y Se espera que esta
cifra aumente a cerca de 20.000 en los préximos afios (Invest in Guatemala, s/f).
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7. El costo y el acceso al financiamiento

El buen funcionamiento del sistema financiero es un componente importante del proceso de
desarrollo de un pais. Varios estudios han encontrado una relacion significativa entre el nivel del
desarrollo financiero y el crecimiento economico (Levine, Loayza y Beck 2000; Loayza,
Fajnzylber y Calderon, 2005). Sin embargo, los sistemas financieros son imperfectos debido a la
existencia de informacion asimétrica y costos de transaccion, entre otros elementos. Ademas, los
microempresarios y pequefios empresarios suelen enfrentar problemas como la disponibilidad de
colateral y de un historial crediticio, lo que afecta su acceso al financiamiento.'*®

Respecto de las finanzas internacionales, Guatemala tiene un acceso moderado a los mercados
financieros internacionales, a pesar de que es uno de los paises méas abiertos financieramente en
la regién de América Latina.™** Guatemala recibe principalmente flujos de IED vy tiene acceso a
lineas de crédito comercial y préstamos de la banca en el exterior. Sus mercados de capitales se
encuentran poco desarrollados, por lo que la inversion de cartera es limitada. La calificacion de
riesgo crediticio soberano se sitla en la categoria de grado especulativo, lo que restringe la
emision de bonos en el exterior de las empresas privadas.'*> Cabe sefialar que las remesas
constituyen un flujo de divisas importante en el pais."'® En relacién con las finanzas locales, el
sistema bancario ha pasado por un proceso de consolidacion y fortalecimiento de su marco
regulatorio que ha ayudado a una mayor profundizacién financiera de manera sélida.**’

En esta seccidn, se explora si el costo del financiamiento y/o acceso al crédito conforman un
obstaculo para la inversion privada y el crecimiento econdémico del pais.

7.1 Finanzas internacionales

La IED en Guatemala ha sido histéricamente baja en comparacion con los flujos recibidos en la
region de Centroamérica y el tamafio de su mercado interno (CEPAL, 2011c). Esto sucede a
pesar de que el pais tiene uno de los regimenes mas abiertos del mundo para la IED (de acuerdo
con el indicador Investing Across Sectors del Banco Mundial). Las entradas de IED mostraron
un ligero incremento en 2005 a raiz de las expectativas del Tratado de Libre Comercio entre
Estados Unidos, Centroamérica y la Republica Dominicana (DR-CAFTA, por sus siglas en
inglés), ya que pasaron de US$298,5 millones en promedio durante 2000-04 a US$667,4
millones en el periodo 2005-10.**® Sin embargo, la participacién de las entradas de IED a
Guatemala llega a poco més del 10% de los flujos totales a la region de Centroamérica. Respecto
del PIB, los flujos de IED a Guatemala alcanzaron en promedio casi un 2% durante el periodo

113 ove (2009) observa que en América Latina las pequefias y medianas empresas (PyME) utilizan menos productos
financieros y tienen un menor acceso al financiamiento que las empresas grandes.

14 Sobre la base del indice de apertura financiera construido por Chinn e Ito (2011).

115 Fitch otorgd la calificacion BB+ a la deuda guatemalteca de largo plazo en moneda extranjera, Moody’s le asign6
Bal y Standard & Poor’s le concedié BB.

16| as remesas ayudan a suavizar el consumo de los hogares y fomentan la inversion en educacion, salud y vivienda
(Banco Mundial, 2006).

17 E| sistema financiero enfrent6 cierta vulnerabilidad después de la salida ordenada de dos bancos en 2006. Desde
entonces se han realizado importantes mejoras en la legislacién del sistema bancario de acuerdo con los estandares
internacionales.

18 | as entradas de IED a Guatemala disminuyeron ligeramente debido a la crisis internacional en 2009, pero
posteriormente han mostrado una recuperacion.
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2005-10, cifra que se encuentra por debajo de los niveles observados en Centroamérica, América
Latina y paises de ingreso similar.

Gréfico 7.1
Entradas de IED, 1995-2010
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

De acuerdo con el indice de Entrada Potencial de IED, calculado por la UNCTAD (2011b),**
Guatemala ocupa el lugar 100 de 141 paises en el mundo, sitio que no ha cambiado
significativamente en las Ultimas dos décadas. Por otra parte, segin el indice de Desempefio de
la Entrada de IED también estimado por la UNCTAD (2011b), se sitda en el lugar 93 de 141
paises.’®® En comparacién con las naciones de la regién de América Latina y el Caribe,
Guatemala presenta una situacién en la cual el desempefio de la IED podria mejorar. Algunos
paises con un potencial similar —como Bolivia, Honduras y EIl Salvador — muestran un mejor
desempefio.

119 E| indice de Entrada de IED potencial evalta la capacidad de un pais receptor de atraer flujos de IED en
comparacion con otros paises. El indice de Entrada de IED potencial es un promedio de los valores (normalizados
entre 0 y 1) de 12 variables: PIB per capita, tasa del crecimiento del PIB en los Gltimos 10 afios, participacion de las
exportaciones totales en el PIB, promedio del nimero de lineas telefonicas por cada 1.000 habitantes y teléfonos
celulares por cada 1.000 habitantes, uso comercial de la energia per cépita, participacién del gasto en investigaciéon y
desarrollo en el PIB, participacién de estudiantes de nivel terciario en la poblacion, riesgo pais, participacion en el
mercado mundial de las exportaciones de recursos naturales, participacion en el mercado mundial de las
importaciones de partes y componentes para automdviles y productos electrénicos, participacion en el mercado
mundial de las exportaciones de servicios, y participacién en el stock mundial de las entradas de IED.

120 E] indice de Desempefio de Entradas de IED estima la participacion de un pais en los flujos mundiales de IED
con respecto a la participacion de su PIB en el PIB mundial.
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Gréfico 7.2
Ranking de desemperio y potencial de IED, 2009
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Fuente: UNCTAD (2011b).

En general, la composicion sectorial de la IED a Guatemala presenta cierto grado de
diversificacion. Durante 2005-10 la IED se ha concentrado en la industria manufacturera y el
sector minero (cerca del 45% en promedio durante este periodo). Ambos sectores se orientan a
las exportaciones, y su desempefio en general ha sido favorable. Dentro de la industria
manufacturera, los productos alimenticios, textiles y los productos metalicos han sido los
sectores mas atractivos para la inversion. El sector energético también ha constituido un
importante receptor de IED, al igual que el sector de comercio (con una participacién promedio
del 18% y 19% del total durante 2005-10, respectivamente).

En los ultimos afos, los inversionistas extranjeros se han interesado en el sector de servicios,
especialmente telecomunicaciones (centros de llamadas y BPO). Las entradas de IED en este
sector alcanzaron alrededor del 20% del total de la IED en 2008 y 2009. Se trata de un area con
gran dinamismo en la economia guatemalteca y que también se ha orientado a la exportacion.
Cabe sefialar que las entradas de IED provienen principalmente de Estados Unidos, Canada,
Reino Unido, Espafia, México y Corea del Sur.
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Grafico 7.3
Guatemala: distribucién sectorial de la IED
(porcentaje del total)
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Fuente: Banguat.

Los “otros” flujos de capital privado han cobrado importancia como fuente de financiamiento
externo durante los Ultimos afios. Estos se relacionan principalmente con lineas de crédito
comercial y préstamos de la banca extranjera contratados por las empresas y los bancos locales.
Las entradas de otros flujos de capital privado se quintuplicaron, pues pasaron de US$238
millones en 2003 a US$1,265 millones en 2007, monto superior a las entradas de 1ED.'?* El
aumento de las entradas de otros flujos de capital privado represent6 2,6 puntos porcentuales del
PIB (pas6 de un 1,1% a un 3,7% en el mismo periodo). Sin embargo, este tipo de recursos
externos en parte se contrata a corto plazo, por lo que presenta una salida de capitales importante
por los pagos que se realizan. Frente a la crisis financiera internacional en 2008-09, el acceso a
otros flujos de capital privado se restringié, e incluso sufri6 una caida. Por su parte, la
recuperacion ha sido gradual, -muy por debajo del maximo recibido en 2007. Aunque los otros
flujos de capital privado constituyen una fuente de financiamiento privado importante, es
necesario reconocer su volatilidad, y por lo tanto, su mayor exposicion a la inestabilidad,
contrariamente a lo que sucede con los flujos de IED que usualmente se sustentan en decisiones
de inversion de largo plazo y reflejan mayor estabilidad.

121 En 2006 y 2007 los préstamos de la banca extranjera por parte de la banca local sirvieron como fuente de
financiamiento para el crédito ofrecido en moneda extranjera.

73



Gréfico 7.4
Otros flujos de capital privado, 2001-10
(millones de dolares de EE.UU.)
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Por otro lado, la tasa de emigracion de guatemaltecos hacia el exterior aumento
significativamente. Esta situacion ha llevado a una entrada creciente de remesas a lo largo de la
década de 2000. Se estima que en 2010 la poblacién guatemalteca residente en el exterior se
acercaba a 1,6 millones, lo que representa el 10,4% de la poblacion total.

Guatemala es uno de los paises receptores de remesas mas importantes de la region de América
Latina y el Caribe, y se ubica en el séptimo lugar de acuerdo con el tamafio de su economia
(véase el cuadro 7.1). Los ingresos de divisas por remesas ascendieron a un 11,1% del PIB en
promedio durante 2005-10. En el transcurso de la década de 2000, los ingresos por remesas se
convirtieron en una fuente muy importante de divisas, superando las entradas de IED y otros
flujos privados. Los ingresos de divisas por remesas casi se triplicaron entre 2002 y 2010, pues
pasaron de US$1.579 millones en 2002 a US$4.127 millones,*?* lo cual demuestra un
crecimiento anual promedio del 13,4% (véase el grafico 7.5).}® Como resultado del rapido
aumento de las remesas, en términos absolutos, Guatemala se ha convertido en el principal
receptor de las mismas en Ameérica Latina y el Caribe, luego de México.

122 E] fuerte aumento de las remesas entre 2001 y 2002 se explica principalmente por dos factores. Por un lado, la
entrada en vigencia de la Ley de Libre Negociacion de Divisas, en mayo de 2001, foment6 el uso de sistemas
formales de envio de remesas y una reduccion de costos al facilitar la existencia de una mayor cantidad de entidades
en el mercado formal de mensajeria y en la liquidacion bancaria de remesas. Por otro lado, el registro de
transacciones internacionales experimenté una mejora metodolégica gracias a la modificacién, a mediados de 2001,
de los formularios de registro de ingreso y egreso de divisas que son reportados por el sistema bancario al Banguat.
123 Seguin una Encuesta sobre Remesas (OIM, 2011), la poblacién beneficiaria de remesas ha venido en aumento,
pues pasd de casi 3 millones en 2002 a 4,5 millones en 2010. En 2010 la encuesta reportaba que el 38,5% de la
poblacién beneficiaria residia en areas urbanas, mientras que el 61,5% lo hacia en las areas rurales del pais.
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Cuadro 7.1
Ingreso de divisas por remesas
(porcentaje del PIB)
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Si bien el impacto de las remesas en el crecimiento econémico es poco claro,
desempefian un rol fundamental en la reduccion de la pobreza (Banco Mundial, 2006), ya que
pueden ayudar a suavizar el consumo de los hogares, especialmente en respuesta a shocks
adversos. Por otra parte, también proporcionan una fuente de ahorro y capital para inversiones en
educacion, salud y vivienda, y pueden promover el espiritu empresarial de pequefia escala. Por lo

Promedio
Pais 2005-10
Haiti 21,8
Honduras 19,1
El Salvador 17,5
Guyana 16,5
Jamaica 14,4
Nicaragua 12,8
Guatemala 11,1
Republica Dominicana 6,9
Ecuador 57
Bolivia 5,5
Fuente: Banco Mundial (2012b).

Grafico 7.5

Ingreso de divisas por remesas, 1995-2010
(millones de dolares de EE.UU.)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

124 En general, los estudios macroeconémicos sefialan que no hay un vinculo directo entre el crecimiento econémico
y las remesas (Barajas et. al., 2009), y los estudios a nivel micro muestran que las remesas pueden tener un impacto

en la agricultura y las pequefias empresas (Vargas-Lundius et. al., 2008).
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tanto, constituyen una fuente de ingresos de divisas para Guatemala, que podria aprovecharse
para financiar inversiones privadas y expandir el acceso a servicios financieros.

Segun una encuesta sobre remesas (OIM, 2011), el 49,4% de las remesas se utiliza para el
consumo (principalmente alimentos), el 18,4% para el consumo intermedio (mercaderia para un
negocio, gastos de alquiler, etc.), el 20,4% para la inversion-ahorro y el 11,9% para la inversion
social (salud y educacion). Los ahorros por remesas podrian convertirse en una fuente potencial
de financiamiento para las micro y las pequefias empresas a través de las instituciones
microfinancieras.’”® Mediante la movilizacién de ahorros y los programas innovadores, las
remesas podrian contribuir al crecimiento del microcrédito en el pais, y constituir una fuente
adicional de financiamiento. Sin embargo, todavia no se aprovecha esta oportunidad.

7.2 Finanzas locales

El sistema bancario esta conformado por 18 bancos, ” tres de los cuales concentran el 66% de
los depésitos y el 63% de los créditos,*? por lo que existe cierto grado de concentracion. Esta
situacién podria generar poca competencia y un ambiente de altas tasas de interés. Sin embargo,
en la década de 2000, las tasas de interés del sistema bancario (particularmente aquellas en
moneda nacional) mostraron una tendencia a la baja. En el contexto de la crisis internacional y
con un répido crecimiento del crédito, dichas tasas, especialmente las activas, mostraron un
incremento en 2008-09, y retomaron la trayectoria a la baja en 2010.}® Esta situacién se ha
reflejado en una reduccion gradual de los spreads entre las tasas de interés activas y pasivas, que
pasaron de un 10,7% en 2000 a un 7,9% en 2010. Como consecuencia, el spread de las tasas de
interés de Guatemala se ubica por debajo del observado en los paises de ingreso similar y muy
cerca del observado en promedio en la region de América Latina y el Caribe. Esto demuestra que
el costo del financiamiento se ha reducido, lo cual es muy favorable para el clima de negocios y
el acceso al crédito.

126

125 Hay programas crediticios en otros paises, como Per, que estan reconociendo la importancia de estos flujos de
divisas. Mas auln, la constante preocupacion de las personas que envian las remesas sobre el uso eficiente de dichos
recursos ha generado que diversas entidades financieras ofrezcan mecanismos o programas innovadores
(Crediremesas).

126 A partir de 2006 el sistema bancario ha seguido un proceso de consolidacién. La composicién del sistema se ha
visto influenciada por fusiones y adquisiciones, y el ingreso de capital y de banca extranjera.

27 Banco Industrial, Banco G&T Continental y Banco de Desarrollo Rural.

128 En el caso de la tasa de interés activa en moneda nacional, se advierte una disminucion significativa del 17,9% al
13,3% entre diciembre de 2001 y diciembre de 2010. Por otra parte, la tasa de interés activa en délares pasé del
8,8% al 7,6%. La tasa de interés pasiva en moneda nacional se redujo del 7,7% al 5,3% entre diciembre de 2001 y
diciembre de 2010. Un comportamiento similar se observa en la tasa de interés pasiva en moneda extranjera (que
paso del 4% al 3,1%).
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Gréfico 7.6
Spreads de las tasas de interés
(tasa activa menos tasa pasiva, porcentaje)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

No sorprende que en los resultados de la Encuesta Enterprise para Guatemala (Banco Mundial,
2010a), el acceso o costo del financiamiento es el séptimo factor dentro de las 10 restricciones
principales para el clima de negocios identificadas por las empresas.?® Sin embargo, si se
consideran solo las empresas pequefias, el acceso o costo del financiamiento aparece como la
quinta restriccion méas importante.

El acceso al crédito en Guatemala aumentd significativamente durante la década de 2000, hasta
alcanzar una tasa de crecimiento anual nominal del 14% entre 2002 y 2010. EI crédito al sector
privado aumentd en 9 puntos porcentuales del PIB entre 2001 y 2007, cuando llegd a su mayor
nivel (26,4% del PIB). Posteriormente, el crédito al sector privado sufrié una fuerte
desaceleracion como consecuencia de la crisis internacional, la baja en el ritmo de la actividad
economica y el aumento de las tasas de interés. También influyd en esto la posicién
conservadora de los bancos de endurecer las condiciones mediante un analisis de crédito mas
estricto, en parte derivado de una normativa mas rigurosa.**

123 En la misma encuesta correspondiente a 2006 el acceso o costo del financiamiento aparece como el cuarto factor
restrictivo.

130 E] uso de lineas de crédito contratadas en el exterior por parte de los bancos contribuyeron a una fuerte expansion
del crédito en moneda extranjera previo a la crisis internacional en el periodo 2005-07. El crecimiento del crédito
involucrd a prestatarios en sectores no transables, lo que aument6 el riesgo crediticio. En el periodo 2008-10, se
implementaron regulaciones sobre provisiones para cubrir la totalidad de la cartera vencida, regulaciones sobre la
administracion del riesgo de liquidez y del riesgo cambiario crediticio, asi como la administracion integral de
riesgos.
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Gréfico 7.7
Guatemala: depdsitos y crédito al sector privado, 2001-10
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Calculos propios a partir de datos de la SBS e INE.

El crédito al sector privado alcanzé un 24,2% del PIB en 2010, lo que refleja una disminucién de
alrededor de 2 puntos porcentuales con respecto a 2007, pero demuestra un valor muy superior al
nivel observado a principios de la década. Cabe sefialar que el mayor acceso al crédito ha estado
acompafiado de un incremento sustancial en los ahorros en la economia. Los depositos totales
aumentaron de un 26,7% del PIB en 2001 a un 36,3% del PIB en 2010, lo cual implica un
aumento de casi 10 puntos porcentuales del PIB.

En el grafico 7.8 se muestra que los niveles de acceso a crédito en Guatemala se acercan cada
vez mas a los que se esperarian, considerando que es un pais de ingreso medio-bajo. En el
periodo 2005-10, el crédito al sector privado en los paises de ingreso medio-bajo alcanzé en
promedio un 37,2%, mientras que en Guatemala fue del 26,1%. A pesar de la fuerte expansion
del crédito en este pais, el acceso al financiamiento bancario todavia se ubica por debajo del
promedio latinoamericano (36,2% del PIB en 2005-10).%%

131 paises como Bolivia y Nicaragua presentan un mayor acceso al crédito para el periodo 2005-10, de un 39% y un
45% respectivamente. Mientras que Paraguay registra un menor acceso al crédito (23% del PIB).
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Grafico 7.8
Crédito al sector privado en Guatemala, 2005-10
(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Mundial (2012b).

La composicion del crédito por actividad econémica se ha mantenido en el transcurso de la
década, excepto en el caso de la construccion y del sector agricola. En general, el comercio ha
sido el sector economico mas favorecido por el acceso al financiamiento, con una participacién
de alrededor del 20%.'* Los préstamos al sector de la construccién experimentaron una
expansion de 4 puntos porcentuales entre 2004 y 2010, con lo cual alcanzaron una participacion
del 14% de los préstamos totales. En contraste, el crédito al sector agricola ha perdido terreno; su
participacién en la cartera total disminuyé de un 8% en 2004 a un 5% en 2010.

En relacién con la clasificacion por tipo de deudor, la mayor parte de la cartera de crédito
bancario es otorgada al sector empresarial mayor, la cual absorbe alrededor de mitad de los
préstamos totales.*® El sector empresarial menor adquiere el 12% de los préstamos bancarios.
Esto significa que el sector empresarial mayor obtiene un financiamiento cuatro veces superior al
de las empresas menores. El segmento de microcrédito capta apenas el 2% de la cartera total,
participacion que se ha mantenido en los Gltimos afios.

132 E[ crédito al consumo explica el 31% de los préstamos totales.
133 En 2010 se destiné un 25% de la cartera al consumo y un 8% a los créditos hipotecarios para la vivienda.
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Gréfico 7.9
Crédito por tipo de deudor
(como porcentaje del crédito total)
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Fuente: Superintendencia de Bancos.

La Federacion de la Pequefia y Mediana Empresa Guatemalteca (FEPYME) estima que alrededor
del 93% de las empresas en el pais corresponde al tipo PyME (Banco Mundial, 2010b), por lo
que la disponibilidad de financiamiento para este segmento es central para el desarrollo
empresarial y el crecimiento. De acuerdo con el Global Entrepreneurship Monitor (2011), la falta
de un mercado financiero suficientemente flexible para atender las necesidades de
financiamiento de los emprendedores parece ser uno de los grandes factores condicionantes que
restringen el tamafo de los negocios guatemaltecos, lo que a su vez limita la capacidad que
tendran los mismos para generar ingresos.’** Ademas, Guatemala continGia presentando
debilidades en el clima de negocios para las microfinanzas, ya que se ubica en el lugar 19 de 54
paises en el indice del Microscopio Global (Economist Intelligence Unit, 2010).1%

En los ultimos afios el acceso al microcrédito ha crecido a tasas de hasta un 20% en las
microfinancieras y un 10% en las cooperativas. No obstante, el acceso al crédito a través de
ambos tipos de instituciones es bajo (2,1% del PIB en 2010),* en comparacién con el crédito
bancario al sector privado (24,2% del PIB en 2010). Si consideramos la proporcién del crédito
bancario asignado al rubro de microcrédito (0,5% del PIB), el financiamiento para este segmento
contintla pareciendo bajo. Al igual que en el sistema bancario, el principal destino de los
préstamos de las instituciones microfinancieras y cooperativas es el comercio.™®” Cabe sefialar
que los problemas de acceso al microcrédito también estan vinculados a la demanda de fondos
(Auguste y Bebczuk, 2011).

34 El emprendedor guatemalteco es joven, con poca escolaridad y con bajos niveles de capitalizacién, lo que
condiciona el tipo de actividades econémicas al que se dedican estos negocios -principalmente el sector comercial- y
el tipo de tecnologia utilizada (Global Entrepreneurship Monitor, 2011).

% El indice del Microscopio Global incluye indicadores en el marco regulatorio, clima de inversion y desarrollo
institucional.

13 Dentro de las microfinancieras del pais, existen tres principales: Génesis Empresarial, Asociacion Raiz y
FUNDEA. Segun datos de Mix Market, estas representaron el 37%, el 14% y el 10% de los fondos de
microfinancieras en 2010.

37 En el caso de Instituciones microfinancieras, el 53% se destina a comercio y el 15% a vivienda; en el caso de las
cooperativas, el 28% se destina a comercio y el 41% a vivienda.
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En conclusion, el acceso a recursos externos privados es limitado, pero se ha ampliado en la
presente década y ha contribuido a financiar la inversion. Ademas, los flujos de capital externo
han permitido financiar gran parte de las cuentas externas. Guatemala recibe flujos de IED, que
son historicamente bajos, y existen muchas oportunidades, pero posiblemente haya otros factores
que esten afectando las decisiones de inversion. El pais tiene un mayor acceso a otros flujos de
capital externo, que constituyen un tipo de capital mas volatil. Las remesas conforman un flujo
de divisas abundante y una fuente potencial de financiamiento de la inversion microempresarial.
En cuanto al acceso al financiamiento local, los resultados muestran que el costo del
financiamiento ha bajado y la profundizacién financiera ha aumentado rapidamente, por lo que el
nivel de acceso al crédito se acerca cada vez mas al de paises de ingreso similar. Por ello, el
acceso al financiamiento (externo y local) se descarta como el factor méas restrictivo para el
crecimiento y la inversion. Sin embargo, se identifica una falta de crédito para las micro y
pequefias empresas, asi como también para el sector agricola.
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8. Conclusiones y recomendaciones de politica

El ritmo de crecimiento econdmico y de la inversion privada en Guatemala es insuficiente para
reducir las altas tasas de pobreza y ofrecer empleos decentes a la poblacion. El buen desempefio
exportador y la elevada diversificacion de su canasta exportadora —mas de la mitad corresponde a
manufacturas— han contribuido al crecimiento en las ultimas décadas, pero no han sido
suficientes para estimular un proceso mas acelerado. Ciertamente Guatemala ha experimentado
una transformacion econémica gradual, y hoy en dia los sectores de manufacturas y servicios
privados contribuyen con mas del 30% de su producto. Sin embargo, existe una dicotomia en el
pais debido a que en el &rea rural —donde vive el 50% de la poblacién y la incidencia de la
pobreza alcanza un 71%-— dicha transformacién no ha tenido lugar.

Guatemala ha estado rezagada con respecto al dinamismo de la regién de América Latina, y en
particular, de algunos paises que han logrado un crecimiento rapido y cambios estructurales que
han rendido sus frutos en la Gltima década. El pais tiene una de las mejores condiciones
demograficas en la region y deberia aprovechar este bono para crecer a tasas mas aceleradas en
los proximos decenios.

La evidencia en este estudio muestra que el aumento de la inseguridad, asi como también las
debilidades (y el deterioro) del contexto institucional, especialmente en lo que atafie al
cumplimiento de la ley, la corrupcion, la rendicion de cuentas y algunas areas del marco
burocratico para hacer negocios, parecen ser la restriccibn mas activa del crecimiento
economico. Guatemala se encuentra entre los 10 paises con mas altas tasas de homicidios en el
mundo. Esta situacion genera una baja apropiabilidad de los retornos a la inversion, y por lo
tanto, afecta la acumulacion de capital.

También se encontraron muy bajos niveles de capital humano. La falta de salud y educacion es
un obstaculo central que limita el desempefio econdmico. Guatemala ha experimentado mejoras
en algunos indicadores de salud y educacion en la Gltima década. Sin embargo, estas no han sido
suficientes y en algunos casos contintdan observandose rezagos significativos frente a los paises
de la region de América Latina y paises de ingreso similar. La desnutricion cronica afecta a casi
la mitad de los nifios menores de 5 afios. Guatemala presenta los niveles mas bajos de
escolaridad de la region. Ademas, la débil calidad en educacion primaria y la baja cobertura en
educacion secundaria afectan los retornos en la actividad econémica. Cabe sefialar que los
retornos a la educacion son especialmente altos a nivel secundario, lo que refleja la escasez de
capital humano a este nivel. Los déficits de capital humano son méas graves en el caso de las
mujeres, la poblacion indigena y las areas rurales.

Asimismo, el diagndstico muestra que la falta de infraestructura de electricidad y saneamiento es
una restriccion importante. Los altos costos de la energia y la baja cobertura de electricidad en el
area rural afectan los niveles de inversion. En el caso del saneamiento, la cobertura en el area
rural es todavia escasa en términos relativos y la brecha urbano-rural resulta significativa.
Aunque la cobertura de agua potable en Guatemala parece razonable, existe una brecha urbano-
rural importante. Con respecto a la infraestructura de transporte, la baja densidad de carreteras
presiona la demanda de su uso, lo que —aunado a la vulnerabilidad a los desastres naturales— hace
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que sea necesario un mantenimiento efectivo. Sin embargo, el anélisis revela que la calidad del
transporte vial se ha deteriorado debido a la falta de mantenimiento.

Este estudio identifica tres areas que han contribuido al crecimiento econémico (moderado) en
Guatemala: los bajos riesgos macroecondémicos, los altos niveles de descubrimiento de productos
de exportacion y el mayor acceso al financiamiento. Si bien los riesgos fiscales aumentaron en
los Ultimos afios debido al deterioro del déficit fiscal y de la deuda, la situacion se ha mantenido
bajo control (especialmente en relacibn con otros paises). Ademas, la estabilidad
macroecondmica se ha sostenido. Sin embargo, si el deterioro continuara, los riesgos fiscales
podrian convertirse en un factor limitante en el mediano plazo.

Los niveles de “autodescubrimiento” y la sofisticacion de la canasta exportadora de Guatemala
parecen relativamente altos, por lo que estos factores se descartan como un obstaculo a la
inversion y al crecimiento econémico. Por otro lado, el costo y acceso al financiamiento también
se descarta como el factor mas restrictivo. El acceso a capitales externos privados y el flujo de
remesas ha sido mayor en la presente década. El costo del financiamiento ha bajado y la
profundizacién financiera ha aumentado. No obstante, se identifica una falta de crédito a las
micro y pequefias empresas Yy al sector agricola.

En base a los resultados de este estudio se derivan algunas recomendaciones de politica que
podrian reducir y eliminar gradualmente las restricciones mas importantes al crecimiento
economico. Evidentemente el tamafio de la economia guatemalteca llama a buscar un
crecimiento orientado a las exportaciones, ya que la demanda interna no seria suficiente para
acelerar el crecimiento econémico. Si bien es importante el contenido de la canasta exportadora
(qué se exporta), la calidad de los productos de exportacion resulta adn mas importante.*® El
aumento de la inversion privada es fundamental en este proceso.

8.1 Politicas de infraestructura institucional

Guatemala necesita fortalecer la calidad del sistema policial y de justicia, mejorar la capacidad
burocrética y reducir la carga regulatoria para hacer negocios. Estas politicas no pueden diferirse
por mas tiempo. También se requiere fortalecer a las instituciones encargadas de facilitar el
acceso a la informacién, la transparencia y la rendicion de cuentas, asi como también los
mecanismos de vigilancia y control.

De la experiencia de paises exitosos en el mundo, se desprende que la efectividad de un gobierno
depende de la atraccién de talento, la promocion de los incentivos adecuados, el vigor de sus
debates y su estructura organizacional (Commission on Growth and Development, 2008). En este
sentido, el servicio civil en muchos de los casos exitosos se ha caracterizado por un proceso de
seleccion competitivo. Ademas, los programas de intercambio internacional para funcionarios
publicos con el fin de aprender de sus contrapartes pueden ser beneficiosos.

La cimentacion de buenas instituciones requiere experimentacion e innovacion, y atencion a los
elementos especificos del contexto de cada pais (Rodrik, 2003). En general, los arreglos
institucionales cambian lentamente, pero los cambios moderados en circunstancias especificas de
los paises pueden producir transformaciones importantes para el despegue y la sostenibilidad del

138 \/éase Lederman y Maloney (2012) para un anélisis sobre las limitaciones de las politicas industriales.
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crecimiento econdmico. Guatemala no requiere en este momento una calidad de las instituciones
similar a la de los paises desarrollados, pero si necesita lograr mejoras institucionales razonables
para alcanzar los niveles de otros paises de ingreso similar y de la region.

8.2 Politicas de acumulacion

Ningun pais exitoso ha sostenido tasas aceleradas de crecimiento sin ademas mantener tasas
significativas de inversion publica en salud, educacion e infraestructura (Commission on Growth
and Development, 2008). En particular, un punto central de las experiencias exitosas de
economias pequefias ha sido la mejora significativa de la calidad de sus recursos humanos
(Yusuf y Nabeshima, 2012),*® al mismo tiempo que su notable capacidad para aprender, les
permitié ponerse al dia en el desarrollo tecnolégico.

En Guatemala las mejoras de las politicas de salud y educacion para aumentar los niveles de
capital humano requieren atencion inmediata. En especial, las politicas destinadas a reducir la
desnutricion cronica deben considerarse politicas de primer orden. Una especial atencién merece
la cobertura de la educacion preprimaria y la calidad de la educacién primaria. También merece
una reflexion el disefio de politicas para ampliar el papel del sector publico en la educacion
secundaria. Si bien el gasto publico en salud y educacion se justifica sobre la base de la
eficiencia e igualdad de oportunidades,*° el desperdicio y la ineficiencia del gasto pueden opacar
la posibilidad de reducir la restriccion de capital humano para acelerar el crecimiento.

Respecto de la infraestructura, las politicas deberian centrarse en electrificacion, saneamiento y
agua. ¢Donde invertir y construir infraestructura? La evidencia muestra que los principales
déficits se encuentran en el &rea rural. Las empresas basan sus decisiones de ubicacion en la
provision de infraestructura, entrega de servicios publicos y otros elementos. Por ello, una
politica de infraestructura en electrificacion, saneamiento y agua deberia estar dirigida a las areas
rurales para volverlas mas competitivas y atractivas para los inversionistas privados. Una politica
de este tipo favoreceria la igualdad de oportunidades. Asimismo, las politicas dirigidas a reducir
el costo de la energia serian beneficiosas en términos de crecimiento.

Guatemala presenta una disyuntiva en su politica de infraestructura vial para expandir la red vial
y aumentar su densidad, asi como también para mantener su calidad. Por un lado, la ampliacion
de la red vial donde existen cuellos de botella u oportunidades de progreso generaria mayores
necesidades de mantenimiento futuro (gastos recurrentes adicionales) en un contexto de recursos
presupuestarios limitados. Una alternativa seria concentrarse en mantener la calidad de la red
construida, y fortalecer el marco de ejecucion y monitoreo del gasto en mantenimiento,
combinado con un uso activo del marco de las asociaciones publico-privadas (APP).**

8.3 Politicas de gestion fiscal

La prudencia fiscal ha caracterizado a Guatemala por mucho tiempo, y mantener este activo es
clave para la inversion y el crecimiento. Sin embargo, la politica fiscal todavia no se ha
convertido en una verdadera herramienta que permita suavizar el ciclo economico y mejorar la

139 |_as economias pequefias exitosas incluyen Finlandia, Irlanda y Singapur.

10 1 gasto publico en educacion y salud “corrige” la falla del mercado al asignar recursos suficientes para estos
sectores, y al ampliar el acceso a quienes no pueden pagar por los servicios.

1 La implementacion de las APP conlleva riesgos fiscales de mediano plazo, pero se puede aprender tanto de las
experiencias exitosas como fallidas.
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distribucién del ingreso,**? por lo que es fundamental poner en marcha acciones para fortalecer la
gestion fiscal.

Los recursos fiscales de Guatemala son limitados para reducir las restricciones al crecimiento
econdmico que demandan mayor inversion publica, aun considerando una contribucion parcial
de la inversion privada en los déficits de infraestructura. La aprobacion reciente del paquete de
reformas fiscales es muy favorable, si bien los recursos adicionales son todavia insuficientes.
Los esfuerzos deben concentrarse en el éxito de su implementacion, asi como también en el
fortalecimiento de la administracion tributaria (incluida la agilizacion en el pago de impuestos).
Ademas, seria conveniente la implementacion de medidas para eliminar gradualmente las
exoneraciones y privilegios fiscales. La necesidad de recaudar mas recursos continuaré en el
futuro.

Por el lado del gasto publico, existe espacio para la mejora de su eficiencia. Un Estado con
cuentas fiscales sanas no es suficiente para asegurar la entrega eficiente de los insumos
complementarios —donde mas se los necesita— para la inversion y produccion. Se recomienda
priorizar las areas del gasto en las cuales haya que realizar mejoras concretas en eficiencia y
transparencia (por ejemplo, salud, educacion e infraestructura vial).

8.4 Politicas de acceso al financiamiento

Se deben continuar los avances en la profundizacion financiera, especialmente en lo que respecta
al acceso al financiamiento para las micro y pequefias empresas y el sector agricola. En los
ultimos afios los sectores econdmicos méas dindmicos han estado relacionados con el sector de
servicios, que es menos intensivo en mano de obra que el agricola. Por el contrario, el
crecimiento del sector agricola ha quedado rezagado con respecto a otros sectores, por lo que la
implementacidn de politicas de financiamiento en este sector podria contribuir a la mejora de su
productividad.’** Las politicas de mayor acceso al crédito para iniciar la creacién de negocios o
la innovacién podrian favorecer el crecimiento de las pequefias empresas y a su vez promover
una cultura de emprendimiento con beneficios para el crecimiento econémico.

8.5 La decisiébn mas importante

Al pais le toca decidir qué hacer y cuando. Asimismo, le corresponde definir cuantos recursos y
pericia se asignaran en la implementacién de las politicas priorizadas. Las experiencias de
crecimiento acelerado y sostenido en el mundo muestran que se requiere un compromiso de largo
plazo de parte de sus lideres politicos para poder atravesar por una verdadera transformacién
estructural (Commission on Growth and Development, 2008). También es necesario aprender a
desechar malas politicas e intervenciones, y en su lugar, implementar buenas opciones. Los
“atajos” para el crecimiento acelerado y sostenido no existen. Los frutos de politicas
estructurales toman tiempo, pero la recompensa para el futuro del pais es enorme, como

142 Berg y Ostry (2011) muestran que existe una asociacion significativa entre una baja desigualdad del ingreso y
una mayor duracién de los periodos de crecimiento acelerado. Por ello, las politicas de crecimiento y reduccion de la
desigualdad del ingreso se refuerzan mutuamente para establecer los cimientos para una expansién econémica
sostenible.

3 E| paquete de reformas tributarias, aprobado a principios del 2012, aumentarfa la recaudacion tributaria en
aproximadamente un 1%-1,5% del PIB.

1% véase Auguste y Bebczuk (2011) para recomendaciones concretas en el area de crédito rural, como la mejora en
los sistemas de informacion y gestion de las instituciones microfinancieras.
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nuevamente lo demuestra la experiencia de paises exitosos. Cabe sefialar que la equidad e
igualdad de oportunidades son ingredientes esenciales de cualquier estrategia de crecimiento
sostenible.
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