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Mas crecimiento, mas equidad constituye un aporte del BID para el andlisis de algunos de los temas que
conforman la agenda de desarrollo de Guatemala.

La estructura y seleccion de temas de la presente publicacion responde, en su mayor parte, a un diagndstico
de crecimiento para Guatemala realizado en 2007, a partir del cual fueron identificadas un conjunto de
restricciones que afectan las posibilidades de desarrollo del pais, partiendo de la premisa de que, para
superar la pobreza, una condicion necesaria, aunque no suficiente, es tener un crecimiento alto y sostenido.

Desde la perspectiva de los hacedores de politica en Guatemala, el diagnéstico de crecimiento aporta una
hoja de ruta posible para la seleccion de prioridades de politicas en un programa de desarrollo.

El enfoque de priorizacion de aquellos factores que afectan las posibilidades de crecimiento del pais implica
el reconocimiento tacito —apoyado en el diagndstico especifico con evidencia empirica— de que, si bien
todos los desafios de desarrollo de un pais (atraccion de inversién, educacion, seguridad, entre otros) son
importantes en si mismos, los factores clave que realmente limitan el crecimiento —binding constraints,
segun la conceptualizacidn original en inglés— varian de pais a pais.

Si consideramos que tanto el capital politico como los recursos fiscales son limitados, cobra sentido
entonces hacer un diagnoéstico para identificar cual es el factor o los factores mas limitantes, con el fin de
concentrar los esfuerzos de politica pablica en ellos. La principal consecuencia de este enfoque radica en la
priorizacion de estas restricciones como objeto de accion de politicas pablicas.

La primera parte de la presente publicacion aborda dichos factores. En sintonia con el enfoque conceptual
sefialado, el capitulo 1, Diagndstico de Crecimiento, provee el marco de analisis sobre el cual se organizan
las secciones siguientes. El diagnostico de crecimiento identifica tres restricciones principales: deficiencias
de capital humano, limitaciones en materia de infraestructura, y un alto indice de violencia y criminalidad.

El capitulo 2 desarrolla, en primer lugar, las restricciones relacionadas con la educacion y el déficit de
capital humano, lo cual restringe las opciones de inversion a actividades de bajo valor agregado y, en
muchos casos, alejadas de los mercados internacionales.

En segundo término, se lleva a cabo un diagnostico sobre los desafios en materia de infraestructura
(capitulo 3), que constituyen un importante obstaculo al ensanchamiento de mercados, la interrelacion
productiva y la vinculacién con el mercado externo.

La tercera restriccion esta vinculada al problema del crimen y la violencia en el pais (capitulo 4). En este
capitulo se documentan extensamente los costos econémicos asociados a la inseguridad en el pais y se
explica cdmo estos constituyen una barrera central al crecimiento.

Si bien los capitulos de la Parte | ofrecen opciones de politica para abordar los problemas identificados en el
diagnostico, la superacion de estas restricciones no depende Unicamente de aspectos de politica pablica
exclusivos de dichos sectores. Existen otras “restricciones tras las restricciones” que pueden condicionar, en
gran medida, la posibilidad de progreso en la superacion de las restricciones identificadas en la Parte | y
gue, en algunos casos, demandan una prioridad de accion para poder avanzar sobre el resto. En Guatemala,
la més importante de estas tal vez sea la insuficiencia de recursos fiscales, fundamentales para poder
encarar las deficiencias en educacion, infraestructura y/o seguridad.
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La Parte Il de la publicacién comienza con un pormenorizado analisis del desafio fiscal en el pais (capitulo
5), centrandose, en particular, en la insuficiencia de recursos tributarios, lo que constituye un nodo central
de la debilidad del Estado guatemalteco para aumentar y sostener la inversion social y financiar bienes
esenciales para el crecimiento. Como los determinantes de las reformas fiscales exceden el campo de lo
puramente técnico y dependen, en buena medida, de aspectos politicos, el capitulo contiene un recuadro que
procura contribuir al entendimiento de los determinantes de economia politica que histéricamente han
restringido las condiciones de éxito en la implementacion de programas de reforma fiscal en Guatemala.

A continuacién se presenta un analisis de los condicionantes y los efectos sobre el crecimiento del alto nivel
de informalidad en Guatemala que, en si misma, dificulta la tarea de recaudar mas (capitulo 6). Dicha
vision intenta descifrar las razones por las cuales un importante nimero de empresas e individuos en el pais
eligen la informalidad como situacion permanente para el desarrollo de negocios, en tanto el paso hacia la
formalizacion de sus actividades pareceria implicar mas costos que beneficios.

El capitulo 7 introduce el andlisis sobre la debilidad institucional de los partidos politicos en el pais y su
impacto sobre la capacidad del sistema politico guatemalteco para generar y mantener consensos duraderos
en materia de orientaciones de politica. Por su parte, los rasgos principales del sistema de partidos politicos
explican los intercambios y las relaciones entre el gobierno y los diferentes grupos que constituyen el sector
privado en el pais.

La Metodologia del Diagnosticos de Crecimiento, que contribuye a orientar los contenidos de esta
publicacion, hace énfasis en aquellos aspectos de politica publica que limitan el crecimiento y la
productividad. Por lo mismo, sin embargo, deja de lado otros aspectos igualmente importantes y que estan
relacionados més directamente con el alivio de la pobreza y la igualdad de oportunidades.

La Parte Il del documento se concentra en una serie de aspectos de politica que buscan abordar estos
problemas de pobreza y exclusion. Guatemala enfrenta el dificil reto de reducir la transmision de su elevado
nivel de pobreza a la proxima generacion. Por lo tanto, esta tercera parte comienza con un diagndstico sobre
los problemas de pobreza en el pais y elabora una serie de propuestas de politica en materia de proteccion
social para evitar la transmision intergeneracional de la pobreza (capitulo 8).

Uno de los temas criticos que debe tenerse en cuenta en la politica social es la situacidn nutricional y de
acceso a la educacion y a la salud de los nifios (capitulo 9). Los nifios guatemaltecos menores de cinco
afios sufren los mas altos niveles de desnutricion cronica de la Region, con indices que superan los de
cualquier otro pais de América Latina y el Caribe. Este capitulo plantea la necesidad de considerar
programas de desarrollo en la nifiez temprana y presenta evidencias que sugieren que los beneficios de este
tipo de programas serian sustanciales.

La falta de mano de obra calificada, ademas de limitar el crecimiento, reduce las posibilidades de acceso al
sector formal. Desafortunadamente, la dificultad de obtener un trabajo bien remunerado y con cobertura de
beneficios no salariales puede generar incentivos para emprender actividades ilicitas, ligadas, a veces, a
conductas criminales o violentas. Por ello, en el capitulo 10 se plantea la conveniencia de considerar la
implementacion de programas de capacitacion que ofrezcan un camino para la incorporacion al mercado
de trabajo de los jévenes en situacion de desventaja (capitulo 10).
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Finalmente, el capitulo 11 presenta un estudio sobre las brechas salariales por género y etnia, una de las
formas en que se manifiesta la exclusion en el pais. Dichas brechas exceden lo que podria explicarse por las
diferencias existentes en el nivel de capital humano o de experiencia, lo cual sugiere que es importante
generar conciencia sobre los problemas de exclusion y abogar por oportunidades laborales equitativas para
todos los guatemaltecos.

En la Parte IV de la publicacion se discuten otros retos y oportunidades que enfrenta Guatemala, méas alla
de los identificados en el ejercicio del diagnéstico de crecimiento. El capitulo 12 aborda el desafio de los
desastres naturales como eventos potencialmente disruptores de cualquier proceso de crecimiento. El tema
es de particular relevancia en Guatemala, dado que su ubicacion geogréfica y su geomorfologia la hacen
altamente vulnerable a sequias, inundaciones, erupciones volcanicas y terremotos. Por todo ello, es
importante mejorar la capacidad del Estado de gestionar y reducir el riesgo que enfrenta el pais.

Otro tema relevante es la articulacion de una politica de descentralizacion del Estado (capitulo 13). Si
bien en los dltimos afios Guatemala ha impulsado una estrategia de descentralizacion y fortalecimiento
local, aun existen importantes desafios por enfrentar para permitir un proceso de descentralizacion
sostenible que asegure condiciones de desarrollo equitativas para las poblaciones rurales en el pais.

Finalmente, se plantea la estrategia y opciones de politica para una integracion comercial exitosa (capitulo
14). Si bien su economia es una de las mas cerradas de Centroamérica, Guatemala ha estado desarrollando
una muy fuerte agenda de integracién comercial, que ha dado lugar a un incremento importante del
comercio. Por lo tanto, se puede decir que el pais se encuentra a medio camino en su proceso de insercion
en la economia global y, en ese contexto, enfrenta importantes retos y oportunidades.

Estos temas representan desafios sectoriales cuyo abordaje exitoso podria potenciar el impacto positivo de
las reformas en los temas prioritarios planteados en las secciones precedentes. A modo de ejemplo, el
retorno en materia de la ampliacion de la infraestructura en el pais se veria inmensamente potenciado bajo
la existencia de condiciones estratégicas de integracién comercial. De la misma forma, la institucionalidad
fiscal del pais no puede dejar de lado el factor de disrupcidn potencial de las finanzas puablicas asociado a la
ocurrencia de eventos naturales.

La agenda de temas descrita a lo largo de las distintas secciones de la presente publicacion no agota la
discusion sobre los desafios de desarrollo de Guatemala. De la misma forma, los enfoques y propuestas
presentados solo pretenden ser bases para invitar al didlogo que conduzca al pais por una senda de “mas
crecimiento y méas equidad”.

Gina Montiel
Gerente de Paises de Belice, Centroamérica, México, Panama y Republica Dominicana
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
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1. Diagnostico del crecimiento en Guatemala

1.1 Introduccion

En los Gltimos afios, la economia de Guatemala ha hecho avances importantes en una variedad de frentes.
En materia de competitividad, por ejemplo, Guatemala ha saltado de la posicion 97 (de 117 paises) en 2005
a la posicion 87 (de 131) en 2007, de acuerdo con el indice de Competitividad Global del Reporte del Foro
Econdémico Mundial. En materia de infraestructura, se han verificado importantes avances en la red
eléctrica y en la cobertura telefonica. En materia de educacién, ha habido grandes progresos en cuanto a la
cobertura, particularmente en lo que respecta al nivel primario. Todo esto dentro de un marco
macroecondmico estable, que ha contribuido a que Guatemala no haya experimentado crisis
macroeconomicas serias, que si han aquejado a otros paises de América Latina y el Caribe.

A pesar de todos estos avances, el desempefio de Guatemala, en materia de crecimiento, ha sido
relativamente pobre. Si bien el crecimiento en los Gltimos dos afios fue razonable, rondando el 5% anual en
2006 y 2007, ha sido inferior al de América Latina en su conjunto. Mas importante aln, desde una
perspectiva de mas largo plazo, el desempefio de Guatemala en materia de crecimiento en las Ultimas
décadas ha sido decididamente pobre, incluso después de los procesos de paz que pusieron fin al conflicto
armado. Por ejemplo, entre 1980 y 2007, el crecimiento del PIB per capita apenas superé medio punto por
afio, contra casi 1,4% anual para América Latina en su conjunto. A partir de 1996, el ingreso per cépita
crecio al 1,15% anual, mientras que América Latina crecio al 1,75%.

Gréfico 1.1
Comportamiento relativo de Guatemala
(Participaciéon del PIB en PPC en el total del mundo, indice 1980=100)
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Fuente: Banco Mundial (WDI).

El Grafico 1.1, que compara la evolucién de la participacion de Guatemala en el PIB mundial con un
conjunto de paises de rapido crecimiento, ilustra de manera muy clara cémo Guatemala ha ido perdiendo
terreno en esta dimension. El grafico muestra que, desde comienzos de los afios ochenta, la participacion de
Guatemala en el PIB mundial se ha reducido en un 35%. El deterioro relativo no se ha revertido, aun
después de la firma de los Acuerdos de Paz en 1996. En resumen, Guatemala ha perdido terreno no solo con
relacion a las economias con mejor desempefio a nivel mundial —tales como Malasia, Chile o, en América
Central, Costa Rica— sino también con respecto al mundo en su conjunto.

Este capitulo fue realizado por Ernesto Stein, basandose en un trabajo de Sebastian Auguste, Daniel Artana y Mario Cuevas.
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El pobre desempefio en materia de crecimiento no es sorprendente cuando uno mira el bajo nivel de
inversion en Guatemala. Tal como lo muestra el Grafico 1.2, en el periodo 2000-2005, la formacion bruta
de capital fijo ha sido la mas baja de América Latina. ;Cdémo se explica este pobre desempefio? ;Qué
factores se encuentran detras de este bajo nivel de inversion y este crecimiento decepcionante? Con el
proposito de responder estas preguntas, vamos a utilizar la Metodologia de Diagn6sticos de Crecimiento
(MDC) desarrollada por Hausmann et al. (2005).

Gréfico 1.2
Formacion bruta de capital fijo 2000-2005
(como % del PIB, precios corrientes)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (IFS).
1.2 La Metodologia de Diagnosticos de Crecimiento

Una idea central de la Metodologia de Diagnosticos de Crecimiento (MDC) es que hay una diversidad de
factores que estarian potencialmente detrds de un pobre desempefio de crecimiento —tales como capital
humano insuficiente, infraestructura inadecuada, falta de acceso a financiamiento, un débil entorno
institucional, un entorno macroeconémico volatil- pero que los factores clave que realmente estan
limitando el crecimiento no tienen por qué ser los mismos de un pais a otro. Dado que tanto el capital
politico como los recursos fiscales son escasos, cobra sentido hacer un diagnostico para identificar el factor
o los factores que estan limitando, en mayor grado, el crecimiento para luego poder concentrar los esfuerzos
de politica publica en dichos factores.

El Gréfico 1.3 ilustra de manera muy intuitiva una de las ideas fundamentales que esta detras de la MDC:
los factores que podrian contribuir al crecimiento de una economia no necesariamente son sustitutos
perfectos entre si.* ¢A qué nos referimos con esto? El panel A del grafico presenta un mundo en el que los
factores que estan detrds del crecimiento (representado por la capacidad del barril) si son perfectos
sustitutos. ¢Cual de todos los factores que contribuyen al crecimiento deberia ser prioritario desde el punto

! La figura, que fue elaborada por Rodrigo Wagner, ha sido tomada de Hausmann (2007).
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1. Diagnéstico del crecimiento en Guatemala

de vista de la politica publica? La respuesta que nos da el panel A es que la pregunta no es relevante. La
capacidad del barril (o el crecimiento de la economia) aumentara cualquiera sea la dimension de politica
publica que experimente mejoras. Como hacedor de politica, uno podria concentrarse en cualquiera de estas
dimensiones o en todas ellas al mismo tiempo y los resultados en materia de crecimiento serian parecidos.
En el mundo real, sin embargo, los diferentes elementos que contribuyen al crecimiento de una economia
no son sustitutos perfectos, por lo que es importante pensar en mecanismos que permitan identificar cuales
son aquellos factores que generan restricciones mas severas al crecimiento.

Grafico 1.3

B. El enfoque de restricciones al
crecimiento

A. El enfoque kitchen sink

© Rodrigo Wagner, 2006
Fuente: Hausmann (2007).

Consideremos ahora un mundo distinto, representado en el panel B del Gréafico 1.3, que ofrece una buena
representacion de la idea detras de la MDC. En este caso, la capacidad del barril esta determinada por el
madero mas corto (en el ejemplo de la figura, infraestructura). Si bien el capital humano es claramente
mejorable, de poco sirve en el ejemplo de esta figura mejorar el nivel de capital humano en esta economia,
si no se mejora antes la infraestructura. La verdadera restriccion que estd frenando el crecimiento de la
economia (o la capacidad del barril) es la infraestructura y es alli donde se deberian enfocar los esfuerzos de
politica publica en lo inmediato.

La realidad de como funciona el mundo no corresponde exactamente ni al panel A ni al panel B del Gréfico
1.3. Asi como los diferentes elementos que contribuyen al crecimiento de una economia no son sustitutos
perfectos, tampoco se puede afirmar con seguridad que hay un Gnico factor que restringe el crecimiento, en
el que todos los esfuerzos de politica publica se deben concentrar (como sugeriria el panel B). Lo mas
probable es que los factores relevantes sean unos pocos y la clave, entonces, consiste en encontrar cuales
son. Para imponer cierta disciplina en la busqueda de los factores mas restrictivos, Hausmann et al. (2005)
utilizan el arbol de decision, representado en el Grafico 1.4.
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Grafico 1.4
Diagnostico de crecimiento
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El arbol trata de explorar todos los elementos que estarian potencialmente detras de un pobre desempefio de
la inversion y, por lo tanto, del crecimiento. Para entender la Idgica del arbol de decision utilizado por
Hausmann et al. (2005), vale la pena recordar que una condicién necesaria para realizar una inversion es
que la tasa interna de retorno sea mayor a la tasa de interés. Si la inversién es baja, serd entonces porque la
tasa de retorno privado asociada a las oportunidades de inversion existentes en el pais también lo es o
porque la tasa de interés es demasiado alta (o los potenciales inversores no tienen acceso a financiamiento).
El primer nodo en el arbol de decision esta relacionado precisamente con esto: ;serd que en Guatemala no
hay suficientes proyectos de inversion con alta rentabilidad? o ¢serd que el financiamiento es caro o de
dificil acceso?

Si la respuesta fuera que se trata de un problema de financiamiento, la rama de la derecha del arbol explora
diferentes posibilidades que pueden explicar este factor. Si la respuesta fuera que es un problema de bajos
retornos privados a la inversion, en la rama izquierda del arbol se abre otro nodo importante: ;sera que las
oportunidades de inversion tienen bajos retornos sociales? o ¢;sera que los inversores privados, por
diferentes motivos, no se pueden apropiar de dichos retornos? Si es un problema de bajos retornos sociales,
hay que explorar qué factores estan detras de este fendmeno: ¢sera que la fuerza de trabajo no cuenta con el
capital humano necesario?, ¢sera un problema de infraestructura de mala calidad? o ¢sera que la insercion
internacional del pais no genera buenas oportunidades al sector privado? Si es un problema de
apropiabilidad, ¢sera un problema de corrupcion en el Estado, de falta de proteccidon a los derechos de
propiedad, de expropiacion implicita en la forma de impuestos excesivos, o de inestabilidad macro que
pone en peligro la rentabilidad de la inversion? o ;serd un problema de fallas de mercado asociado con
diferentes tipos de externalidades o con fallas de coordinacién?

Ahora que hemos recorrido las diferentes ramas del arbol, debemos detenernos a pensar lo siguiente:
¢;Como identificar las ramas relevantes?, ;cudles son los factores que estan detrds del pobre
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comportamiento del crecimiento y la inversion?, ;como identificar si un factor determinado esta entre los
“factores mas limitantes” del crecimiento?

La respuesta es que se debe examinar toda la informacion disponible para responder estas preguntas. Un
buen punto de partida para ver si un factor determinado —como la educacion o el acceso a financiamiento—
estd limitando el crecimiento es prestar atencion a informacion sobre “cantidades”, tales como la cobertura
de la educacion o el crédito al sector privado sobre el PIB. Si el pais compara favorablemente con otros
paises en estas dimensiones, probablemente hay que buscar los factores limitantes por otro lado. Si, por el
contrario, compara desfavorablemente, esto sugiere que hay razones para mirar estos factores con mayor
detenimiento.

Sin embargo, el hecho de que haya baja cobertura de la educacién o un bajo nivel de crédito al sector
privado no significa automaticamente que el capital humano o el acceso a financiamiento son las
principales limitantes de la inversion y el crecimiento. Si el financiamiento fuera la limitante, cabria esperar
gue esto se refleje no solo en “cantidades” sino también en “precios”. En este sentido, vale la pena prestar
atencion al precio del financiamiento, es decir, a la tasa de interés. Si el crédito al sector privado fuera bajo
pero la tasa de interés también, podria ser que el problema no sea la falta de oferta de financiamiento, sino
mas bien la falta de demanda, tal vez debido a la falta de buenas oportunidades de inversion. De igual
manera, si la cobertura de la educacion es baja, antes de concluir que la educacion es la limitante al
crecimiento, habra que comprobar si los retornos a la inversion (es decir, el precio que se paga en el
mercado de trabajo por un afio adicional de escolaridad) son elevados, lo cual sugeriria que el mercado esta
demandando un factor que es escaso.

Mas alla de informacidn sobre cantidades y precios, hay otros aspectos que uno puede mirar para tratar de
identificar los factores mas limitantes. Si un factor esta frenando el crecimiento, cabria esperar que cambios
en la disponibilidad de dicho factor se reflejen en cambios en la tasa de crecimiento. Asimismo, se esperaria
gue los sectores que utilizan este factor de manera intensiva tengan mas problemas para desarrollarse que
los sectores que no lo requieren.” Hausmann (2007) utiliza la fabula de los camellos y los hipopdtamos para
ilustrar este Ultimo punto: si uno observa que en un lugar hay muchos camellos pero ningun hipopétamo, es
muy probable que en este lugar la restriccién esté dada por la escasez de agua.

Antes de pasar al analisis de Guatemala basado en esta metodologia, merece la pena hacer una aclaracion.
Si bien este enfoque centra nuestra atencion en aquellos factores en los que el pais no muestra un buen
desempefio, no debemos pensar en este como un ejercicio con un mensaje negativo, sino todo lo contrario.
La idea es precisamente ver donde se deben enfocar los esfuerzos de politica publica para desencadenar el
enorme potencial de crecimiento que tiene Guatemala.

Para un analisis completo de las restricciones al crecimiento en Guatemala, ver Auguste, Artana y Cuevas
(2007), trabajo en el que se basa este capitulo. Aqui vamos a enfocarnos en detalle solo en algunas ramas
del arbol, tanto para centrarnos en lo que consideramos son los retos mas importantes, como para asegurar
gue quede clara la manera en que descartamos otros potenciales factores.

2 Esta manera de identificar restricciones ha sido propuesta por Rajan y Zingales (1998) en sus trabajos sobre restricciones financieras.
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1.3 ¢Es un problema de financiamiento?

Exploremos primero la rama de la derecha en el arbol de decisién. ;Tiene Guatemala restricciones por el
lado del financiamiento que estan limitando el crecimiento? Debemos recordar que la pregunta no es si
existen ciertas falencias en el sistema financiero. Ciertamente las hay. La pregunta es si, en el espiritu del
barril del Gréfico 1.3B, este es uno de los factores que estan limitando el crecimiento. Veamos primero el
tema del financiamiento externo. Un elemento muy importante en este marco es que Guatemala tiene muy
altos ingresos de remesas, que representan 9,8% del PIB. Estos ingresos, que se han multiplicado por un
factor de 7 desde 2001 a la fecha, se han traducido en aumentos muy importantes en las Reservas
Internacionales Netas (RIN), que hoy en dia alcanzan 10,3% del PIB (ver Gréfico 1.5). Estos flujos, sin
embargo, no parecen estar financiando una mayor inversion sino un mayor consumo. El hecho de que los
abundantes recursos disponibles no se canalicen hacia una mayor inversion, podria estar reflejando
problemas de intermediacion en el sistema financiero doméstico o, simplemente, falta de buenas
oportunidades de inversion (vale decir, problemas asociados a la otra rama del arbol).

Grafico 1.5
Flujos internacionales en Guatemala
(en millones de US$)
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Fuente: Banco Central de Guatemala.

Grafico 1.6

Balanza cambiaria de la cuenta de capital privado
(como % del PIB)

4007 B Ingresos de IED O Ingresos de portafolio
30,0 B Egresos de IED Egresos de portafolio
20,0 -
10,0 1

0,0

-10,0 A

-20,0

-30,0 A

-40,0 -
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Banco Central de Guatemala.
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Por el lado de la cuenta de capital, Guatemala ha experimentado importantes flujos de capital, que han
aumentado en forma marcada durante los afios noventa (ver Grafico 1.6). Sin embargo, al mismo tiempo
que han aumentado los flujos hacia adentro, también lo han hecho los egresos. EI comportamiento de los
flujos de inversion extranjera directa, donde en afios recientes los egresos han superado en forma
consistente a los ingresos, sugiere que puede haber una falta de buenas oportunidades de inversién en el
pais, por lo cual los capitales van en busca de oportunidades mas rentables en otros paises. En conclusion,
el financiamiento externo no parece ser una limitante importante al crecimiento en Guatemala.

Por el lado de los mercados financieros domésticos, el crédito al sector privado como proporcion del PIB se
ubica en 20%, lo cual es relativamente bajo, aunque no esta muy por debajo de lo esperado dado el nivel de
desarrollo de Guatemala, medido por su PIB per cépita (ver Grafico 1.7). No obstante, este bajo nivel de
crédito en la economia, como vimos en la discusién metodoldgica de la seccidn anterior, no necesariamente
refleja problemas con la oferta de crédito. Podria también estar reflejando una escasa demanda de crédito,
asociada a una falta de buenas oportunidades de inversidn. Para distinguir entre estos dos fendmenos, es
conveniente examinar informacion del “precio” del financiamiento, a saber, la tasa de interés.

Gréfico 1.7
Crédito al sector privado en paises de ingreso medio bajo
(como % del PIB)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (WEOQ) y Banco Mundial (WDI).

El Gréafico 1.8A muestra que, en comparacion con el resto de los paises de ingreso medio bajo, la tasa de
interés de Guatemala no es particularmente elevada, por lo que no parece probable que la falta de crédito se
deba a problemas en la oferta. Por otro lado, el spread entre tasas activas y pasivas (ver Gréfico 1.8B)
tampoco es excesivo, dado el grado de desarrollo de Guatemala, por lo que no parece que el problema clave
esté asociado a problemas de intermediacion ineficiente en el mercado financiero domeéstico, por ejemplo,
por falta de competencia.
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Gréfico 1.8
A. Tasa real de interés en paises de ingreso medio bajo
(en %)
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B. Diferencial de tasas de interés en paises de ingreso medio bajo
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (WEO) y Banco Mundial (WDI).

Para completar el anélisis del mercado financiero doméstico, cabe preguntarse si las firmas perciben que la
falta de acceso al financiamiento es un obstaculo importante para su desarrollo. Esto es precisamente lo que
hace la Encuesta a Compafiias sobre Clima de Inversién del Banco Mundial. Entre varias opciones que se
les presentan a los empresarios respecto de los principales obstaculos al desarrollo de sus empresas, solo el
15% de los encuestados identificaron el acceso a financiamiento como uno de los tres obstaculos mas
importantes que enfrentan sus empresas. EI Grafico 1.9 compara estas respuestas con las obtenidas para
otros obstaculos. El acceso al financiamiento ocupa el noveno lugar entre las preocupaciones del sector
empresarial, sugiriendo que el financiamiento no es una de las restricciones principales al crecimiento en
Guatemala. Por el contrario, el sector empresarial esta mucho méas preocupado por otros problemas, en
particular, la delincuencia, la competencia del sector informal, la inestabilidad politica, la corrupcién o la
inadecuada capacitacion de la fuerza de trabajo.® Vale la pena recordar estas preocupaciones del sector

® Es un poco sorprendente que la inestabilidad macro, que no parece ser un problema en Guatemala, también sea percibida como un
importante obstéaculo.
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empresarial, ya que algunos de los capitulos incluidos en esta publicacion se van a basar precisamente en
varios de los temas que mas preocupan a los empresarios guatemaltecos.

Grafico 1.9
Principales obstaculos para el funcionamiento de una empresa en Guatemala
(% de veces mencionadas por las empresas encuestadas)
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Fuente: Banco Mundial (Encuesta a Compafiias sobre Clima de Inversion, 2006).

Profundizando en este tema, la encuesta pregunta a los empresarios guatemaltecos si durante el Gltimo afio
fiscal solicitaron un crédito a una entidad financiera. La mayoria (74,6%) respondié que no. Al indagar
sobre los motivos detras de tal decision, nuevamente la mayoria (76,4%) respondié que no tuvo necesidad
de solicitar un crédito: otra muestra mas de que, en buena parte, el bajo crédito al sector privado esta
asociado a una falta de demanda més que a una falta de oferta. En resumen, el conjunto de la evidencia
discutida con relacion al financiamiento permite concluir que, si bien muchas cosas se pueden mejorar en
este sentido, actualmente esta no es una restriccion fundamental que esta frenando el crecimiento de la
economia.

14 ¢Es un problema de capital humano?
El andlisis de la seccion anterior nos permite concentrarnos ahora en la rama izquierda del arbol. Si el
problema de la baja inversion no es la falta de financiamiento, entonces cabe esperar que sea un problema

de bajos retornos a la inversion. Uno de los factores que podrian explicar estos bajos retornos es un nivel
insuficiente de capital humano, tema que exploramos a continuacion.
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Guatemala ha logrado avances importantes en materia de educacion en los Gltimos 15 afios. En 1990, la tasa
neta de cobertura de la escuela primaria era del 64%. En el 2004, habia aumentado al 93%. La cobertura
neta de la educacion secundaria, que en 1990 era menor al 20%, aumento a casi 50% para 2004. Asimismo,
la tasa de analfabetismo en adultos, en el mismo periodo, se redujo de 39% a 31%. Sin embargo, la
educacion en Guatemala continGa estando relegada en comparacion con otros paises de América Latina y
del mundo.

Los Gréaficos 1.10A, 1.10B y 1.10C muestran donde esta Guatemala con relacion a los paises de ingreso
medio bajo en cuanto a la tasa de alfabetizacién en adultos y la cobertura de la educacién a nivel secundario
y a nivel superior, respectivamente (Banco Mundial, 2004). En todos los casos, Guatemala se encuentra
entre los paises de ingreso medio bajo con menor cobertura, mucho menor de lo esperado dado su ingreso.
Existen, ademas, importantes diferencias por género y etnicidad, de manera que el problema se agudiza aun
més en el caso de las mujeres y de la poblacion indigena.*

Grafico 1.10
A. Tasa de alfabetizacion
(% de la poblacién adulta)
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B. Tasa neta de cobertura en la educacion secundaria
(% de la poblacion en edad escolar)
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* Estos temas sobre la cobertura desigual por género y etnicidad seran cubiertos en més detalle en el capitulo 11.
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C. Tasa bruta de cobertura en la educacidon superior
(% de la poblacion adulta)
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Fuente: Banco Mundial (Ed-Stat).

Como se argumento antes, sin embargo, no basta con mostrar evidencia de “cantidades” (como tasas de
cobertura). Si un factor esta limitando el crecimiento, cabria esperar que el retorno a ese factor (su “precio”)
sea elevado. En este caso, si la educacion o el capital humano son la limitante del crecimiento, se esperaria
gue los retornos a la educacion (es decir, el diferencial de salario que las empresas en el mercado laboral
guatemalteco estan dispuestas a pagar por un afio adicional de educacion) sean altos. La literatura
comparada muestra que esto es efectivamente asi. En un estudio de Bils y Klenow (2000), en esta
dimensidn, entre los 50 paises incluidos en la muestra, Guatemala ocupa la sexta posicion. Hausmann y
Rodrik (2005) ubican a Guatemala segunda entre 22 paises incluidos en su muestra, y primera entre los de
América Latina (ver Gréafico 1.11).

Como hemos venido discutiendo, estas altas tasas de retorno a la educacion son consistentes con una
situacion de escasez de capital humano calificado. Sin embargo, hay otras posibles explicaciones para
retornos elevados a la educacion. Potencialmente, podria ser que la calidad de la educacion fuera muy
buena, con lo cual un afio adicional de escolaridad realmente haria una diferencia importante en las
capacidades del trabajador o la trabajadora guatemalteca, y las empresas estuvieran dispuestas a pagar bien
por esas capacidades adicionales. ;Qué indica la evidencia sobre calidad de la educacién? Si bien
Guatemala no participa de programas de examenes estandarizados que permitan realizar comparaciones
internacionales de calidad de la educacién en forma directa, hay evidencia que sugiere que la calidad de la
educacion es pobre.

En particular, Bratsberg y Terrel (2002) estudian los retornos a la educacion de migrantes provenientes de
67 paises a los Estados Unidos, comparando cuanto se paga en el mercado laboral norteamericano por un
afio adicional de escolaridad en cada uno de los paises incluidos en la muestra. Encuentran que Guatemala
se ubica en el puesto 64 entre estos 67 paises; sugiriendo que, al menos en el mercado laboral
norteamericano, un afio adicional de escolaridad en Guatemala vale menos que un afio adicional en casi
todos los paises incluidos en la muestra.
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Grafico 1.11
_Retornos a la educacidon en América Latina
(Indice de retornos por un afio mas de educacion, 1998)
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Fuente: Hausmann y Rodrik (2005).

Por otro lado, Loening (2002), en su estudio sobre la relacion entre educacion y crecimiento econémico en
Guatemala, presenta evidencia adicional que apunta en la direccion de que el capital humano insuficiente es
una restriccion al crecimiento en Guatemala. En particular, encuentra que un incremento de un punto
porcentual en los afios de escolaridad promedio esta asociado con incrementos en el producto por trabajador
de 0,16 puntos porcentuales.

Baja cobertura de la educacidn, baja calidad, altos retornos en el mercado laboral guatemalteco y respuesta
del crecimiento a cambios en educacion son todos elementos que, en conjunto, nos permiten concluir que la
educacion es una de las limitantes principales al crecimiento en Guatemala. Los problemas especificos de la
educacion en Guatemala y las opciones de politica en relacion con ellos se trataran mas adelante en el
capitulo 2 de la presente publicacién. Aqui solo queremos enfatizar un aspecto que consideramos crucial y
gue guarda mucha relacion con el pobre desempefio del sector. El gasto publico en educacion en Guatemala
es muy bajo, menor al 2% del PIB en 2004 y, como muestra el Grafico 1.12, estd muy por debajo de la
norma para paises de ingreso medio bajo. Si bien hay otros factores que contribuyen al pobre desempefio, la
incapacidad del Estado guatemalteco de recaudar suficientes recursos fiscales es una restriccion que hace
mas compleja la tarea de desmantelar las restricciones mas inmediatas al crecimiento, tales como el escaso
capital humano.
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Grafico 1.12
Gasto publico en educacién
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La salud es otro elemento que contribuye en forma importante a la formacion del capital humano. Sin entrar
en mucho detalle, basta decir que en esta dimension, Guatemala también compara desfavorablemente con el
resto de los paises de América Latina en la mayoria de los indicadores mas utilizados en la literatura. Por
ejemplo, la esperanza de vida al nacer, si bien ha mejorado, es de 68 afios, mientras que para América
Latina, esta es de 72 afios, en promedio. La mortalidad infantil es de 39 por 1.000, frente a menos de 30 por
1.000 para América Latina. Por ultimo, la tasa de desnutricidn infantil, tema que se discutird en mucho mas
detalle en el capitulo 9, es de las mas altas de la Region. El Cuadro 1.1 muestra que en estas mediciones de
salud, Guatemala esta rezagada no solo respecto del promedio de América Latina, sino también respecto del
resto de América Central, aun de aquellos paises que tienen un menor nivel de ingreso per capita.

Cuadro 1.1
Indicadores de salud en América Central (2005)
Indicador Guatemala Nicaragua Honduras EIl Salvador Costa Rica
Ingreso Nfacmnal Bruto per capita 2,400 950 1,120 2.450 4,660
(US$ corrientes)
Esper~anza de vida al nacer 67.9 70.4 68.6 713 79.0
(en afios)
Tasa de mortalidad, menos de 5 afios 43.0 370 40.0 270 120
(por 1.000)
Tasa de mortalidad, infantes
(por 1.000 nacidos vivos) 32,0 30.0 310 23.0 11.0
Tasa de vacunacion infantil 770 96.0 92.0 99.0 89.0

(% de nifios entre 12-23 meses)

Fuente: Banco Mundial (WDI).
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1.5 ¢Es un problema de infraestructura?

Otro de los factores que podrian estar detras de estos bajos retornos a la inversion es la ausencia de una
infraestructura adecuada, tema que exploramos a continuacion. A partir de la firma de los Acuerdos de Paz
en 1996 se han realizado importantes esfuerzos para incrementar la disponibilidad de infraestructura basica
en el pais. A manera de ejemplo, el consumo de electricidad por habitante crecié un 70% entre 1996 y 2004,
debido a la electrificacion de éareas rurales que antes no tenian acceso a este servicio. De igual manera, entre
1995 y 1999 (altimo afio con informacién disponible) se afiadieron 1.620 km. de carretera (un incremento
de 12%), y la proporcién de carreteras pavimentadas aument6 de 26% a cerca de 35%.

Sin embargo, los indicadores de infraestructura basica de Guatemala son aln adversos en relacion con los
promedios de paises en categorias de desarrollo econémico comparable (ver Grafico 1.13).° Tanto en la
cobertura de la red vial, como de electricidad, Guatemala presenta bajos niveles de cobertura de acuerdo a
su nivel de ingreso. Solo en telecomunicaciones pareceria que Guatemala esta en niveles de infraestructura
adecuados.

Adicionalmente, no solo la infraestructura tiene poca cobertura, sino que existen importantes asimetrias al
interior del pais. Por ejemplo, aunque el nimero de carreteras por habitante es bajo, el porcentaje de
carreteras pavimentadas de Guatemala no difiere mucho del resto de los paises de América Latina o de los
de ingreso medio bajo. Sin embargo, al ver el detalle, el porcentaje de carreteras primarias y secundarias no
pavimentadas es menor al 5%, mientras que en el caso de las carreteras terciarias, mas del 60% no estan
pavimentadas y los caminos rurales, que comprenden mas del 25% de la red vial, son en su mayoria de
terraceria.

Similares discrepancias regionales se encuentran en los temas de energia eléctrica y agua. Aparte de los
temas de desigualdad de oportunidades que generan estas disparidades regionales, esto puede tener un
impacto en el crecimiento; en particular, la infraestructura puede ser un obstaculo para el crecimiento de la
oferta exportable.

Por otro lado, las exportaciones de Guatemala han sido unos de los motores principales del reciente repunte
de la actividad econémica. Como se discute en el capitulo 14 de la presente publicacion, las exportaciones
no tradicionales han venido ganando importancia en la canasta exportadora. Destacan en estos rubros las
frutas, legumbres y hortalizas.® Estos productos son particularmente sensibles a pérdidas por tiempo de
traslado. Como se explico anteriormente, la red troncal de carreteras primarias y asfaltadas se encuentra
concentrada en las areas de mayor produccion de los cultivos tradicionales de exportacion (azlcar, banano,
café y cardamomo), mientras que las areas asociadas a nuevos cultivos estan relativamente desatendidas. El
acceso a servicios de electricidad es muy reducido en el area rural, en general; mas aun, el porcentaje de
indigenas con servicio de electricidad (52%) es proporcionalmente menor al de los no indigenas (66%).” La
concentracion de areas de poca irrigacion es mas significativa en las regiones cuyos productos tienen como
destino la exportacion tradicional, y entre fincas comerciales medianas y grandes.

® De acuerdo al ranking del Foro Econémico Mundial (WEF), Guatemala se encuentra en la posicién 74 entre 124 paises segun el
desarrollo de infraestructura de transporte y de comunicaciones.

® Como se discute en el capftulo 13 sobre integracién comercial, ello acarrea, ademas, importantes efectos sociales porque estos productos
estan asociados a las comunidades indigenas.

" Banco Mundial (2007).

18



1. Diagnostico del crecimiento en Guatemala

Grafico 1.13
A. Nivel de penetracion de la telefonia fija y celular B. Consumo per cépita de electricidad
(ndmero de lineas por cada 1.000 habitantes, 2006) (KWh por persona)
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Fuente: Banco Mundial (WDI).

De igual manera, otro producto de importancia en la canasta exportadora de Guatemala es la maquila
(donde destaca el sector de productos textiles y el sector de prendas de vestir). Este sector, después de 2002,
ha estado estancado. La causa principal para este estancamiento radica en la creciente competencia en
terceros mercados de las exportaciones de prendas de vestir de China y otros paises de Asia. De nuevo, las
deficiencias de infraestructura pueden afectar negativamente el sector si piensa competir con estos paises
utilizando su posicién geografica.

En resumen, Guatemala presenta importantes deficiencias en temas de infraestructura, lo cual genera una
restriccion al crecimiento que, aungue tal vez no de la misma significancia que la asociada al capital
humano, puede tener un impacto particularmente importante sobre el crecimiento de la oferta exportable.

1.6 ¢Es un problema de baja apropiabilidad?

En las secciones anteriores se discutieron una serie de problemas —capital humano insuficiente,
infraestructura inadecuada— que pueden estar asociados a bajos retornos a la inversién privada en
Guatemala. Sin embargo, también es posible que, en parte, la inversion sea baja, no por un problema de
bajos retornos sociales sino porque, por diferentes motivos, los inversores no pueden apropiarse de los
beneficios asociados a su inversion. Los motivos detras de la baja apropiabilidad pueden ser maltiples, y
van desde la corrupcion y el robo, la inseguridad sobre los derechos de propiedad o los impuestos
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excesivos, hasta la existencia de externalidades que impiden que el empresario se apropie de los frutos de su
inversion. En esta seccion nos enfocaremos sobre todo en algunos de estos elementos en los que Guatemala
muestra debilidades, que pueden generar restricciones importantes a la inversion y al crecimiento. En
particular, nos referiremos a los temas de corrupcion, debilidad institucional, criminalidad y violencia asi
como a los temas impositivos.

Guatemala enfrenta problemas severos de corrupcién. Independientemente del indicador de corrupcién que
uno utilice para ubicar a Guatemala en perspectiva comparada, el pais muestra un pobre desempefio en esta
dimension. El indice de control de la corrupcion de Kaufmann et al. (2005) ubica a Guatemala en la
posicion 168 entre un total de 216 paises. El indice de Percepcion de Corrupcion de Transparency
International, correspondiente a 2007, es de 2,8 sobre 10, donde valores mas altos estan asociados a menor
corrupcion. Esto ubica a Guatemala en posicion 111 en el ranking de corrupcién sobre un total de 178
paises. Si bien el indice ha mejorado en los ultimos afios (era de 2,2 en el 2004), esta por debajo de los
niveles que Guatemala tenia a finales de los noventa. En cuanto a su posicion respecto de otros paises
similares, el indice en Guatemala esta por debajo de lo que cabria esperar dado su nivel de desarrollo (ver
Gréfico 1.14).

i Gréfico 1.14
Indice de percepcidn de corrupcion en paises de ingreso medio bajo

(mayor valor del indice esta asociado a menor corrupcién)
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Fuente: Transparency International y Banco Mundial (WDI).

La corrupcion genera costos importantes. De acuerdo con la Encuesta de Clima de Negocios del Banco
Mundial, los empresarios en Guatemala identifican la corrupcion como uno de los principales obstaculos al
desarrollo de sus empresas. De hecho, la cuarta parte de los encuestados identificd este problema como uno
de los tres mas importantes que enfrentan en el desarrollo de sus negocios.

Existen problemas serios de debilidad institucional. Los problemas asociados con la debilidad institucional
en Guatemala van mas alla de los problemas de corrupcidén. EI Cuadro 1.2 presenta los seis indicadores de
gobernabilidad desarrollados por Kaufmann et al. (2005) para el caso de Guatemala y para el resto de los
paises de América Central. Guatemala muestra un pobre desempefio en cada uno de los indices de
gobernabilidad, ubicandose en el ultimo lugar dentro de este grupo de paises en cuatro de los seis indices,
incluyendo el de corrupcién, discutido més arriba. Este desempefio estd asociado con el indice de Estado de
Derecho, en el que ocupa el puesto 178 entre los 216 paises incluidos en el ranking. Este ranking refleja,
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entre otros factores, el escepticismo que existe en relacion con la capacidad del sistema judicial de resolver
conflictos y hacer cumplir contratos.

Cuadro 1.2
Indicadores de gobernalidad en América Central

Guatemala Nicaragua Honduras El Salvador Costa Rica

Voz y rendicion de indice -0,37 -0,01 -0,14 0,26 0,99
cuentas Posicién 134 111 120 99 50
. » Indice -0,89 0,16 0,78 -0,14 0,76
Estabilidad politica L
Posicion 167 129 160 128 64
Efectividad indice -0,70 -0,78 -0,64 -0,30 0,30
gubernamental Posicion 148 158 144 114 76
i i indice -0,26 -0,31 -0,44 0,12 0,61
Calidad regulatoria L
Posicion 109 117 128 87 64
indice -1,04 -0,70 -0,78 -0,37 0,54
Estado de Derecho L
Posicion 178 140 151 117 72
Control de la indice -0,98 -0,62 -0,67 -0,39 0,38
corrupcion Posicion 168 133 140 114 69

Fuente: Kaufmann et al. (2005).

Uno de los ambitos donde se aprecia la debilidad institucional de Guatemala esta relacionado con los
partidos politicos, que son de los menos institucionalizados de América Latina. Los partidos tienden a
aparecer y desaparecer, y no estan fuertemente arraigados en la sociedad, con lo cual hay una gran
volatilidad en cuanto a la representacion partidaria en el Legislativo. Este aspecto de la debilidad
institucional, que conspira contra la adopcion de “politicas de estado” que permanezcan
independientemente del gobierno de turno y genera incertidumbre sobre las reglas de juego a las que se
enfrentan las empresas, sera tratado en detalle en el capitulo 7.

El crimen y la violencia constituyen una restriccion muy importante al crecimiento. Entre todos los
obstaculos al desarrollo de sus empresas, identificados por los empresarios consultados en la encuesta de
Clima de Inversion, el de delito, robo y desorden esta ubicado en primer lugar (ver Gréafico 1.9 mas arriba).
En la dltima encuesta realizada en Guatemala, correspondiente a 2006, el 30,7% de los empresarios
consultados reportdé que su empresa habia sufrido pérdidas por robos, asaltos o vandalismo durante el
Gltimo afo. Si bien esta cifra no esta fuera de lo normal en América Latina (ver Cuadro 1.3), el monto de las
pérdidas asociadas a estos incidentes en relacion con las ventas superd el 10% en Guatemala, monto muy
superior al de cualquier pais de América Latina, con excepcion de Venezuela.

Desafortunadamente, los problemas de seguridad y violencia en Guatemala no estan restringidos a robos,
asaltos y vandalismo. Guatemala es también uno de los paises con mayor incidencia de homicidios en
América Latina (ver Grafico 1.15). Demds esta decir que este tipo de violencia también desalienta
fuertemente la inversion (en particular, la inversion en turismo y la inversion extranjera, entre otras). Los
temas de seguridad y violencia son claramente una restriccion muy importante al crecimiento. En razon de
ello, el capitulo 4 describe en detalle el diagnéstico asociado a los problemas de violencia y seguridad, asi
como posibles opciones de politica para abordar estos problemas.
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(% sobre el total de empresas de cada pais)

Cuadro 1.3

Delincuencia y robo

En el Gltimo afio ha sufrido pérdidas
debido a robo, asalto, vandalismo.

% de las ventas
perdidas por

robo

No sabe Si No
Argentina 0.6 38.7 60.7 4.0
Bolivia 0.0 30.0 70.0 3.8
Chile 0.0 45.4 54.6 29
Colombia 0.6 23.9 75.5 3.1
Ecuador 0.1 325 67.4 5.2
El Salvador 0.8 47.5 51.8 6.4
Guatemala 0.2 30.7 69.1 10.3
Honduras 0.1 39.6 60.3 35
México 0.2 23.0 76.8 8.5
Nicaragua 0.0 24.3 75.7 7.0
Panama 0.5 23.4 76.1 4.4
Paraguay 0.0 311 68.9 3.0

Pera 0.0 26.5 734
Uruguay 0.1 38.6 61.4 3.6
Venezuela 0.0 21.5 78.5 135
América Central 0.4 35.8 63.9 7.1
América Latina 0.3 29.3 70.4 7.0

Fuente: Banco Mundial (Encuesta a Compafiias sobre Clima de

Inversién, 2006).

El Salvador
Honduras
Guatemala
Colombia
Venezuela
Rep. Dominicana
Brasil
Ecuador
Paraguay
Nicaragua
Costa Rica
Argentina
Uruguay
Estados Unidos
Chile

Grafico 1.15
Homicidios en América Latina

(tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes, 2005)
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Fuente: PNUD (Informe estadistico de la violencia en Guatemala 2007).
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¢ Impuestos excesivos? Los impuestos excesivos son otra forma en la que se pondria potencialmente en
riesgo la apropiabilidad de los beneficios de la inversion por parte de los empresarios, desalentando, de esta
manera, la inversién. En Guatemala, sin embargo, los impuestos no son excesivos. Por el contrario, son
insuficientes. EI Gréfico 1.16 muestra los recursos fiscales en los paises de América Latina y su relacion
con el grado de desarrollo. Como se ve claramente en el gréfico, que utiliza datos correspondientes a 2005,
los recursos tributarios en Guatemala son los mas bajos de toda la Region. Como veremos més adelante, la
insuficiencia de recursos es, en parte, responsable de la incapacidad del Estado de proveer buena educacion,
buena infraestructura y buena seguridad. Por lo tanto, el problema tributario, que trataremos en detalle en el
capitulo 5, representa una importante restriccion tras las restricciones mas inmediatas que frenan el
crecimiento en el pais.

Graéfico 1.16
Recaudacidn tributaria en América Latina (2005)
(como % del PIB)
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Fuente: Banco Mundial (WDI).
1.7 Otros factores no limitantes

Al principio de este capitulo, en parte con el objetivo de mostrar la logica de la Metodologia de
Diagndsticos de Crecimiento, identificamos un factor que no esta entre las restricciones mas limitantes al
crecimiento en Guatemala: el tema de financiamiento. De forma similar, hay otra serie de factores que se
pueden descartar facilmente como restricciones importantes:

Inestabilidad macro
Guatemala ha manejado, en forma prudente, su macroeconomia. En tiempos recientes, no ha tenido grandes
déficits fiscales, su endeudamiento es moderado, ha mantenido estable su tipo de cambio y no ha tenido alta

inflacion. Como resultado de ello, no ha sufrido las crisis recurrentes que han aquejado a otros paises de
América Latina, las cuales representan un riesgo importante que afectaria las decisiones de inversion.
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Emergencia de nuevos productos de exportacion

Uno de los factores que pueden afectar la apropiabilidad de los beneficios de la inversién por parte de los
empresarios esta relacionado con la presencia de externalidades. Hausmann y Rodrik (2003) han puesto en
el tapete una variedad especifica de externalidad asociada a lo que han denominado ‘el problema de
autodescubrimiento’.®

Supongamos que un empresario quiere invertir para producir y exportar un producto que antes el pais no
exportaba. Supongamos, también, que existe cierta incertidumbre asociada a la inversion (por ejemplo, si es
un producto agricola, qué variedad plantar, en qué tipo de suelo, qué tipo de condiciones de mercado se
enfrentard, etc.), que requiere de cierta experimentacion costosa. Si el empresario fracasa, corre con todos
los costos asociados a la inversidn. Si, por el contrario, le va bien, posiblemente sea imitado por otros que
se benefician de observar su experiencia. De esta manera, el pionero no se apropia de todos los beneficios
de la inversion, sino que genera una externalidad positiva sobre sus seguidores. Como sucede en el caso de
cualquier externalidad positiva, los retornos sociales son mayores a los retornos privados, con lo cual la
inversion en descubrir nuevos productos en los que el pais es competitivo serd menor de lo socialmente
deseable.

Si este probema de autodescubrimiento fuera una de las limitantes méas restrictivas al crecimiento, uno
observaria que hay pocos productos nuevos que se incorporan cada afio a la canasta de exportaciones en el
pais. Sin embargo, Klinger y Lederman (2005) sefialan que Guatemala es uno de los paises mas activos con
respecto a la emergencia de nuevos sectores exportadores.

Fallas de coordinacion

Otras posibles fallas de mercado, asociadas a problemas de coordinacién, tampoco parecen ser un problema
particularmente serio, al menos en comparacion con otros paises de similar grado de desarrollo. En
particular, Guatemala cuenta con el Programa Nacional de Competitividad (Pronacom), un programa
prestigioso con participacion del sector publico, del sector privado y de la sociedad civil, cuyas funciones
incluyen el impulso de acciones y politicas que tiendan a mejorar las condiciones para la inversion
productiva en el pais, y el apoyo a la formacion y el desarrollo de clusters productivos y de servicios
identificados como potencialmente competitivos. Esta Gltima funcion involucra, entre otras cosas, el
fomento de la cooperacion al interior de estos sectores para que resuelvan potenciales problemas de
coordinacion que, de otra manera, frenarian su desarrollo.

Geografia

En algunos paises, la localizacion geografica representa una importante restriccion que reduce los retornos a
la inversion. Es el caso, por ejemplo, de ciertos paises que estdn muy alejados de los principales mercados
para sus productos o de ciertos paises que no tienen salida al mar. Lejos de ser una debilidad, la geografia
en el caso de Guatemala es una fortaleza.” En combinacion con el RD-ALCAC, que da acceso al mercado
de los Estados Unidos, la localizacion geografica de Guatemala ofrece excelentes oportunidades para atraer
inversion extranjera directa.

8 EI nombre esta asociado al hecho de que el empresario esta “descubriendo” algo sobre las ventajas comparativas de su propio pais.
® Una excepcion a esto es que Guatemala esta en una zona Sujeta a terremotos, huracanes e inundaciones. El problema de los desastres
naturales y como abordarlo se discute en detalle en el capitulo 12.
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En un estudio reciente, Levy-Yeyati, Stein y Daude (2004) encuentran que los acuerdos de integracion
regional tienen un impacto fuerte sobre la localizacion de la inversion extranjera. Los resultados del estudio
sugieren que los paises del RD-ALCAC podrian recibir nuevas inversiones no solo de los Estados Unidos,
sino también de empresas de otros paises que buscan entrar al mercado americano. Sin embargo, estos
beneficios, en términos de mayor inversion, serian mayores para aquellos paises que ofrecen una fuerza de
trabajo mas capacitada, mejor infraestructura y mejores instituciones. Esta discusion nos lleva, nuevamente,
a las principales restricciones al crecimiento en Guatemala.

1.8 Las restricciones tras las restricciones

En este trabajo hemos utilizado la Metodologia de Diagnosticos de Crecimiento de Hausmann et al. (2005)
para identificar las restricciones mas importantes al crecimiento en Guatemala: capital humano inadecuado,
algunos aspectos de infraestructura —en particular, electricidad y caminos— y temas relacionados con la
debilidad institucional y la seguridad. En los capitulos que siguen, se abordaran varios de estos temas en
mucho mas detalle, presentando tanto diagnosticos detallados como opciones de politica a considerar.

Sin embargo, en cierta medida, la resolucién de los problemas de estos diferentes sectores no radica
enteramente al interior de los propios sectores. Resolver estos problemas, en la mayoria de los casos,
requiere de recursos fiscales adicionales. En este sentido, la incapacidad de generar suficientes recursos
fiscales se convierte en una restriccion mas profunda del crecimiento, una verdadera restriccion que esta
detras de aquellas identificadas anteriormente. Esto, por supuesto, no deberia sorprender, dado que la
necesidad de aumentar los recursos fiscales fue uno de los temas fundamentales que se acordo6 en el marco
de los Acuerdos de Paz.

Por este motivo, la segunda parte de este libro comienza con una discusion de las opciones de politica en
materia tributaria (ver capitulo 5). Los desafios asociados con el disefio, la aprobacion y la implementacion
de una reforma tributaria van mas alla de lo puramente técnico. Por lo tanto, en el capitulo 5 incluimos un
recuadro en el que se discuten aspectos relacionados con la economia politica de la reforma tributaria, tema
gue consideramos de particular importancia en Guatemala.

Detrés de esta restriccion més profunda, asociada a la incapacidad de generar recursos suficientes, existen, a
su vez, otras restricciones. Una de ellas esta relacionada con el alto grado de informalidad de la economia
guatemalteca, que hace mas dificil la tarea de recaudar impuestos. El capitulo 6 discutira el problema de la
informalidad asi como una serie de opciones de politica que se podrian emplear para enfrentar dicho
problema. Otra dificultad que tradicionalmente ha tenido Guatemala, cuando se ha intentado introducir
reformas impositivas, es la oposicién del sector empresarial a pagar mas impuestos. En un contexto de débil
institucionalidad y de partidos politicos también débiles (ver capitulo 7), el Estado guatemalteco no ha sido
capaz de enfrentarse con éxito a los intereses empresariales con respecto a la necesidad de recaudar mas.

Los diferentes niveles de restricciones al crecimiento, discutidos hasta ahora, conforman una especie de
circulo vicioso del que es necesario salir. La elevada informalidad y la resistencia del sector empresarial a
pagar mas impuestos hacen que sea dificil generar suficientes recursos. Sin recursos suficientes, el Estado
no puede gastar lo necesario en bienes publicos que aumentan la productividad del sector privado, tales
como educacion, infraestructura o seguridad. Sin estos bienes publicos, en cantidad y calidad suficiente, se
reducen los incentivos de las empresas a invertir, a formalizarse y a pagar impuestos. Romper este circulo
vicioso, creemos, es un reto fundamental para el Gobierno de Guatemala.
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2.1 Introduccion

Como se destaca en el capitulo 1, la falta de capital humano puede ser el principal obstaculo para que
Guatemala logre un crecimiento alto y sostenido. EI capital humano es un concepto integrado que incluye,
a parte de la educacion, temas como salud y saneamiento, entre otros. Guatemala presenta fallas en todos
estos indicadores, incluyendo educacidn, y la evidencia presentada en el capitulo aludido sugiere que estas
deficiencias estan teniendo un impacto en el bajo crecimiento del pais. Reflejo de ello es que en el mercado
de trabajo en Guatemala se paga muy bien el afio adicional de escolaridad, a pesar de que la calidad de la
misma es deficiente, segin comparaciones internacionales presentadas.

De igual manera, el capitulo 11 se referird a la existencia en Guatemala de importantes brechas salariales
—tanto entre mujeres y hombres, como entre indigenas y no indigenas—, que se ubican entre las mas altas de
la Region. Como se discutird en ese capitulo, aproximadamente la mitad de las brechas salariales se
explican por las diferencias en la distribucion de caracteristicas de capital humano. Por lo tanto, es
necesario aumentar el nivel educativo de la poblacién, igualando las oportunidades de acceso a la educacion
para todos.

En este sentido, es importante destacar que en las dos Gltimas décadas, Guatemala ha realizado un
importante esfuerzo para mejorar la educacion de la poblacién. Este esfuerzo ha resultado en coberturas
mas altas en todos los niveles educativos, especialmente en primaria, y en la consolidacion de un modelo de
educacion primaria de autogestién para zonas rurales y de poblacion dispersa. El esfuerzo sostenido en
educacion ha sido financiado con incrementos importantes del gasto publico.

No obstante estos avances, Guatemala aln tiene que enfrentar y resolver una serie de desafios para
consolidar su sistema educativo. Estos retos estdn relacionados con aumentos en la cobertura de la
educacion preprimaria, el mejoramiento de la eficiencia interna de la educacion primaria y el mejoramiento
de su calidad, la expansion de la educacion secundaria, el mejoramiento de la infraestructura escolar, y de la
formacion docente. Estos desafios requeriran un esfuerzo fiscal adicional.

En este capitulo se estudiara en detalle la situacion del sector educacién. La primera seccion del presente
capitulo presenta una descripcion organizacional del sistema educativo. En la segunda seccion se analiza la
situacion actual, haciendo énfasis en los logros recientes del sector. Finalmente, la tercera seccion expone
los principales desafios y hace algunas propuestas de politica.

2.2 El sistema educativo en Guatemala
El sistema escolar de Guatemala, regulado por el Ministerio de Educacién (Mineduc), abarca cuatro niveles

educativos: inicial, preprimaria, primaria y media. Este ultimo se divide en ciclo basico y ciclo
diversificado, tal como lo describe el Cuadro 2.1.

Este capitulo fue realizado por Soledad Bos y Jestis Duarte, baséandose, en parte, en un trabajo de Horacio Alvarez y Ernesto Schiefelbein.
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Cuadro 2.1
Estructura del sistema educativo formal
Nivel Ciclos Grado Edad
Inicial 0 a 4 afios
Preprimaria Parvulos 1,2y 3 5 a 6 afios
Primaria 1° a 6° grado 7 a 12 afios
Ciclo basico 7° a 9° grado 13 a 15 afios

Media Ciclo diversificado  10°a 11°/13° grado 16 a 17/18 afios

Fuente: Mineduc, 2006.

La Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC) es la Unica universidad publica y esta a cargo de toda
la educacién superior impartida por el Estado. Se financia con una provisién constitucional del 5% de los
ingresos ordinarios de la Nacion y es completamente autonoma. Adicionalmente, existen 10 universidades
privadas regidas por el Consejo de la Ensefianza Privada Superior.

La formacion técnica estd a cargo del Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (Intecap), siendo
este una entidad auténoma y descentralizada que opera con fondos privativos equivalentes al 1% de la
planilla total de todos los trabajadores del sector privado.

El sistema educativo a cargo del Mineduc cuenta con cerca de 40.000 establecimientos y 150.000 docentes
gue sirven a aproximadamente 3.7 millones de estudiantes (ver Cuadro 2.2). La matricula es
mayoritariamente rural, principalmente para el nivel de preprimaria y primaria. En el nivel de media, la
oferta educativa se encuentra principalmente en los centros urbanos.

Cuadro 2.2
Dimension el sistema educativo, 2006

Matricula Establecimientos Docentes

Total Urbana Rural Total Urbana Rural Total

Preprimaria 531,380 39% 61% 14,460 26% 74% 21,137

Primaria 2,405,041 29% 71% 17,461 19% 81% 77,842

Media

Ciclo basico 542,995 72% 28% 4,767 60% 40% 31,374

Ciclo diversificado 266,136 93% 7% 2,302 90% 10% 18,363
TOTAL 3,745,552 42% 58% 38,918 31% 69% 148,716

Fuente: Estadisticas Educativas, Mineduc, 2006.

La complejidad del marco normativo, sumada a la multiplicidad de entes rectores del sector, presenta un
gran desafio para el disefio y ejecucién de programas educativos. EI marco legal del sector educativo cuenta
con un gran nimero de normas que fueron establecidas durante el proceso de transicién democrética de
mediados de los ochenta, quedando plasmadas en la Constitucion Politica de la Republica promulgada en
1985. En los afios sucesivos, el Congreso promulgd una serie de leyes que constituyen el andamiaje juridico
del sistema educativo nacional. Entre ellas, la Ley de Educacion Nacional de 1991,ley principal que regula
el sector educativo guatemalteco. A su vez, la Ley Marco de los Acuerdos de Paz, promulgada en 2005,
reconoce los Acuerdos de Paz como compromisos de estado. Para el tema educativo destacan el Acuerdo de
Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, y el Acuerdo Socioeconémico y de Situacion Agraria que
impulsan un sistema educativo descentralizado, promueven el uso de todos los idiomas indigenas en el
sistema educativo como también la educacion bilingiie, y comprometen al gobierno a ampliar la cobertura y
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la educacion bilinglie en las éreas rurales. Otra legislacion relevante incluye la Ley General de
Descentralizacion (2002) que establece la descentralizacion del sistema educativo hacia los municipios; el
Codigo Municipal (2002) que establece como responsabilidad de los municipios la administracion de la
educacion preprimaria y primaria; y la Ley de Idiomas Nacionales (2003) que establece que para facilitar el
acceso a la educacion, las poblaciones deberan ser atendidas en su propio idioma.

El sector educacion no cuenta con un Unico ente rector. Esto se debe a que tanto la Constitucién como las
leyes antes descritas han concedido distintas atribuciones en materia educativa a una serie de entidades
publicas. Los actores mas relevantes son: (i) Ministerio de Educacion (Mineduc), a cargo de la educacion
inicial, preprimaria, primaria y media, y la extraescolar; (ii) Universidad de San Carlos de Guatemala
(USAC) y el Consejo Superior Universitario (CUS), ente auténomo a cargo de la educacion superior estatal;
(iii) diez universidades privadas independientes con un Consejo de Ensefianza Privada Superior (CEPS), a
cargo de la educacion superior privada; (iv) Comité Nacional de Alfabetizacion (Conalfa), ente auténomo a
cargo de los procesos de alfabetizacion de adultos; (v) Instituto Técnico de Capacitacién y Productividad
(Intecap), ente auténomo a cargo de la formacidn técnica de jovenes y adultos; (vi) Escuela Nacional
Central de Agricultura (ENCA), ente autdbnomo a cargo de la ensefianza media agricola y forestal; (vii)
municipalidades y el sistema de Consejos de Desarrollo; (viii) otras instituciones de gobierno, tales como
los fondos sociales (a cargo de la infraestructura escolar).

2.3 Situacion actual

En las dos ultimas décadas, Guatemala ha realizado un importante esfuerzo para mejorar la educacion de la
poblacion. Este esfuerzo ha resultado en coberturas mas altas en todos los niveles educativos, especialmente
en primaria, y en la consolidacion de un modelo de educacion primaria de autogestion para zonas rurales y
de poblacion dispersa. El esfuerzo sostenido en educacion ha sido financiado con incrementos importantes
del gasto publico.

En la actualidad, préacticamente la totalidad (94,5%) de los nifios entre 7 y 12 afios asiste a la escuela. Este
es un gran logro si se lo compara con la situacion de hace diez afios cuando solo 3 de 4 nifios de este grupo
etario asistia a la primaria, tal como lo mide la Tasa Neta de Escolaridad (ver Cuadro 2.3). Esto representa
un aumento de 30% comparado con el afio 1995. En valores absolutos, la matricula en este nivel paso de 1.5
millones en 1995 a 2.4 millones en el 2006, un aumento del 60%. Durante este periodo, el sector oficial
duplicé sus establecimientos.

Cuadro 2.3
Tasa neta y bruta de escolaridad por nivel educativo, 1995-2006

Preprimaria Primaria Secundaria basica Secundaria media
Afio TNE TBE TNE TBE TNE TBE TNE TBE
1995 21 34 72,1 87,5 20,9 33 13,7 18,7
2006 48,1 58,8 94,5 113,6 34,7 57,8 20 31,3
Cambio 130% 73% 31% 30% 66% 75% 46% 68%

Fuente: Estadisticas Educativas, Mineduc, 2006.
Por otro lado, ha habido importantes logros de consolidacion del sistema descentralizado de gestion de

escuelas. Desde 1996, el Gobierno se ha embarcado en un proceso de descentralizacion educativa a nivel
preprimaria y primaria. Este esfuerzo de descentralizacion se ha concentrado principalmente en dos
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iniciativas: los Comités Educativos de Autogestion (Coeduca)’ en el marco del Programa Nacional de
Autogestion Educativa (Pronade) y las juntas escolares.

El Pronade trabaja mediante la participacion de padres y madres de familia organizados en distintos
Coeduca y las Instituciones de Servicios Educativos (ISE) que brindan apoyo técnico y capacitacion a los
Coeduca para el cumplimiento de sus funciones. Las escuelas del Pronade se ubican principalmente en
zonas indigenas y rurales, en donde las comunidades reciben financiamiento en forma directa del Mineduc
para financiar los sueldos de los maestros, el material didactico y la merienda escolar. A través de los
Coeduca, las comunidades son las que escogen y contratan a los docentes, dirigen las escuelas y consiguen
los materiales didacticos. En el afio 2006 el Pronade operd a través de 4.636 Coeduca, y atendi6 a 440.000
alumnos de primaria y preprimaria, es decir, 18% de la poblacion atendida por el sector pablico en estos
niveles (ver Cuadro 2.4).

Cuadro 2.4
Evolucién de cobertura de las escuelas de autogestion

Afio Escuelas Alumnos Maestros Directores ISE
1996 477 27.730 564

2000 3.437 294.041 9.300 3.437 16
2006 4.636 438.284 14.826 4.636 17

Fuente: Estadisticas Educativas, Mineduc, 2006.

La descentralizacion hacia la escuela ha tenido su mayor logro en el aumento de la cobertura, sobre todo en
areas rurales y comunidades anteriormente excluidas. Adicionalmente, se observa que en las escuelas del
Pronade los docentes reportan menos ausentismo y un numero significativamente mayor de dias trabajados.
Evaluaciones del Pronade (di Groppello, 2006) sefialan que los indicadores de eficiencia interna en estas
escuelas han mejorado en los Gltimos afios y son similares a los de las escuelas tradicionales, a pesar de que
las escuelas del Pronade tienen condiciones edilicias méas precarias (a diferencia de las escuelas
tradicionales, suelen carecer de conexion de agua y servicios sanitarios).

Finalmente, otro logro del sector educativo ha sido el aumento en el gasto publico asignado al sector. El
gasto publico en el sector aumenté de 1,6% del PIB en 1996 a 2,8% del PIB en 2006 y representa el 28,5%
del gasto publico total. Sin embargo, estos valores estan por debajo del promedio de los paises de la Region
que se ubica en 5% del PIB, y debajo de otros paises en la Region como México (5,8%) y Costa Rica
(4,9%).

2.4 Desafios del sector

A pesar de los avances del Gltimo periodo, Guatemala aln tiene que enfrentar y resolver una serie de
desafios a fin de fortalecer su sistema educativo. Estos retos estan relacionados con aumentos en la
cobertura de la educacién preprimaria, el mejoramiento de la eficiencia interna de la educacion primaria y
el mejoramiento de su calidad, la expansion de la educacién secundaria, el mejoramiento de la

! El Coeduca, centro de la estructura de ejecucion del programa, se crea como una entidad legal y se encarga de administrar el programa a
nombre de la comunidad. Esta conformado por padres y miembros de la comunidad, y entre sus funciones se cuenta: (i) contratar docentes
y pagar sus sueldos, (ii) mantener registros de contabilidad, (iif) monitorear la asistencia de maestros y alumnos, (iv) definir el programa y
el calendario escolar (dentro de la estructura legal nacional), (v) adquirir y distribuir materiales didacticos, (vi) monitorear las bibliotecas
escolares y (vii) organizar programas de alimentacion escolar. Los Coeduca reciben fondos directamente desde el Mineduc y la
capacitacion administrativa estd a cargo de las ISE.
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infraestructura escolar y de la formacién docente. Estos desafios requeriran un esfuerzo fiscal adicional. En
las préximas secciones se detalla cada uno de estos retos y se cierra el capitulo con algunas opciones de
politica.

Aumentar la cobertura en el nivel de preprimaria

La cobertura del nivel de educacién preprimaria ha crecido sustancialmente en afios recientes. En 1995 solo
una quinta parte de los nifios entre 5 y 6 afios de edad se inscribia en este nivel, para el 2006 esta cifra se
duplicé y actualmente, la mitad de los nifios de esta edad asiste a la preprimaria (ver Cuadro 2.3). Sin
embargo, sigue habiendo un gran nimero de nifios de este grupo etario que no asiste a la escuela. Asi, el
67% de los nifios de 5 afios (260.000 nifios) y el 21% de los de 6 afios (79.000 nifios) no asisten a ningdn
nivel educativo. Adicionalmente, en este nivel, la Educacion Bilinglie Intercultural (EBI) deberia
expandirse, ya que atiende a 80.000 alumnos que representan solo el 37% de los alumnos indigenas
inscritos en este nivel.

En este sentido, para apoyar el crecimiento de la preprimaria se requieren acciones orientadas, en primer
lugar, a la ampliacion y mejoramiento de la infraestructura escolar; y, en segundo lugar, a la formacion y
capacitacion de docentes para ese nivel, haciendo especial énfasis en bilingliismo y educacion intercultural
a fin de atender las necesidades de los nifios indigenas. Adicionalmente, las acciones de mejora de la oferta
educativa en preprimaria (y las de primaria que se discuten luego) podrian complementarse con una
estrategia de transferencias monetarias condicionadas del Gobierno, como la que se discute en otro capitulo
de este trabajo, que buscaria, por un lado, resolver problemas de ingresos de las familias mas pobres y por
otro, incentivar la asistencia de los nifios en situacion de riesgo a las escuelas.

Disminuir las altas tasas de repitencia, sobre-edad y abandono en educacién primaria

El principal desafio que enfrenta la educacién primaria es la ineficiencia interna de este nivel, el cual se
refleja, principalmente, en una alta repitencia (en particular, en primer grado), sobre-edad a lo largo de todo
el nivel y abandono sin completar el ciclo. Como resultado, menos de la mitad de los alumnos que ingresa a
primer grado completa la educacion primaria.

Respecto a la sobre-edad, de 100 nifios que asisten a primer grado, 43 lo hacen con sobre-edad ya sea
porgue repiten este grado (25% de alumnos de primer grado repiten este grado) o entran tarde al sistema.
Para los grados restantes de este nivel, la tasa de sobre-edad promedio es de 55%. El resultado es que la tasa
neta de finalizacion de primaria (graduados de grado 6 con 12 afios) es de 32%, mientras que la tasa bruta
de finalizacion (teniendo en cuenta los que se graddan con sobre-edad) es de 72,3% (2005).

Respecto al ingreso tardio al primer grado de primaria, se observa que este es mas pronunciado entre la
poblacidn pobre y la indigena. Asi, si bien el 92% de los nifios no pobres se incorpora a este nivel entre los
6 y 7 afos; entre los pobres y pobres extremos solo el 77% y 66%, respectivamente, lo hace en esta edad.
Lo mismo ocurre entre etnias, si bien el 87% de los nifios no indigenas entra a la primaria entre los 6 y 7
afios, solo el 73% de los nifios indigenas lo hace a esta edad (Graficos 2.1y 2.2).

La gran desercion en este nivel se produce en quinto grado, grado en el que el 45% de los nifios abandona el

sistema (ver Grafico 2.3). En particular, la tasa de desercion afecta mas a los nifios pertenecientes a familias
mas pobres. Un nifio que pertenece al quintil mas pobre tiene un 30% de probabilidad de terminar la
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primaria, mientras que aquel que pertenece al quintil mas rico tiene un 80% de probabilidad de graduarse en
este nivel.?

Gréficos 2.1y 2.2

Edad de inscripcion en primer grado de primaria de los nifios que asisten a este nivel por condicion
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Fuente: Elaboracion propia con base en Encovi 2006.

Si se lo compara con otros niveles, es de notar, tal como lo muestra el Grafico 2.3, que la gran desercion del
sistema educativo se produce en la primaria y no en la secundaria, con lo cual se puede inferir que si bien
Guatemala ha sido exitosa en proveer acceso universal a la escuela primaria, el esfuerzo ahora debe
centrarse en garantizar la finalizacion universal de la primaria y la transicion a secundaria bésica.
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Grafico 2.3
Tasas de desercién y repitencia grados 1 a 9
M % de nifios que desertaron a enero
de 2005

% de nifios que repiten el mismo
grado en enero de 2005
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Nota: La tasa de desercion incluye la desercion intra e interanual, a diferencia de lo que reporta el Mineduc,
que solo incluye la desercién intraanual.
Fuente: Banco Mundial, PAD Education Quality and Secondary Education Project, 2007.

2 survivor Function Plot por quintil basado en Encovi 2000 y citado de Banco Mundial, PAD Education Quality and Secondary Education
Project, 2007.
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Las acciones para disminuir el abandono en este nivel deben dirigirse tanto a estimular la demanda como a
mejorar la oferta educativa. EI Cuadro 2.5 muestra que las razones por las que los nifios abandonan la
escuela primaria obedecen a razones de demanda asi como de oferta. Por el lado de la demanda (trabajo,
oficios en la casa, enfermedad, violencia), un programa de transferencias condicionadas, tal como el
Gobierno lo esta considerando, solucionaria parcialmente estos problemas. Sin embargo, se observa que en
la mayoria de los grados y grupos de poblacion, los factores de oferta (no le interesa, falta de maestro)
explican una parte importante de las razones de abandono. Es interesante notar como en tercer grado se
repite la falta de maestro como principal razén de abandono. De estos resultados se impone un &rea de
asistencia técnica para el pais, con un estudio que analice en detalle las razones por las que los alumnos
expresan que no les interesa continuar estudiando como razon para abandonar la escuela.

Cuadro 2.5
Principales causas de abandono de educacion primaria por condicion de pobreza y etnia

Grado de primaria

1 2 3 4 5 6
No le interesa (40%) Enfermedad (47%) Falta de maestro (34%) No le interesa (31%) Trabajo (66%) No le interesa (71%)
Toda la poblacién
Enfermedad (23%) No le interesa (20%) No le interesa (28%) Violencia (27%) Enfermedad (12%) Falta de dinero (13%)
No le interesa (42%) Enfermedad (42%) No le interesa (35%) No le interesa (29%) Trabajo (68%) Falta de dinero (52%)
Pobre extremo y pobre
Enfermedad (26%) No le interesa (26%) Falta de maestro (30%0) Violencia (29%) Enfermedad (7%) Oficios en la casa (26%)
Oficios en la casa (53%) Enfermedad (63%) Falta de maestro (44%) No le interesa (70%) Trabajo (57%) No le interesa (94%)
No pobre
No le interesa (30%) La madre trabaja (32%) Mal tiempo (40%) Enfermedad (31%) Enfermedad (37%) Migracion temporal (6%)
No le interesa (42%) Enfermedad (69%) No le interesa (42%) No le interesa (84%) Trabajo (76%) Falta de dinero (67%)
Indigena Enfermedad /Falta de
0 i 0, i i 0/ 0, i 0,
Enfermedad (31%) No le interesa (10%) maestro (28%) Violencia (9%) Enfermedad (13%) No le interesa (33%)
No le interesa (38%) No le interesa (29%) Falta de maestro (34%) Violencia (32%) Trabajo (57%) No le interesa (76%)
No indigena Oficios de la casa (16%) ~ Enfermedad (27%) No le interesa (25%) Enfermedad (16%) Enfermedad (12%) Oficios de la casa (8%)

Fuente: Elaboracion propia con base en Encovi 2006.

En cuanto a las diferencias de género, se observa que los niveles de asistencia y escolaridad entre hombres
y mujeres a nivel nacional son similares. Sin embargo, dentro de la poblacion indigena siguen existiendo
diferencias importantes. En promedio, las nifias indigenas entran mas tarde y abandonan mas temprano el
sistema que los nifios indigenas (ver Grafico 2.4).

En este sentido, para apoyar el mejoramiento de la eficiencia interna y la calidad de la educacion primaria
es necesario priorizar el disefio de estrategias a fin de atender los problemas de entrada tardia a la escuela y
las altas tasas de repitencia y desercion, asi como resolver los problemas de bajo nivel de logros de lectura y
matematicas en los primeros grados. De otra parte, debe darse prioridad a las intervenciones en las zonas
mayoritariamente indigenas en las cuales se concentran los peores indices de fracaso escolar. Entre las
acciones que deben desarrollarse se pueden enumerar las siguientes: (i) dar continuidad a programas de
promocidn flexible, tal como el programa Salvemos Primer Grado; (ii) flexibilizar el calendario escolar
para ajustarlo a las circunstancias de cada localidad, tal como lo hacen las escuelas de autogestion; (iii)
continuar respaldando modalidades descentralizadas de cobertura, tal como Pronade; (iv) dar incentivos
para atraer a mejores docentes a los primeros grados; (v) proporcionar capacitacion y acompafiamiento a los
docentes de los primeros grados, como se discute luego; (vi) evaluar, revisar y dotar a las escuelas con
materiales educativos (guias y textos) apropiados; (vii) aumentar la cobertura de la Educacién Bilingle
Intercultural (EBI), que se discutird luego en detalle, ampliando la formacién de maestros bilinglies y
desarrollando la capacitacion en servicio de los maestros indigenas bilingues certificados; (viii)
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perfeccionar el modelo de formacidn inicial docente y la capacitacion en servicio para los docentes de
primaria; (ix) mejorar la infraestructura educativa en las poblaciones con poblacién pobre o indigena; (x)
fortalecer la rectoria del Mineduc en el campo de la infraestructura escolar.

Gréfico 2.4
Asistencia escolar por edad simple y por género en la poblacion indigena, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en Encovi 2006.

Incrementar la cobertura en el nivel de educacion media

A partir de los 13 afios, se comienza a observar una marcada caida en el nimero de jévenes que asisten a la
escuela (ver Graficos 2.4 y 2.5). De este modo, entre los jévenes de 13 a 15 afios que estan en edad de
asistir a la educacion media, hay 250.000 que no asisten a la escuela. A su vez, los jovenes que llegan a este
nivel lo hacen con alta sobre-edad y a esto se le suman altas tasas de repitencia (ver Grafico 2.4), con lo
cual la tasa neta de escolarizacion para la educacién media basica (nifios de 13 a 15 afios que asisten a
grados 7 a 9) es de 34,7%. Como consecuencia, un joven guatemalteco de 25 afios tiene en promedio 6,1
afios de escolaridad.

Gréfico 2.5
Asistencia escolar por edad simple y etnia, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en Encovi 2006.
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Analizando las encuestas de hogares, se observa que si bien el 80% de los jovenes de 13 afios reporta que
asiste a la escuela, solo el 60% asiste cuando llega a los 15 afios. Estos valores promedio esconden
marcadas diferencias observadas entre poblaciones indigenas y no indigenas, y entre jévenes pertenecientes
a distintos niveles de ingreso. Entre los jovenes indigenas de 15 afios, solo el 49% asiste a la escuela,
mientras que para los no indigenas esta cifra sube a 64% (ver Grafico 2.5). Entre los pobres, se observa que,
en general, asisten menos a la escuela en todos los niveles que los no pobres. A los 15 afios, solo el 32% de
los pobres extremos y el 45% de los pobres continGan asistiendo a la escuela, mientras que entre los no
pobres, este valor llega al 80% (ver Gréfico 2.6).

Gréfico 2.6
Asistencia escolar por edad simple y condicion de pobreza, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en Encovi 2006.

Es de notar que Guatemala se ha beneficiado de la existencia de diferentes modalidades de educacion media
bésica, entre las que se incluyen modalidades tanto flexibles como tradicionales. Entre las modalidades
flexibles, se destacan los “Institutos por Cooperativa”, que llegan al mayor nimero de estudiantes (125.000
estudiantes), Telesecundaria (30.000 estudiantes), y NUFED (Nucleo Familiar Educativo para el
Desarrollo), que llega a las areas més remotas (17.000 estudiantes). En total, las modalidades flexibles
llegan a 200.000 alumnos mientras que las modalidades tradicionales llegan a 300.000 alumnos.

De esta manera, los dos principales desafios que se presentan en este ciclo escolar incluyen mejorar la tasa
de graduacion y eficiencia interna de la educacion primaria para lograr que los alumnos lleguen a la
educacion media, y mejorar y expandir la oferta en el nivel medio.

Expansion de la cobertura de la Educacion Bilingle Intercultural (EBI)

La EBI en Guatemala se inici6 en 1980 con 10 escuelas piloto en los cuatro idiomas principales en los
primeros grados de primaria. En la actualidad, la EBI se ofrece en preprimaria y primaria, de forma
decreciente, de primero a tercer grado. En preprimaria, la EBI atiende a 80.000 alumnos (que representan el
15% del total de nifios de este nivel y 37% de los alumnos indigenas inscritos en este nivel) en 2.600
establecimientos y cuenta con 3.000 docentes; en el caso de la primaria, atiende a alrededor de 200.000
nifios (23% de los alumnos indigenas inscritos en este nivel) con alrededor de 5.000 docentes.
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La importancia de la EBI es evidente ya que el 41% de la poblacién guatemalteca es indigena (Censo 2002)
y como grupo, tienen los peores indicadores educativos del pais: los nifios indigenas ingresan mas tarde al
sistema escolar (solo 53% entra a primer grado a los siete afios), se matriculan en menor proporcion (13%
de los nifios indigenas entre 7 y 12 afios no asisten a la escuela) y abandonan la escuela a una edad méas
temprana (a los 15 afios solo el 49% permanece en la escuela). Es de notar que existe una considerable
variacién interétnica: aun dentro de los mayas existen marcadas diferencias en los indicadores descritos.
Como resultado, la poblacién indigena de 15 afios 0 méas tiene en promedio la mitad de afios de educacion
formal que la poblacion no indigena, a saber, 2,6 afios versus 5,8 afios (Rubio, 2004 basado en Encovi
2000). Es de notar que el namero de afios de educacion formal para la poblacién adulta (15 afios 0 mas)
difiere entre hombres y mujeres con una marcada diferencia en contra de las ltimas. Las mujeres indigenas
tienen 1,3 afios menos de educacion que los hombres de igual etnia (ver Cuadro 2.6).

Cuadro 2.6
Promedio de afios aprobados por etnicidad y género (poblacién adulta)

Indigena Noindigena  Total

Hombre 3,3 6,2 5
Mujer 2 55 4,2
Total 2,6 5,8 4,6

Nota: poblacion de 15 afios 0 mas.
Fuente: Rubio 2004 con base en Censo 2002.

Si bien en Guatemala hay pocos maestros bilinglies —formados como tal-, mediante la capacitacion en
servicio se han formado miles de maestros bilinglies. Hay que destacar, sin embargo, que no ha existido un
estandar para desarrollar estas capacitaciones y los maestros capacitados en servicio difieren mucho en el
nivel de conocimiento y dominio de los elementos bésicos de la metodologia EBI. Asimismo, la EBI se ha
caracterizado por un esfuerzo agresivo de capacitar a docentes en su metodologia, esfuerzo que ha sido
financiado y asistido técnicamente por organizaciones internacionales.

Los principales desafios que presenta la EBI son la insuficiente cobertura en los niveles de preprimaria y
primaria asi como la falta de docentes capacitados en esta modalidad para poder hacer frente a la expansion
que se requiere de la oferta. Se espera que la expansion de la EBI contribuya a disminuir la repitencia y
abandono del sistema escolar y, de esta manera, aumentar la tasa de culminacién tanto de primaria como de
educacion media.

Mejorar la calidad de la educacion, especialmente en lectura y matematicas

Inicialmente creado en 1992 y luego reactivado en el 2004, el pais cuenta con un sistema de evaluacion de
los aprendizajes que realiza evaluaciones censales y muestrales en 1ro, 3ro, 6to, 11avo y 12avo grados en
lectura y matematicas, tanto en espafiol como en los idiomas mayas mayoritarios. Hasta el 2006, los
instrumentos de evaluacion variaron de afio a afio, lo que no permite la comparacion de los resultados. En el
2006, mediante la puesta en marcha del Sistema Nacional de Evaluacién e Investigacion Educativa (Sineie),
se establecid un instrumento base permanente por nivel que permitird la comparacién. Adicionalmente, en
el 2006, Guatemala particip6 por primera vez en una prueba internacional (segunda evaluacion del LLECE,
SERCE?).

® Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién (LLECE). Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo de tercero y sexto nivel en Lenguaje y Matematica (SERCE).
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Guatemala presenta bajos niveles de comprension de lectura y en matematicas que impiden a los nifios
completar la educacién primaria. EI rendimiento en el primer grado presenta uno de los mayores retos que
enfrenta el sistema: menos de la mitad de los alumnos examinados alcanza el criterio global de lectura y
solo el 28% el de matematicas. En tercer grado, los resultados mejoran levemente, pero los reprobados
representan alrededor de la mitad de los alumnos. Finalmente, al salir de la primaria en 6to grado, se
observa que aqui también solo la mitad de los nifios presenta resultados satisfactorios en lenguaje y
matematicas (Cuadro 2.7). A su vez, para todos los grados se observa que las diferencias en rendimiento
varian desfavorablemente para los nifios en areas rurales e indigenas.

Cuadro 2.7
Resultados de evaluaciones Sineie, 2004-2005

Lenguaje Matematicas
Reprobados/ Aprobados/  Reprobados/ Aprobados/
insatisfactorios  satisfactorios insatisfactorios satisfactorios

ler grado primaria

0, 0, 0, 0,
(2009) 52% 48% 72% 28%
3er grado primaria o 0 0 9
(2004) 43% 57% 58% 42%
6to grado primaria 0 0 o 0
(2005) 52% 48% 45% 55%

Nota: Basados en muestras de alumnos de cada grado.
Fuente: Alvarez y Schiefelbein, 2007 con base en Sineie, Mineduc.

El alto nivel de fracaso escolar (no promocién), desercién y sobre-edad estd relacionado con el alto
porcentaje de alumnos que no comprende lo que lee, en parte porque el nivel de lectura es el principal
indicador que utilizan los maestros para promover a un estudiante en los primeros grados de primaria.

En el 2005, se aprobd un nuevo Curriculo Nacional Base (CNB) que cuenta con una estructura curricular
basada en competencias y no en conocimientos como el curriculo anterior. En el 2006, se aprobo el
curriculo para preprimaria y una propuesta curricular para el ciclo medio basico. Todos estos curriculos
para los distintos niveles tienen una misma estructura transversal por area de competencia.

La combinacion de la concentracion de los esfuerzos de calidad en los temas de lectura y matematicas en
los primeros grados, con las acciones en preprimaria y en primaria, asi como la atencion prioritaria a la
poblacién indigena producira, en el mediano plazo, mejores indices de culminacion de la educacion
primaria y mejor equidad en los logros educativos del pais en educacion bésica. Esto creard una base mas
firme para una mejor y mas incluyente expansion de la educacién media en el futuro. Sin embargo, esto no
resuelve los problemas actuales en ese nivel de educacion y, por lo tanto, no deben descuidarse los
esfuerzos en el mismo.

Mejorar las condiciones de infraestructura y equipamiento escolar

Solo el 53% de los establecimientos escolares del sector oficial cumplen con las condiciones minimas para
una adecuada ensefianza. Estas deficiencias se hacen méas agudas en las areas rurales y con alta
concentracién de poblacion indigena. A su vez, la gestion de la infraestructura escolar presenta serias
carencias. Existe un proceso inadecuado para aprobar la creacion de nuevas escuelas y una marcada
ausencia de recursos y mecanismos para brindar mantenimiento a las mismas. Ademas, los recursos
disponibles se distribuyen de manera desigual y las asignaciones presupuestales para este fin no siempre
coinciden con las necesidades edilicias en los departamentos.
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De otra parte, la atencidn a las necesidades de infraestructura se realiza a través de instituciones ejecutoras
gue trabajan de forma autébnoma y con poca coordinacion entre ellas. Las comunidades presentan sus
solicitudes ante las mismas, esperando ser atendidas sin mediar un criterio de priorizacion, ni criterios
normativos en cuanto a areas, materiales o tipologias edilicias que se deban utilizar para la construccion de
las escuelas.

El Mineduc no cuenta con la rectoria sobre infraestructura, ya que la construccién de obras nuevas,
reparaciones mayores y ampliaciones no estan a su cargo. En este sentido, los ejecutores mas importantes
son Fondo de Inversién Social (FIS), Fondo Nacional por la Paz (Fonapaz) y los Consejos Departamentales
de Desarrollo.

Desde el 2004 y en el marco del Sistema Nacional de Infraestructura Escolar, el Mineduc ha realizado
esfuerzos significativos con el objetivo de ordenar la construccion de edificios escolares, sistematizar la
informacion y desarrollar mecanismos de mantenimiento de los edificios. Entre estas iniciativas se destaca
el Censo de Infraestructura Escolar 2004-2005 que cuenta con informacion geo-referenciada sobre el estado
de los edificios escolares, su equipamiento e inclusive el personal asignado a los mismos. Este sistema de
informacion geo-referenciada ha probado ser una Gtil herramienta de planificacién para la construccion de
nuevos edificios, asi como para su ampliacion y refaccion. Paralelamente, se esta fortaleciendo la Direccion
de Infraestructura Escolar dentro del Mineduc y se ha iniciado la elaboracion del Plan Nacional de
Infraestructura Escolar.

Mejorar la formacion y administracion del recurso docente y la gestion escolar

En general, en el pais persiste un bajo nivel académico de los docentes ya que los docentes de primaria solo
necesitan graduarse de la escuela secundaria (grado 10 a 12) para poder ejercer. Existe, ademas, un
excesivo nimero de pequefias instituciones formadoras de docentes, lo que impide invertir en recursos
educativos y docentes formadores calificados de tiempo completo. A ello se le agrega que el curriculo de
formacion inicial fue recientemente actualizado (en 2007), pero los docentes formados antes de esa fecha se
encuentran ejerciendo con los contenidos y deficiencias del anterior curriculo.

En cuanto a la gestion del recurso docente, se observa una mala asignacion y administracion (muy
centralizada y burocréatica) que se traduce en grandes demoras en la asignacion de docentes; en una planta
docente con poca experiencia debido a la temprana jubilacion de sus integrantes; y, en lo que se refiere a la
experiencia docente, en una distribucion no equitativa entre areas rurales y urbanas, y entre grados.

Respecto a la gestion escolar, cabe sefialar que la direccion escolar es débil: hay muchos directores a medio
tiempo (combinan docencia y direccion), con frecuencia no existe una persona que ejerza las funciones de
direccion en los establecimientos multigrados, el bajo salario de los directores no permite reclutar personas
con experiencia para esta posicion y, finalmente, los directores de escuela poseen una deficiente formacion
para las funciones que ejercen.

Aumentar el gasto en educacion

Si bien el pais ha hecho un gran esfuerzo en los ultimos afios en aumentar el gasto en educacion, todavia no
se ha llegado a un nivel suficiente como para lograr superar los desafios planteados. El gasto en educacion,
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como un porcentaje de PIB que alcanza el 2,8% en 2006, se encuentra por debajo del promedio regional que
llega a 5% del PIB. Méas aun, a nivel mundial, Guatemala se encuentra entre los 24 paises que menos
invierten en educacién, medido por el gasto en educaciéon como porcentaje del PIB (Unesco, 2008).

En términos de gasto publico en educacion, el esfuerzo que realiza Guatemala es insuficiente y mucho
menor que otros paises de la Region. El gasto pablico en educacion por estudiante de primaria como
porcentaje del PIB per capita llega a 5% en Guatemala, valor muy inferior al promedio regional de 12%, y
muy inferior al de otros paises de la Region como Argentina, México, Costa Rica y Colombia cuya
inversion por estudiante oscila entre 12% y 20% del PIB per cépita. Para el caso de secundaria, la diferencia
es aun mas grande, Guatemala invierte un 4% del PIB per céapita por alumno de secundaria por afio,
mientras que la Region invierte en promedio 13% y paises como México, Costa Rica y Chile invierten entre
el 14% y 19% para este nivel (Unesco, 2008). En términos absolutos, Guatemala invierte US$ 214* por
cada alumno de primaria 'y US$ 161 por cada alumno de secundaria. Estos valores representan un tercio de
lo que invierte en promedio América Latina (US$ 598 por alumno de primaria y US$ 642 por alumno de
secundaria), y solo un 15% de lo que invierten paises como Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y
México (Unesco, 2008).

Se ha calculado que para alcanzar las metas de cobertura y calidad de la educacion que diversas
organizaciones publicas, privadas y sociales han convenido para el pais, se requiere duplicar el reducido
presupuesto actual. Se deberia llegar a valores cercanos al 4% del PIB para el 2012 y al 4,6% para el 2021
(Icefi y AED/USAID Guatemala 2007).

Mejorar la inequidad en el acceso a educacion superior

En el pais existe una universidad nacional publica y diez universidades privadas que ofrecen educacion a
alrededor de 200.000 estudiantes. La oferta educativa de este nivel incluye carreras técnicas de 3 afios, y
licenciaturas de 4 y 5 afios de duracidn. Si bien se ha expandido la cantidad de cupos disponibles en este
nivel, persiste un problema de acceso de la poblacion pobre y los indigenas. Solo el 3% de los alumnos que
realiza estudios superiores son pobres y el 17% son indigenas (Encovi, 2006), lo que demuestra que queda
trabajo por hacer para incluir y dar oportunidades de acceso a estos grupos.

Existen, ademas, grandes ineficiencias internas: solo el 60% de los alumnos que asiste a este nivel lo hace
entre los 18 y 25 afios mientras que un 35% de los que asiste tiene entre 26 y 40 afios de edad (Encovi,
2006). Adicionalmente, la tasa de abandono es alta, en particular, en los primeros afios de estudio. A esto se
le suma una serie de deficiencias que incluyen: falta de pertinencia dada la poca vinculacién entre la
educacion superior y el entorno econdmico, social y cultural del pais; falta de actualizacién cientifico-
tecnoldgica de los curriculos; deficiencias en la formacion académica, desarrollo profesional y actualizacion
de los docentes universitarios; defectuoso proceso de seleccion de catedraticos y bajos salarios; y bajo nivel
académico de los estudiantes de primer ingreso (Funes, 2001).

* PPP en valores constantes de US$ de 2004.
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3. Politicas para el desarrollo de una infraestructura basica

3.1 La infraestructura como un pilar del desarrollo de Guatemala

Segun la Metodologia de Diagnésticos del Crecimiento (MDC)' Guatemala podria describirse como un
caso de crecimiento lento debido a una mezcla de factores adversos. Entre estos factores, cabe destacar que
los retornos sociales a la inversién en capital fisico son bajos debido a la escasez de bienes
complementarios a la inversion fisica, como determinados tipos de capital humano e infraestructura.? En
particular, como se discutié en el Capitulo 1 en los temas de electricidad y carreteras, Guatemala pareceria
por debajo de los que seria el nivel normal de provision de estos bienes dado su nivel de ingreso.

En este sentido, después de sucesivas olas de reforma, en la década de los noventa, el Estado comenzo a
promover la participacion del sector privado en infraestructura e inici6 la modernizacion del marco
regulatorio para dicho sector. Las reformas implementadas durante los noventa incluyeron la privatizacion
del sector eléctrico y las telecomunicaciones, la concesion de la operacion de los ferrocarriles y un contrato
de gestion de los servicios de correos, ademas de medidas adicionales para la liberalizacion de la inversién
extranjera, entre otras medidas de reforma estructural. Inicialmente, las reformas antes mencionadas
tuvieron un fuerte impacto sobre la economia de Guatemala. Sin embargo, ain quedan importantes
reformas por realizar que vendrian a complementar los procesos previamente iniciados y que
evidentemente, como se discutira luego, son necesarias dado los, todavia relativamente bajos, indicadores
de desarrollo de infraestructura béasica en Guatemala.

En vista de lo anterior, la politica publica hacia el desarrollo de la infraestructura basica debe orientarse a
proveer bienes complementarios para la acumulacion del capital fisico y de esta forma elevar la rentabilidad
del capital dentro del pais. Con este contexto, el presente capitulo se enfoca en algunas areas de
infraestructura consideradas prioritarias dado su impacto sobre el desarrollo econdmico y social del pais,
incluyendo el sector energético, transporte, puertos y aeropuertos, al igual que agua y saneamiento.

El capitulo comienza con un diagnostico del sector. Posteriormente, la seccion 3.3 presenta un panorama de
las politicas publicas relacionadas con el sector. Finalmente, la seccion 3.4 hace algunas recomendaciones
de politica.

3.2 Diagnostico de sectores selectos de la infraestructura en Guatemala

A partir de la firma de los Acuerdos de Paz en 1996 se han realizado importantes esfuerzos para
incrementar la disponibilidad de infraestructura béasica en el pais. Sin embargo, los indicadores de
infraestructura basica de Guatemala son aln adversos en relacion con los promedios de paises en categorias
de desarrollo econémico comparable (ver Cuadro 3.1).2

Este capitulo fue realizado por Mario Cuevas basado en un trabajo de César Castellon, con la colaboracion de Rubén Avendafio y Carlos
Trujillo.
! Inicialmente propuesta por Hausmann, Rodrik y Velasco (2005).
2 para mas informacion, referirse a Artana, Auguste y Cuevas (2007).
® De acuerdo al ranking del Foro Econémico Mundial (2007), Guatemala se encuentra en la posicién 74 por el desarrollo de infraestructura
tanto de transportes como de comunicaciones.
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Cuadro 3.1
Disponibilidad y calidad de la infraestructura basica

Guatemala Prom,edlo m_undlal de Promedio pafses
- paises de ingreso de ALC
Reciente** WDI* medio bajo
Infraestructura vial
Carreteras pavimentadas ~ km/1000h 0.47 0.47 1.4 1.6
Carreteras totales ~ km/1000h 1.12 1.14 2.6 5.8
Puertos y transporte maritimo
Tréfico de contenedores  TEUs/1000h 60.9 27.4 26.4
Transporte aéreo y aeropuertos
Pasajeros transportados ~ por 1000h 134.6 130.7 183.7
Carga aérea  millén tn/km 4203 11601
Sector eléctrico
Consumo per cépita kWh 361 575 1330
Acceso a la electricidad % poblacion 85.1 77.46 9Q***
Sector agua y saneamiento****
Agua potable segura % 95 80 91
Saneamiento adecuado % 86 50 77

Fuentes: *Banco Mundial (2007), **Datos de instituciones nacionales para 2006, ***Agencia Internacional de La Energia (2006). Cifra
correspondiente a 2005 y **** OMS y Unicef (2006). Las datos corresponden al afio 2004.

Transporte

Durante los afios noventa, se lograron avances importantes en el desarrollo del transporte en Guatemala
aunque aun queda un largo camino por recorrer. Persisten en el pais restricciones considerables en cuanto a
la calidad de los servicios de transporte y sus costos son elevados en comparacién con otros paises de
similar nivel de desarrollo. Ademas, Guatemala enfrenta serios problemas y cuellos de botella, entre ellos,
la necesidad de una reforma profunda del sistema regulatorio y de una ley para las asociaciones publico-
privadas (APP). Esto no solo afecta la competitividad del pais a la luz de la firma del CAFTA, sino que
también tiene implicaciones sociales ya que la baja densidad de caminos mantiene muchas areas del pais
completamente aisladas, especialmente, las de mayor indice de pobreza.’

Guatemala cuenta con un Plan Maestro Nacional de Transporte 1996-2015 en el cual se recomiendan tareas
clave como: (i) la elaboracion del Plan de Desarrollo Vial;® (ii) la conformacion de una autoridad maritimo-
portuaria, la privatizacion de servicios y reformas tarifarias y financieras; y (iii) la construccion del nuevo
aeropuerto internacional, el mejoramiento del aeropuerto La Aurora,® y la reorganizacion de la
administracion aeronautica. Sin embargo, las recomendaciones de este Plan se han implementado
parcialmente y con atrasos considerables. Ademas, debe sefialarse que el Plan Maestro antes mencionado se
encuentra hoy desactualizado.’

A pesar de lo anterior, se han logrado algunos avances recientemente. En diciembre de 2007, se completd la
reformulacion y actualizacion del Plan de Desarrollo Vial (PDV) que es un estudio técnico que orientara, en

* Seglin Banco Mundial (2002), el 56% de los hogares no tiene acceso a una ruta pavimentada y el 13% no tiene acceso a ningtn tipo de
camino para vehiculos de motor.

® El Plan de Desarrollo Vial 2008-2017 (PDV) fue aprobado y entré en vigencia a partir de diciembre de 2007. Ver Ministerio de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (1999 y 2005).

® EI mejoramiento del aeropuerto internacional La Aurora se inici6 en 2007 y se encuentra en proceso a inicios de 2008.

"Ver Ministerio de Comunicaciones, Transporte y Obras Piblicas (1996).
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el periodo 2008-2017, las actividades del subsector de transporte por carretera en materia de gestion e
inversiones (construccion, mejoramiento, rehabilitacion y mantenimiento) en la infraestructura vial, asi
como la modernizacion de la infraestructura vial existente y en la implementacion de programas de
seguridad vial. EI PDV 2008-2017 constituye el monitoreo y actualizacion del PDV 2000-2010 y del Plan
Maestro de Carreteras 1996-2015, ambos formulados en el marco del Plan Nacional de Transportes.

Asimismo, el Programa Nacional de Competitividad (Pronacom) ha realizado un importante esfuerzo
complementario al impulsar un Plan Multimodal de Obras de Infraestructura (PMOI) que establece los
lineamientos para un sistema de transporte multimodal integrado, que mejore el acceso al mercado y facilite
el acceso de las personas a los servicios publicos.? Los objetivos especificos del PMOI son: (i) identificar
proyectos prioritarios de infraestructura; (ii) construir la vision estratégica a largo plazo del Sistema
Nacional de Transporte; y (iii) definir los objetivos estratégicos, planes de accion y de seguimiento
necesarios tanto a nivel general (Sistema Nacional de Transporte) como a nivel de los diferentes
subsistemas (portuario, logistico, aeroportuario, ferroviario y vial).

Abordando de manera méas concreta el tema del transporte, el Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda (CIV) es el ente rector del sector transporte en el pais. Del Ministerio dependen:
(i) la Direccion General de Caminos (DGC), responsable de la planificacion estratégica, asi como del
control y supervision de la construccion, rehabilitacion, mejoramiento y mantenimiento de carreteras y
caminos; (ii) la Unidad Ejecutora de Conservacion Vial (COVIAL), encargada de administrar los recursos
del fondo para el mantenimiento vial al igual que de la programacién y supervision del mantenimiento por
contrato; y (iii) la Unidad de Concesiones y Desincorporaciones (UCD), encargada de llevar a cabo los
programas en el &rea de infraestructura.

La Red Vial de la Republica de Guatemala esta conformada por mas de 15.000 kilémetros de carreteras,
incluidos 3.600 kilémetros de caminos rurales.’ Esta red estd clasificada segln tres tipos de rutas:
centroamericanas, nacional y departamentales, a las que habria que afiadir los caminos rurales de conexién
entre aldeas.’® Por otra parte, la DGC agrupa la red vial de acuerdo a tres categorias: primaria,'*
secundaria’® y terciaria®® en funcién de aspectos estratégicos de comunicacion, estructuracion y otros
criterios técnicos.

De acuerdo a los datos del 2006 de la Direccién General de Caminos, del total de 15.000 kilémetros que
componen la red vial de Guatemala, mas de 6.400 kilometros estan asfaltados (42% del total). Por tipos de
redes, existen claras diferencias entre la red primaria (de la que solo queda por asfaltar menos del 4%) y la
red secundaria (con un 3% sin asfaltar), respecto de la red terciaria (por asfaltar casi 27%). A esta red sin

& Ver Pronacom (2007b)

® Datos actualizados al 2006.

19 Esta primera clasificacién data de los afios treinta y se consolidé con la Ley de Derecho de Via de 1942 en la que se establecen los
anchos de reserva a mantener en la red de carreteras y en la que ya se utiliza esta denominacion.

| a red primaria tiene como propésito la comunicacién directa a nivel regional e internacional (comunicar de y hacia los principales
puertos maritimos y fronteras). Actualmente, la red vial primaria esta conformada por casi todo el conjunto de Carreteras Centroamericanas
(CA), por un porcentaje significativo de Rutas Nacionales (RN) y Departamentales (RD), y por las rutas de nomenclatura especial como la
Franja Transversal del Norte (FTN) y Carretera Inter-Troncal de Occidente — 180 (CITO-180).

12 a red secundaria facilita la comunicacion regional y entre las cabeceras de departamentos contiguos, al igual que hacia y desde los
mayores centros de poblacion y/o produccion, conformando una red complementaria y/o alterna a la red vial primaria. La constituyen la
Ruta CA-9 Sur “A” en sus tramos “Palin - Escuintla” y “Escuintla - Puerto San José”, la mayoria de las Rutas Nacionales (RN) y parte del
total de las Rutas Departamentales (RD).

3| a red terciaria complementa las redes primaria y secundaria, comunicando las cabeceras departamentales con municipios y aldeas. Esta
constituida, en su mayoria, por Rutas Departamentales (RD), con rodadura de terraceria y/o balasto, y por el resto de vias registradas por la
DGC bajo la denominacién ‘Caminos Rurales’ (CR).
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asfaltar habria que afiadir los méas de 3.600 kilémetros de caminos rurales (en su mayoria de terraceria) al
igual que caminos no registrados (mas de 9.000 kilémetros que dependen de las municipalidades).

Los datos anteriores apuntan a una limitada cobertura de la red vial, lo que tiene importante incidencia
sobre determinadas variables socioeconémicas. En primer lugar, cuando los caminos son malos,
especialmente en zonas rurales, el abastecimiento de insumos para la produccion y comercializacion de
productos suele ser prestado por uno o unos pocos intermediarios. Es decir, cuando la red vial es incompleta
disminuye la competencia en y por los mercados. Como resultado de lo anterior, los margenes de ganancia
de los intermediarios se vuelven més altos y disminuye la competitividad de los productos agricolas.™

En segundo lugar, para lograr un desarrollo agricola acelerado se necesita una serie de servicios de apoyo
como el crédito, canales de comercializacion y disponibilidad de insumos. Todos ellos requieren los
servicios de personas calificadas profesionalmente que desean tener acceso a los servicios que proporcionan
las areas urbanas y, por lo tanto, precisan caminos pavimentados que sean transitables durante todo el afio.
Este punto es analogo al énfasis contemporaneo que se centra en conglomerados (o clusters) de desarrollo.
De acuerdo a este ultimo enfoque, el desarrollo se da cuando actividades econdmicas similares se localizan
geograficamente en puntos cercanos entre si de manera que el volumen de produccidn alcance cierta escala
y que los productores se beneficien uno a otro por su cercania. Ciertamente, los caminos pavimentados son
esenciales para hacer efectiva dicha conglomeracion.

Siempre dentro del contexto de la infraestructura de transporte, debe sefialarse que Guatemala tiene un gran
potencial maritimo-portuario dado que cuenta con acceso a los dos océanos. Los cinco puertos en
Guatemala mueven el 19% de la carga a nivel centroamericano (después de Panama) lo que equivale a mas
de 11 millones de toneladas por afio. Los tres principales puertos, a saber, Puerto Quetzal (5 millones de
toneladas), Puerto Barrios (1,7 millones de toneladas) y Puerto Santo Tomas de Castilla (4,5 millones de
toneladas) presentan niveles de desempefio muy variados. Puerto Barrios lleva 12 afios operando bajo una
concesion privada a 25 afios y su productividad supera en cuatro veces la de Puerto Quetzal (de propiedad
publica con alguna participacion privada) y en ocho veces la de Puerto Santo Toméas de Castilla (de
propiedad estatal y pocas actividades encomendadas al sector privado).

Desafortunadamente, el potencial maritimo-portuario del pais est& desaprovechado debido a deficiencias en
el marco de politicas. La principal barrera del subsector puertos es la obsolescencia del marco legal e
institucional acompafiado por un ordenamiento juridico que se muestra fragmentado. No hay leyes y
politicas especificas que contemplen temas maritimos, portuarios o cabotaje, entre otros aspectos. Otras
debilidades a destacar son: (i) la excesiva extraccion de beneficios; (ii) el alto gasto operativo y
administrativo; (iii) las restricciones de entrada a la inversion; (iv) la falta de incentivos; (v) la ineficiencia
en la gestion y excesiva burocracia; y, (vi) elevados costos de operacion.

El transporte aéreo es de suma importancia dentro del marco de la infraestructura de transporte. La
Direccion General de Aerondutica Civil (DGAC) mantiene una estructura orgénica de tipo funcional donde
se destacan tres areas importantes: (i) area técnico-operativa; (ii) &rea administrativa; y, (iii) érea
relacionada a la administracion de los aeropuertos internacionales. La infraestructura se reduce a dos
aeropuertos internacionales, La Aurora y Flores, y alrededor de 400 aer6dromos, la mayoria de ellos en
pobres condiciones. En la actual situacién, puede afirmarse que persisten rezagos importantes en la oferta
de servicios aeroportuarios. Como resultado, el aeropuerto internacional La Aurora se encuentra

Y Por ejemplo, los precios de los fertilizantes suben, presionando al alza los precios de los productos agricolas.
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congestionado.” Més del 36% de los visitantes llegan a Guatemala por via aérea, ya que existen vuelos
directos desde varias ciudades de los Estados Unidos, Centroamérica, México, Europa y Sudameérica.
Ademas, cerca de doce lineas aéreas brindan servicio a Guatemala, ofreciendo 177 vuelos semanales de
itinerario internacional.

La situacion del transporte urbano merece una discusion aparte. EI Area Metropolitana de Guatemala
(AMG) concentra una parte importante de la poblacién, el consumo y la produccién del pais. Por ejemplo,
de todos los vehiculos registrados a nivel nacional, el 62% esta registrado en el departamento de Guatemala.
Ademas, puede subrayarse que durante los Gltimos afios el parque automotor ha sufrido aumentos anuales
de 5,6%, en promedio, mientras que la red vial en la ciudad de Guatemala ha aumentado solo 1,2%
anualmente en los Ultimos 25 afios. Este desequilibrio ha dado lugar a crecientes niveles de
congestionamiento en el transporte urbano y, particularmente, del transporte colectivo.'® Aparte de estar
saturado, el sistema de transporte en el AMG sufre de inequidad modal, pues la mayor cantidad del recurso
espacio publico es utilizado para transportar a una minoria de la poblacién.’

En esencia, puede decirse que el servicio prestado por el sistema de transporte colectivo en el AMG es
deficiente. Ademas, hay un circulo vicioso: por un lado, la poblacion y las autoridades solo estan dispuestas
a un aumento de tarifa si se mejora el sistema, y por otro, los operadores estan dispuestos a una mejora del
sistema Unicamente si se aumenta la tarifa. El circulo vicioso alimentado por intereses particulares ha
impedido, hasta la fecha, una reforma profunda del sistema de transporte en el AMG.

Energia

En la actualidad, Guatemala sufre de una exagerada dependencia en los hidrocarburos para satisfacer sus
requerimientos energéticos. El acelerado incremento en los precios de petréleo en afios recientes y la
dependencia importante en la generacion térmica (mayor al 57%) han tenido un impacto considerable en la
economia.’® Ahora bien, el pais cuenta con importantes recursos no desarrollados, tanto geotérmicos como
hidricos, que le permitirian disminuir esta dependencia. Asimismo, debe sefialarse que el pais esta en una
posicion privilegiada para desarrollar biocombustibles y disminuir el impacto que la factura petrolera tiene
sobre la economia.

Sin embargo, uno de los problemas que dio lugar a la dependencia antes mencionada fue la prolongada
ausencia de una politica energética integral. Hasta fines del afio 2007, cuando se aprobd la Politica
Energética y Minera 2008-2015, el sector energético carecia de una politica integral que comprendiera
hidrocarburos y electricidad, e integrara otros temas como biocombustibles, minas y aspectos ambientales.
Aun cuando, a mediados de los afios noventa, se realizaron importantes reformas con el fin de incentivar la
inversion privada, incrementar la cobertura de la red eléctrica y mejorar la eficiencia en el uso general de

5 Cabe sefialar que existen 39 aeropuertos y helipuertos en Guatemala; de los cuales cuatro aeropuertos estin nominados como
Aeropuertos Internacionales, aunque solamente La Aurora (en la ciudad de Guatemala) y Mundo Maya (en Santa Elena Petén) tienen
vuelos domésticos e internacionales programados.

16 El sistema de transporte urbano de la ciudad de Guatemala consta de aproximadamente 3.000 autobuses que transportan alrededor de 2
millones de pasajeros diariamente. Dicho servicio es prestado por la Empresa Municipal de Transporte (EMT) y por operadores privados
(propietarios de la mayoria de autobuses). Buena parte de los recorridos de buses ya tenian en 1992 secciones con velocidades de operacion
menores a 4 km/h. Se calcula que actualmente la velocidad de operacion promedio de los autobuses es entre 6 y 10 km/h.

" Por ejemplo, aunque solo el 23% de los viajes realizados en el AMG se realizan en automévil particular, este modo de transporte ocupa el
76% del espacio disponible de circulacion sobre las vias publicas. Por su parte, el transporte colectivo, que es utilizado para realizar el 68%
de los viajes dentro del AMG, utiliza Gnicamente el 22% del espacio de las calles.

'8 Ministerio de Energia y Minas. (2007).
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energia, todavia subsisten en él graves problemas de acceso a servicios, ineficiencia y estructuras de
mercado poco conducentes para el fortalecimiento de la competencia.

A pesar de los progresos alcanzados, el acceso a la electricidad es aun limitado, en especial en las areas
rurales. Aunque la cobertura nacional era de 85% para el 2006, sucede que, actualmente, 6 departamentos
cuentan con un 90% de cobertura eléctrica, 11 departamentos han superado el 75%, y 5 departamentos
mayoritariamente rurales solo poseen cobertura eléctrica entre el 43% y el 70%, presentando el
departamento de Alta Verapaz una cobertura eléctrica menor al 50%."

Es pertinente recordar que el sector de electricidad de Guatemala cont6 con la participacion activa de
inversionistas privados desde sus inicios hasta el afio 1959, cuando expir6 la concesion de 50 afios de la
Empresa Eléctrica de Guatemala (EEGSA). En ese entonces se creo el Instituto Nacional de Electrificacion
(INDE), empresa estatal encargada de la generacion y la transmision a escala nacional y la distribucion en
las reas no atendidas por EEGSA.? El modelo en que el Estado mantenia el monopolio se mantuvo hasta
los comienzos de los noventa cuando se presentd una crisis aguda por rezagos en la tarifa de electricidad y
el racionamiento de energia ocasionado por el desfase en el crecimiento de la oferta y la demanda al igual
que la vulnerabilidad ante sequias de un sistema de generacion predominantemente hidroeléctrico. A partir
de 1992, EEGSA e INDE comenzaron la contratacion del suministro de energia a largo plazo con
generadores privados a través de contratos del tipo PPA, negociados directamente entre las partes (sin
licitacién publica).*

Un hito importante en la historia del sector fue la reforma del marco legal. En 1996 se aprobo la Ley
General de Electricidad (LGE).” El INDE fue reestructurado en una empresa de generacion, otra de
transmisién y dos empresas de distribucion. Ademas, EEGSA fue privatizada en 1998 con la venta del 80%
de las acciones en poder del Estado a un consorcio liderado por Iberdrola Energia S.A., y el 80% de las
acciones de las empresas de distribucion fueron vendidas a finales de 1998 a un consorcio liderado por
Unién Fenosa (UF).?

Luego de las reformas, se registraron algunos logros en el sector eléctrico. Después de diez afios de
modernizacidn del mercado eléctrico de Guatemala, se incrementd la cobertura eléctrica de un 55% a un
85%; se realizaron inversiones en el sistema eléctrico superiores a los 2 mil millones de ddlares; mejoraron
los estandares de calidad y confiabilidad y los racionamientos se eliminaron practicamente. En el presente,
la generacién del Sistema Eléctrico Nacional (SEN) se encuentra en alrededor de 8.000 GWh, de lo cual
casi 94% corresponde a la generacion para el SNI. En cuanto a la generacion por tipo de recurso utilizado,
el 53% corresponde a la utilizacion de fuentes de energia renovable (hidroenergia, geoenergia y bagazo de

19 Estas cifras pueden compararse con una cobertura total de 90% en Latinoamérica (98% en zonas urbanas y 65,6% en zonas rurales). Para
paises en desarrollo, las cifras equivalentes son 68,3% (cobertura total), 85,2% (urbana) y 56,4% (rural). A nivel mundial la cobertura
alcanza 75,6%, 90,4% y 61,7% en total, zonas urbanas y zonas rurales, respectivamente. Las cifras corresponden al afio 2005, segln el
World Energy Outlook 2006.

2 Actualmente, el INDE esta regido por su Ley Orgéanica (Decreto 64-94) y su actual organizacion responde a la Ley General de
Electricidad (Decreto 93-96 del Congreso de la Republica).

2 para mayor detalle sobre la politica de tarifas en Guatemala ver Benavides y Dussan (2005).

22 | a LGE de 1996 establecio: (i) la libertad de entrada a las actividades de generacién, transmisién y distribucién bajo un esquema de
autorizaciones con areas no exclusivas; (ii) la separacion de actividades de generacion, transmision y distribucion; (iii) la libertad de precios
para grandes usuarios (demanda superior a 100 kW); (iv) un mercado mayorista de energia conformado por un mercado de contratos
bilaterales a término y transacciones a corto plazo de potencia y energia; y, (v) la separacion de las funciones de formulacién de politica,
regulacion y administracion del mercado mayorista.

% En el momento que la LGE fue aprobada, tanto EEGSA como el INDE habian suscrito con generadores privados contratos PPA basados
principalmente en plantas de generacion térmica (en el caso de EEGSA) y pequefias hidroeléctricas y plantas geotérmicas (INDE). Los
contratos de EEGSA continuaron en la empresa privatizada y los del INDE fueron trasferidos a Deocsa Y Deorsa en 2004.
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cafia) mientras que el resto es generado a base de carb6n mineral y de derivados de petrdleo. Ademas,
Guatemala resulta ser un exportador neto de energia eléctrica (alrededor de 80 GWh en 2006).

La situacion actual en la produccion de etanol muestra una industria con capacidad establecida y en
expansion. Guatemala esta entre los veinte paises con mayor produccién de azucar a nivel mundial y es el
quinto mayor exportador de dicho producto (Guatemala exporta més del 70% de su produccion).?* Por otro
lado, la industria local se ha diversificado con la produccion de electricidad y alcohol etilico. La mitad de
los catorce ingenios existentes cogeneran energia eléctrica con el bagazo y entregan a la red eléctrica
nacional cerca del 10% de la energia requerida por el pais.?® Los beneficios de utilizar etanol mezclado con
las gasolinas se pueden resumir en una leve reduccion de la dependencia de importacion de derivados de
petroleo, la eliminacion del uso de MTBE y reduccion de emisiones contaminantes y la diversificacion de la
matriz energética. No hay indicaciones de que el uso de E-10 en Guatemala pueda amenazar la seguridad
alimentaria, pues el alcohol requerido a nivel nacional se puede lograr Unicamente procesando melaza sin
reducir la produccién local de azucar. La falta de legislacion moderna ha impedido que el mercado local de
etanol se desarrolle. Si bien el Decreto Ley No. 17-85: Ley del Alcohol Carburante esta vigente, este es
completamente inoperante. Dicha Ley manda el uso minimo de 5% de alcohol carburante en las gasolinas,
crea un esquema de cuotas de mercado para los productores y utiliza precios controlados.?®

Por otra parte, en Guatemala la produccion de en grandes cantidades solo puede hacerse en la actualidad
con el aceite de palma; sin embargo, debido a los precios de los aceites comestibles en este momento no es
rentable producir en lugar de aceite comestible.’’ No obstante ello, debe sefialarse que las plantas
instaladas en Guatemala son todavia plantas piloto.”® Cabe afiadir que tanto los productores de como el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA) han sefialado que el pifion es la materia
prima adecuada para la produccién de en el pais, por sus posibilidades de mejorar su productividad,
capacidad de utilizar suelos menos nobles y porque no hace competencia con la produccion de alimentos
(ndtese que el aceite que se extrae del pifion no es comestible).

Se ha mencionado ya la excesiva dependencia del pais en los hidrocarburos. El sector transporte en
Guatemala utiliza Unicamente combustibles derivados del petrdleo, los cuales son importados en su
totalidad. El pais importa anualmente alrededor de 13 millones de barriles con un valor que supera US$
1,000 millones. Los combustibles para transporte han duplicado su participacién en el PIB durante los
altimos cinco afios debido al aumento de los precios del petrleo. A pesar de ser Guatemala el Unico pais
productor de petréleo en Centroamérica, no posee la capacidad para refinar el crudo por lo que se convierte
en un importador neto de productos refinados.

* Hay mas de 210.000 hectéreas sembradas con cafia de aztcar en la costa sur del pafs, donde el potencial de nuevas tierras para el cultivo
es limitado; sin embargo, existe la posibilidad de desarrollo en la region norte del pais.

% Ademas, en la zafra 2006/2007, la produccion de alcohol etilico superé los 110 millones de litros y, con la capacidad recientemente
instalada, se estima que para la zafra 2007/2008 se produciran mas de 170 millones de litros de alcohol (alrededor de 150 millones seran
exportados).

% Dado que la demanda de gasolinas en Guatemala es de alrededor de 7.3 millones de barriles, se estima que para la mezcla de etanol al
10% con las gasolinas (E-10) se requieren 120 millones de litros de alcohol anualmente, lo que podria ser abastecido con la capacidad ya
instalada. Cabe resaltar que la mayor parte del alcohol etilico producido es hidratado, por lo que cuatro de las cinco destilerias existentes
tendrian que instalar el equipo para hacer el proceso que permita obtener el alcohol anhidro (sin agua) para mezclar con la gasolina.

%7 Los beneficios de utilizar biodiésel puro (B-100) o mezclado con el diésel (B-5, B-10, B-20, etc.) son similares a los que se obtienen con
el etanol.

% En la actualidad, hay tres productores de biodiésel con una capacidad instalada de 10.600 litros por dia. Si las tres plantas produjeran
biodiésel a plena capacidad por un periodo de 300 dias al afio, se podrian producir 20.000 barriles de diésel, equivalentes a
aproximadamente 0.0028% del consumo de Guatemala en el afio 2006.
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A pesar de la importante dependencia en los hidrocarburos registrada en el pais, la produccién interna de
petroleo ha declinado. En 1997 se alcanz6 una produccion superior a 7 millones de barriles, que contrasta
con 6 millones en la actualidad. Sin embargo, los ingresos al Estado se han incrementado de US$ 11
millones, hace una década, a cerca de US$ 90 millones en afios recientes. De los contratos petroleros
vigentes, tres son de explotacion y cuatro, de exploracion. Es importante resaltar que para revertir los
descensos en la produccion petrolera nacional, durante la anterior Administracion se otorgd un Contrato de
Servicios Petroleros de Emergencia Al1-2007 a la Empresa Perenco Guatemala Limited y dos de
exploracion (Petrolatina Corporation en 2005 y US Oil Guatemala en 2006).

Agua y saneamiento

Las estadisticas de salubridad de Guatemala muestran un perfil critico en comparacion con otros paises de
Centroamérica causado, en parte, por la pobre prestacion de los servicios de agua potable y alcantarillado, y
la precaria gestion de residuos sélidos en el contexto de una deficiente gestion de los recursos hidricos. El
sector de agua y saneamiento en la Republica de Guatemala presenta una situacion critica en términos de
cobertura, calidad de los servicios y sostenibilidad de los sistemas. Pese a la multiplicidad de entidades
involucradas, es precaria la gobernabilidad del agua. Las funciones de planificacion, coordinacion,
formulacion de politicas, gestion de financiacidn y fijacién de normas se encuentran dispersas en distintas
entidades. La regulacion es inexistente y la operacion de los servicios se realiza en cuatro niveles
territoriales: metropolitano (ciudad de Guatemala y alrededores, a través de Empagua y privados), urbano,
urbano marginal (las municipalidades a veces con participacion de privados) y rural (con los Comités
Administradores de Agua Potable, CAAP, y organizaciones comunitarias). EI mayor vacio legal
identificado es la falta de normas que regulen los servicios publicos de agua potable y de aguas residuales
de manera general y particular para todo el territorio nacional. No se cuenta con una politica sectorial, una
ley del agua y de servicios publicos, reglamentos econdmicos y tarifarios o0 normas técnicas que aseguren la
integralidad del sector. Asimismo, en cuanto a la regulacion y control, estas funciones estan ausentes en el
horizonte sectorial.

Debe subrayarse que hay muy poca integracion del agua a los temas ambientales y que las intervenciones
no se hacen con una perspectiva de gestién integral de los recursos hidricos. Ademas, existen zonas en las
cuales ya se manifiesta estrés hidrico, a saber, en los sitios tradicionalmente Ilamados zonas secas del pais
como son Zacapa, Chiquimula y Jutiapa, y en las partes altas del altiplano. De otra parte, Segeplan resalta
eventos de sequias recurrentes en diversas zonas del pais y sefiala la presencia de eventos hidroldgicos
extremos que han generado pérdidas de recursos econdémicos para la poblacién y, en algunos casos, hasta
pérdida de vidas humanas.

Como resultado de las circunstancias antes descritas, los niveles de cobertura y calidad de servicios son
bajos y las tendencias historicas adversas. Por ejemplo, la Secretaria General de Planificacion y
Programacion (Segeplan) reporta para el 2002 una cobertura de saneamiento de aproximadamente el 47% a
nivel nacional (77% zonas urbanas, 17% zonas rurales) y una cobertura de agua potable del 75% a nivel
nacional (90% en zonas urbanas y 60% en zonas rurales). Ademas, se aprecia a nivel urbano un deterioro
generalizado en acceso a agua en casi todos los departamentos del pais. En cuanto a saneamiento, la
situacion urbana muestra una mejoria en algunos departamentos pequefios, mientras que en otros se reporta
deterioro o estancamiento. En las zonas rurales se han registrado leves mejoras de manera generalizada en
acceso a fuentes de agua mejoradas, no asi para el caso del saneamiento que presenta un deterioro en las
mismas areas.
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Ahora bien, si, se tomaran en consideracion los bajos niveles de inversion en el sector, esta situacion de
deterioro, explicada anteriormente, se acentuaria aun mas. Considerando tasas de crecimiento del orden del
3,0% para la poblacion urbana y del 2,5% para la poblacién rural a partir del censo del afio 2002, las
necesidades de inversién —solo para mantener las condiciones de cobertura en los mismos niveles de 2002—
tendrian que haber sido anualmente entre US$ 55 y US$ 60 millones de dolares. Estos niveles de inversion
anual evidentemente no se han presentado de manera sostenida, 10 que se agrava con el pobre impacto de
estas inversiones originado en una desordenada intervencion en el sector. En relacién con los aspectos de
calidad de los servicios, la informacion es muy deficiente ya que no se hace seguimiento ni control. Se
reportan, sin embargo, los siguientes datos: en Guatemala a nivel urbano solo el 25% de los sistemas de los
332 municipios usan sistemas de desinfeccion, el 80% de los sistemas prestan un servicio intermitente entre
6y 12 horas diarias y solo el 1% de los vertimientos tienen algun tipo de tratamiento.

3.3 Situacién de las politicas publicas para el desarrollo de la infraestructura

Para incrementar la competitividad, acelerar el crecimiento econdmico y satisfacer las necesidades de la
poblacién en los préximos afios, el Gobierno de Guatemala busca hacer frente al reto de incrementar la
disponibilidad y mejorar la calidad de la infraestructura béasica. Especial atencion se ofrece para las areas
rurales y zonas apartadas del pais. Para enfrentar estos retos, el Gobierno intenta incrementar y focalizar la
inversion publica a fin de satisfacer aquellas necesidades que no pueden ser atendidas con inversion
privada, al igual que realizar las reformas fundamentales para incrementar la inversion privada en
infraestructura bésica.

El Gobierno ha emprendido un esfuerzo que tiene como objetivos fomentar el crecimiento de la economia y
ayudar en la reduccion de la pobreza. Como uno de los pasos para alcanzar dichos objetivos se ha
establecido la Agenda Nacional de Competitividad 2005-2015 que busca posicionar a Guatemala en cuatro
perspectivas principales: (i) destino turistico, ecoldgico y cultural; (ii) plataforma exportadora agricola,
industrial y forestal; (iii) centro logistico; y, (iv) centro energético. En este contexto, debe subrayarse que
uno de los ejes estratégicos de la Agenda Nacional de Competitividad es precisamente el desarrollo de la
infraestructura productiva y tecnolégica a través de la reduccién de los costos de energia; la ampliacion y
mejora de la infraestructura vial; la modernizacion del sistema portuario nacional; la ampliacién y mejora
del sistema aeroportuario; y la reduccion de la brecha digital, especialmente en las &reas rurales.”

Transporte

La estrategia del pais con relacion al desarrollo vial tiene como meta garantizar la accesibilidad de todos los
nucleos de poblacion a las cabeceras departamentales y sus municipios, incrementando la cobertura de la
red vial pavimentada, incluyendo la parte norte del pais que, en parte, no se ha podido desarrollar por la
falta de infraestructura vial adecuada. Sin embargo, entre las principales debilidades del actual marco de
politicas se puede mencionar que no existe coordinacion entre los gobiernos municipales y el central; no se

% Un primer ejercicio realizado con Pronacom (2007a) dio como resultado la siguiente lista de proyectos o programas prioritarios en el area
de infraestructura: Construccion del Anillo Metropolitano; fortalecimiento de los principales tramos carreteros y los principales puntos
fronterizos; desarrollo de los Ejes Troncales CA-2 (Occidente-Oriente) y CA-9 (Pacifico-Atlantico) a 4 carriles; construccion de las
terminales de contenedores, cruceros, graneles y mejoramiento de la infraestructura portuaria comin en Santo Tomas de Castilla y en
Puerto Quetzal; desarrollo de dos centros logisticos en Puerto Santo Tomas de Castilla, Puerto Quetzal y de otro centro logistico en el
Occidente del pais; consolidacién de un sistema aeroportuario integrado por 5 aeropuertos internacionales y 17 aerédromos nacionales;
lanzamiento de forma centralizada de iniciativas para establecer sistemas integrales de transporte intermunicipales; construccion de la
Franja Transversal del Norte; ampliacion de la red vial existente; y, consolidacion de las mejoras en el aeropuerto internacional La Aurora.
Una aproximacion sugiere los siguientes montos de inversion: (i) para la infraestructura vial US$2,500 millones; (ii) para la infraestructura
aeroportuaria US$140 millones; v, (iii) para la infraestructura portuaria y logistica US$470 millones.
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tiene un inventario de la extension de la red vial; no existe una actualizacion de proyectos prioritarios e
inversiones; no hay legislacion que regule la participacion privada en las carreteras; la inversion publica es
muy baja; la responsabilidad en la construccion de caminos esta fragmentada en diversas instituciones; no
existe una adecuada coordinacion ni rectoria; y, finalmente, se carece de un sistema de planeacion
estratégica.

Un tema transversal de toda la gestion puablica guatemalteca, pero que tiene especial incidencia en la
posibilidad de recibir inversiones en el sector transporte, es la falta de un marco que facilite o promueva la
participacion privada. A partir de marzo de 2005 se introdujo una propuesta de estrategia y marco legal para
el desarrollo de la infraestructura a través de la participacion privada para todos los modos de transporte
pero, lamentablemente, dicha propuesta no ha tenido continuidad. Por otro lado, desde la firma de los
Acuerdos de Paz en 1996 se ha dado prioridad a la creacion de una estrategia nacional de desarrollo rural y
reduccion de la pobreza. Con la participacion de la sociedad civil, el Gobierno cre6 una Agenda Estratégica
para el Desarrollo Rural Integral que fue aprobada por el Gabinete en marzo de 2005. La estrategia busca ir
maés alla de la vision del desarrollo rural como desarrollo agropecuario, por lo que la Agenda Estratégica
combina el desarrollo de las instituciones y la infraestructura con el fomento de las oportunidades de
crecimiento en las zonas rurales.®

Ademas, debe subrayarse que en diciembre de 2007 se aprobd el Plan de Desarrollo Vial 2008-2017 (PDV)
en el cual se realiza una evaluacion detallada de las necesidades de infraestructura vial, lo que permite
establecer prioridades de las inversiones a realizar.®* Entre las prioridades identificadas y discutidas por el
Gabinete de Desarrollo Rural se encuentra la necesidad de adelantar un programa de pavimentacion de
caminos rurales en la zona del altiplano; la ampliacién de la capacidad vial en los corredores principales; la
rehabilitacion y mantenimiento de vastas porciones de la red; y la construccion de obras como la Franja
Transversal del Norte y del Anillo Metropolitano. Contando con una Politica de Desarrollo Vial también es
posible definir de qué manera se deben enfocar las Politicas de Intervencion en Politicas Béasicas para el
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (CIV) vy, particularmente, de la Direccion
General de Caminos (DGC). Ambas politicas se interrelacionan puesto que cualquier decision que afecte a
la economia en su totalidad tiene efectos sobre sus distintos sectores econdmicos, y aquella politica que
afecte solo a un sector, repercute también sobre el conjunto. Asimismo, se puede reducir la desigualdad
impulsando el desarrollo rural con énfasis en la infraestructura basica al pavimentar los accesos a las 63
cabeceras municipales que en la actualidad no disponen de una carretera; construir caminos de penetracion
a las aldeas y caserios; brindar una atencion a los caminos no registrados construidos por las
municipalidades, consejos de desarrollo urbano y rural u otro ente; desarrollar la red vial en las regiones
mas desfavorecidas del pais; realizar inversiones viales donde se marque el indice de mayor pobreza, entre
otras acciones progresivas.*

En lo que respecta al tema portuario, la Comisién Portuaria Nacional (CPN) recientemente ha logrado
algunos avances y se ha posicionado como la institucion que representa, asesora, capacita y certifica en
seguridad a los puertos del pais. Hoy en dia, la CPN es una institucion sélida pero con alcances limitados

% Ademas, debe sefialarse que recientemente se ha logrado avanzar en la armonizacion de los marcos juridicos, regulatorio e institucional
en los paises del Plan Puebla - Panam4, donde se han propuesto estrategias financieras y fiscales similares en todos los paises beneficiarios
ara facilitar la participacion privada.

! El PDV 2008-2017 ha identificado en 14 programas inversiones valoradas en alrededor de US$3,000 millones para el correspondiente
decenio. Esta inversion requiere, ademas, de alguna inversion publica y la realizacion de Asociaciones Publico-Privadas (APP). Para los
dos primeros afios de implementacion una inversion de US$530 millones especialmente en la ampliacion de la red de gran capacidad,
accesos a cabeceras municipales, rehabilitacion y pavimentacion de la red primaria y secundaria, y mejora de la conectividad de la red vial.
%2 \Jer Gabinete de Desarrollo Rural de Guatemala (2006).
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por su Acuerdo de Creacion y el estatus legal del Sistema Portuario Nacional actual. Por ello, se requiere
de una nueva institucién que sustituya a la CPN, para que pueda convertirse en una verdadera entidad
rectora del sector. Este objetivo esta claramente identificado en la Politica Portuaria Nacional 2006-2016.
Una propuesta de Ley ha sido revisada por instituciones de gobierno y por la Cocatram. Actualmente, se
cuenta con una propuesta técnica dentro de la que resalta la definicion de la politica portuaria y maritima
del pais, asi como la politica de tarifas, régimen de sanciones y un mecanismo de solucion de controversias.
Sin duda, el punto més importante para lograr que todo el contenido se ejecute es la creacion de la
Autoridad Portuaria Maritima, cuya integracion y funcionamiento se incluye en la propuesta de ley.
Finalmente, es pertinente sefialar que para el subsector maritimo y portuario existe una propuesta de Politica
Portuaria Maritima Nacional (PPMN) que ha sido discutida por los diferentes actores del sector. Dicha
propuesta plantea la creacion de una autoridad maritimo-portuaria nacional y el establecimiento de un
marco regulador de las operaciones y actividades en el sector. La propuesta de PPMN busca, con sus tres
ejes estratégicos, el desarrollo de los sectores portuarios y maritimos atendiendo los estandares
internacionales.

A pesar de que Guatemala ha legislado e implementado una politica unilateral de cielos abiertos, las altas
tarifas aéreas siguen representando una de las mayores amenazas para el turismo. También se han firmado
acuerdos de apertura de aeropuertos entre los paises del Mundo Maya y se suscribié el Convenio Bilateral
de cielos abiertos con Estados Unidos. Entre las principales fortalezas del subsector se puede mencionar la
reciente ampliacion y mejora del aeropuerto La Aurora. Asimismo, es un factor favorable el que la ley
permita la privatizacion de operaciones (al menos no la bloguea explicitamente) y que Guatemala ha
obtenido la Categoria 1 por parte de la FAA (Federal Administration Aviation) de los Estados Unidos.

La limitada capacidad de recibir aviones con un mayor nimero de pasajeros o de vuelos hace que el precio
del pasaje hacia Guatemala se mantenga alto con relacion a paises como El Salvador y Costa Rica,
reduciendo asi la competitividad del sector. Entre las debilidades mas importantes se pueden mencionar:
ausencia de un sistema Hub & Spoke, es decir, ausencia, en la actualidad, de conexiones domésticas o
regionales; el hecho de que la red de aeropuertos no se comporta como un sistema centralizando todo el
trafico en La Aurora; limitada red de destinos; confusion permanente entre regulador y operador publico;
elevada concentracién del mercado; politizacion del tema aeroportuario; existencia de operaciones del
ejército en aeropuertos comerciales; falta de definicion sobre los aspectos de manejo de carga de forma
integral (aunque esto si se contempla en algunos aeropuertos); falta de planes urbanos municipales para
posibilitar la construccién de proyectos; pobre mantenimiento de la infraestructura existente; insuficientes
terminales desarrolladas en el interior del pais; e ineficiencias en los procesos de Aduanas para carga aérea
realizados por SAT.

Para atender las crisis del transporte urbano en 2000, se cre6 una Comision Multisectorial que investigé la
problematica y desarroll6 numerosas propuestas, de las cuales se seleccionaron las siguientes
recomendaciones para el sistema de transporte colectivo futuro: (i) sustitucion del sistema actual por un
sistema de transporte masivo; (ii) construccion de vias exclusivas para buses; y (iii) traslado de la venta de
boletos afuera de las unidades de transporte. Para iniciar con un sistema de transportes masivo, la
Municipalidad de Guatemala selecciond el sistema de bus rapido (BRT) que ha sido exitosamente
implementado en varias ciudades latinoamericanas y del resto del mundo, teniendo, al mismo tiempo, una
capacidad de transporte equiparable a la de un metro o un tren ligero. La red de Transmetro se disefié para
cubrir las necesidades de viajes en el centro del Area Metropolitana y es un proyecto a largo plazo,
esperandose la conclusion de dicha red en el afio 2015 y su consolidacion para el afio 2020. La primera ruta,
financiada en su totalidad por la Municipalidad de Guatemala, esta en operacion a partir del primer
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semestre de 2007. Luego de haber puesto en marcha la primera troncal del Transmetro, la Municipalidad de
Guatemala enfrenta ahora el reto de continuar el desarrollo exitoso del sistema. Para ello tiene prevista la
construccion de tres nuevas troncales, siendo los ejes Norte-Norte y Norte-Oriente los primeros en
desarrollarse.*

Energia

El sector se ve afectado por el legado de una excesiva preeminencia del sector pablico. La Constitucion
Politica de la Republica preceptla que es obligacion fundamental del Estado orientar la economia nacional
para lograr la utilizacion de los recursos naturales, adoptando las medidas que sean necesarias para su
aprovechamiento en forma eficiente, y que el desarrollo de los recursos energéticos renovables es de interés
publico. En términos muy generales, puede afirmarse que la politica del Gobierno, a través del MEM,
consiste en fomentar el desarrollo de los recursos renovables en Guatemala mediante la inversion en
recursos de energia renovable que a la fecha no han sido aprovechados.

La anterior Administracién de Gobierno avanzé en la formulacidon de los Lineamientos de la Politica
Energética 2008-2017 (aprobada a finales de 2007). Dicha politica tiene como objetivos: (i) aumentar la
cobertura; (ii) lograr precios competitivos; (iii) diversificar la matriz energética; y (iv) promover la
competencia y las inversiones. Los primeros tres objetivos se alcanzarian mejorando la planificacion
energética, completando los planes de interconexion regional, despolitizando las tarifas de energia eléctrica
(tarifa social), promoviendo Guatemala como un Centro Energético Regional, diversificando el potencial
energético del pais, definiendo la politica para el desarrollo de la geotermia, y formulando una estrategia
interinstitucional para el manejo de la resistencia comunitaria a proyectos de generacion hidroeléctrica. El
cuarto objetivo se lograria a través de la revision de la legislacién y normativas sobre redundancias en el
sistema, la incorporacion de sistemas aislados al SIN, pequefias centrales en el ingreso al mercado, precios,
y finalmente, la capacitacion de mercados energéticos.

El sector eléctrico enfrenta maltiples retos. A pesar de la emision de la Ley de la tarifa social, con subsidios
para los consumidores menores de 300 kW/hora-mes y la renegociacion de los contratos, con descuentos de
tipo coyuntural a cambio de una prérroga de cinco afios, quedan pendientes los siguientes temas: (i) costos
de transicion que afectaron principalmente a residencias y a la pequefia y mediana empresa, subsidiando a
grandes usuarios y afectando la competitividad del pais; (ii) la tasa de alumbrado publico; (iii) Reduccién
de costos excesivos de intermediacion; (v) Despolitizacion de la tarifa (tarifa social) en gran parte
financiada por el INDE, afectando su capacidad de inversién; e (v) incentivo a la inversion en lineas de
transmision. La falta de solucion de estos retos acarre6 distintos problemas: se prolongaron los costos de
transicion, se desincentivo la inversion en generacion, se retardé el acceso a nueva tecnologia, se cre6 una
distorsion de precios beneficiando a las exportaciones y cargando principalmente a los usuarios regulados
de EEGSA no incluidos en tarifa social, y se sobrecargaron las lineas existentes con incremento de pérdidas
y reduccion de la calidad del producto.®

En este contexto es importante mencionar la iniciativa de interconexion eléctrica del Plan Puebla-Panama,
gue impulsa el proyecto SIEPAC, el cual busca mejorar la infraestructura eléctrica de la Regién y crear un
mercado eléctrico regional con el propdésito de reducir el costo de energia y promover un rapido crecimiento
de la capacidad a través de la atraccion de inversiones del sector privado. Guatemala esta avanzando en la

% Ver Municipalidad de Guatemala (2002).
3 Ver Benavides y Dussan (2005).
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construccion de la interconexion eléctrica con México, que estard operando en el primer semestre de 2009,
y que le permitira tener un sistema robusto de transmision en su territorio.

Ademas, el Gobierno estd promoviendo el desarrollo de fuentes renovables de generacion eléctrica con
participacion de capital privado. Recientemente se promulgd la Ley de Incentivos para el Desarrollo de
Proyectos de Energia Renovable (Decreto No. 52-2003) la cual establece estimulos fiscales.
Adicionalmente, el INDE, a través de su Gerencia de Generacion, ha lanzado en septiembre de 2007, una
solicitud de ofertas técnicas y econdmicas para la seleccion de una sociedad ejecutora que realizara los
estudios que permitan determinar la factibilidad de la Central Hidroeléctrica Xalala y, de ser factible, que
ejecute la construccion, operacién y mantenimiento del proyecto. La Central Hidroeléctrica Xalala tendria
una capacidad de aproximadamente 200 mW. Este seria el primer esfuerzo del INDE (desde la
construccion de la Central Hidroeléctrica Chixoy) en la promocion de una hidroeléctrica de esa magnitud.
Finalmente, debe sefialarse que el Gobierno de Guatemala, a través del INDE, impulsa planes de
electrificacion rural, otorgando el Estado el subsidio de la conexion de los hogares. ElI Plan de
Electrificacion Rural (PER), iniciado en 1999 y administrado a través del Fideicomiso de Administracion
INDE Obras Rurales de Occidente y Oriente, contempla una inversion total de US$ 333,6 millones.

Por otro lado, desde el 2003 se han discutido propuestas de ley para el programa de mezcla de alcohol
carburante con las gasolinas. Las propuestas de ley contienen cada vez menos intervencion del Estado y
mas mecanismos de libre mercado. Durante el Gltimo afio y medio se ha estado discutiendo en la Comision
de Energia del Congreso una propuesta de reforma del Decreto 17-85, que crea la “Ley de Oxigenacion de
las Gasolinas”. Dicha Comisién dio su dictamen positivo a finales de 2007 pero la propuesta aun esta
pendiente de aprobaciéon por el Congreso. Por otro lado, el inversionista que quiera invertir en una
destileria puede acogerse a los beneficios del Decreto Ley No. 52-2003: Ley de Incentivos para el
Desarrollo de Proyectos de Energia Renovable de 2003. Con estos incentivos, el inversionista podra contar
con exoneraciones sobre la importacion de equipo y sobre las utilidades de varios afios.

En el caso del biodiésel, la opcion de produccion a pequefia escala ain no es econémica.® Para apoyar a
los pequefios productores agricolas es importante que tengan financiamiento y que se organicen en
asociaciones 0 cooperativas con una Unica planta de produccion, de forma que tengan una escala que
permita una gestion tecnoldgica y de negocio profesional. Es evidente que el biodiésel necesita de algun
tipo de beneficio fiscal o de subsidio econémico, por lo menos en su etapa inicial de implementacién, como
ocurrié en todos los paises que ya empezaron a producir este producto en gran escala. La conveniencia,
monto y duracion de tales beneficios deben ser discutidos y definidos, asi como quiénes serdn los
beneficiarios y en qué medida se distribuirian los incentivos entre los productores de biodiésel, productores
de aceites, o productores de materias primas oleaginosas.*

Debe sefialarse que el fomento a la produccién y consumo de biocombustibles es una oportunidad para
diversificar la matriz energética y disminuir la dependencia de hidrocarburos. Sin embargo, hay preguntas
importantes que no han sido adecuadamente respondidas en cuanto al impacto en las finanzas publicas, en
la economia del pais, el ambiente y la sociedad. En 2007 se formé la Comisién Nacional de
Biocombustibles integrada por cuatro ministerios, a saber, el Ministerio de Energia y Minas (MEM), el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA), el Ministerio de Ambiente y Recursos

% En 2007 se aprob6 el Reglamento Técnico Centroamericano de Biodiésel (RTCA 75.02.43:06) que constituye la legislacion aplicable a
nivel centroamericano y es una adaptacion de las especificaciones que aparecen en las normas norteamericanas (ASTM D 6751-06) y en la
norma europea (EN 14214:2003).

% perspectivas para el biodiésel en Centroamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Honduras. Waldyr Luiz Ribeiro Gallo, 7 agosto
2007.
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Naturales (MARN) y el Ministerio de Economia (Mineco). La creacién de dicha Comision fue una
iniciativa buena aunque tardia (especialmente para el etanol) que el MEM ha analizado por mas de cuatro
afios. Finalmente, el MEM esté intentando definir si el objetivo de desarrollar los biocombustibles es para
suplir las demandas de energético o si tiene, mas bien, una vision de desarrollo rural y oxigenacion del
medio ambiente. Asimismo, esta interesado en estudiar el tratamiento fiscal y, en ese sentido, evaluar el
impacto sobre tributacion; considerar los ajustes técnicos, y evaluar costos y beneficios; y considerar los
precios del combustible, tema importante para el consumidor.

Siempre dentro del contexto de la politica energética, el fomento y desarrollo de la actividad petrolera del
pais se inici6 con la promulgacion de la Ley General de Hidrocarburos, Decreto Ley Ndmero 109-83 que
tiene como objetivo el aprovechamiento de las riquezas del pais, especialmente, los yacimientos de
hidrocarburos. Dicha normativa crea los mecanismos para estimular la inversién en operaciones petroleras
en el pais; asimismo, establece que las operaciones pueden ser ejecutadas por el Estado o por medio de
contratistas basados en contratos de operaciones petroleras. De igual manera, en dicha Ley se establece que
son bienes de la Nacion todos los yacimientos de hidrocarburos que se encuentran en el territorio de la
Republica de Guatemala, su plataforma continental y su zona econdmica exclusiva. Con respecto a la
comercializacion, con la promulgacion del Decreto Numero 109-97, Ley de Comercializacion de
Combustibles se regula la actividad de comercializacion de los productos petroleros importados o
producidos en el pais y se propicia el establecimiento de un mercado de libre competencia en materia de
petréleo y productos petroleros, evitando los monopolios, oligopolios y practicas privilegiadas.

Para revertir la tendencia en la disminucion de la produccion petrolera nacional el MEM emprendi6 un plan
en 2005 para cuantificar las reservas de hidrocarburos de las cuencas Petén, Amatique y Pacifico.
Adicionalmente, debido a los resultados obtenidos de la convocatoria correspondiente al area A6-2005,
actualmente con un amparo de una de las Empresas participantes sobre la Resolucion del MEM, se firmé un
contrato de emergencia para los campos de Rubelsanto, Chinaja, Caribe y Tierra Blanca que ha permitido
mantener la produccion de dichos campos.

Agua y saneamiento

La estructura institucional se caracteriza por una alta fragmentacién ya que, dada la autonomia de la gestion
municipal, cada uno de los 332 municipios que existen en el pais define su propia institucionalidad para la
prestacion del servicio dentro de su jurisdiccion. A esto se agrega la falta de vision concertada y de claridad
en cuanto a la intervencion del gobierno central. Se trata, en resumen, de un sector que carece de una vision
compartida de su desarrollo a nivel institucional, en el que las responsabilidades se han venido diluyendo en
un nimero de actores que cuentan con poca capacidad. Esta es una realidad preocupante, que se ilustra en
la préctica por la ausencia de politicas explicitas de financiamiento y de inversion. Ademas, no existe una
instancia a nivel del Ejecutivo central que se encargue de la planificacion sectorial, del disefio de politicas
publicas para el sector, y que recabe y consolide las cifras y datos necesarios para realizar una
caracterizacion cuantificada del sector. Esta funcidn estaria asignada, en principio, a Segeplan, pero en la
préctica su trabajo no ha tenido el alcance necesario para introducir los ajustes requeridos y lograr la
integracion con otros sectores y politicas publicas. Es preciso desarrollar un plan estratégico, con politicas
explicitas y objetivos claros para las distintas instancias involucradas con el sector, que provea sefiales
adecuadas a los distintos actores del sector.

Dentro de dicho sector se destaca el papel de Empagua, entidad que carece, sin embargo, de una vision de
largo plazo y enfrenta importantes retos de corto plazo. Empagua es la empresa que atiende la ciudad de
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Guatemala y su zona metropolitana.’” En la actualidad, la empresa tiene una capacidad de produccion de
120 millones de m3/afio, esto es un promedio de 3,85 a 4 m3/s, que realiza a través de la combinacion de
sistemas de pozos y captaciones superficiales por fuera del perimetro urbano, correspondiendo los primeros
a cerca del 56% de los recursos disponibles. La empresa cuenta con aproximadamente 1.400 empleados, lo
que resulta en un promedio de 7 empleados por cada 1.000 usuarios, que en principio y en términos
comparativos, es un nimero alto para una empresa eficiente de tamafio similar en la Regién.

Con la finalidad de mejorar su capacidad de produccion en los Gltimos afios, los programas de inversion de
la empresa se han apoyado en cooperaciones no reembolsables, como la del Gobierno japonés a fines de los
noventa, a través de JICA, para recuperar algunas plantas de tratamiento y ampliar la capacidad de la
produccién de agua subterranea con un programa de 34 pozos y una capacidad acumulada adicional de
produccion de 1m3/s. Estas acciones generalmente se han realizado sin tener una vision de largo plazo.
Hoy, la ciudad de Guatemala carece de un plan que oriente su gestion y sus inversiones en el largo plazo.
La empresa contrata con terceros los servicios de lectura, elaboracién y reparticion de las facturas pero
carece de una organizacién y estructura acordes con una ciudad de su envergadura. Por otro lado, no cuenta
con una planeacion estratégica ni con un sistema de seguimiento estructurado con base en indicadores de
gestion y su desempefio no es controlado por su Junta Directiva en estos términos.

La estructura tarifaria actual fue aprobada en 2003 y cuenta con un sistema de ajustes basado en indices de
devaluacion y costos de energia, de gran incidencia en la operacion de la empresa. Dichas tarifas deben ser
aprobadas por la Corporacion Municipal. Cabe sefialar que el sistema tarifario no estd fundamentado en
“costos reales” del servicio y, para el rango de consumo mas bajo e incluso para el rango superior siguiente,
esta definitivamente por debajo del costo. La facturacion del alcantarillado de acuerdo a la Ley no deber ser
mayor al 20% de la factura de agua®, sin embargo, dicha facturacion se estaria realizando aun para los
usuarios que no reciben agua del sistema. Como conclusion de la situacion descrita, se puede inferir que el
panorama de Empagua es delicado y que, por consiguiente, corre peligro la confiabilidad del servicio de
agua de una importante proporcion de la poblacion metropolitana y de cerca del 70% de los 1.200.000
habitantes que actualmente conforman la poblacion de ciudad de Guatemala; la sostenibilidad financiera de
la empresa es aparentemente precaria y sus condiciones de operacién hacen prever que una situacion de
crisis se podria presentar en un plazo relativamente corto.

Lamentablemente, no existen bases de datos que indiquen las distintas formas en que se adelanta la gestion
de los servicios publicos en los otros municipios de Guatemala.*® Sin embargo, cabe notar que, de acuerdo
con el INFOM, los sistemas son operados por unidades adscritas a las alcaldias y que la existencia de
empresas como tales se daria en muy pocos casos. No se dispone de informacién sobre los sistemas y
niveles tarifarios y, como ya se indicd, no existe una entidad que recoja este tipo de datos.*

A nivel rural, la gestion de los servicios es realizada a través de organizaciones basadas en la comunidad,
las cuales son apoyadas por la Unidad Ejecutora de Acueductos y Alcantarillados Rurales (Unepar) adscrita

¥ E| 4rea metropolitana esta conformada por los municipios vecinos de Mixco, Villa Nueva, Villa Canales, San Miguel Petapa, Chinautla,
San José Pinula y Santa Catarina Pinula, asi como sobre otros municipios del departamento de Sacatepéquez (totalizando una poblacion del
orden de 2.150.000 habitantes).

* Informacion de la subgerencia técnica de Empagua.

¥ Ademas de Empagua, existe Xelagua, la empresa que atiende la ciudad de Quetzaltenango, con una poblacién proyectada para el 2007
del orden de 140.000 habitantes.

“° Estudios sobre el sector realizados por el Banco Mundial indican que las tarifas son sensiblemente més bajas que las que se reportan para
ciudad de Guatemala y que la facturacion se haria, en general, con base en tarifas planas del orden de US$ 0,50 por 30 6 40 m3 de agua al
mes y que, a partir de estos consumos, serfan del orden de US$ 0,10 por cada m® adicional. Los estudios realizados advierten sobre la
precaria situacion financiera de los sistemas asi como la falta de voluntad politica para llevarlas a cubrir los costos reales.
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al INFOM en 1997, cuya gestion se ha basado en la aplicacion del denominado Modelo Bésico, que cuenta
con las siguientes caracteristicas generales: (i) integridad de los proyectos (agua, saneamiento, desechos
s6lidos); (ii) desarrollo bajo esquema tripartito: coordinacién gubernamental o privada, municipio y
comunidad; (iii) maximizacion de la utilizacion de los recursos operativos del Estado; (iv) participacion
comunitaria en todas las instancias del proyecto, incluyendo su operacion y sostenibilidad. Por otro lado, se
estima que las comunidades rurales ascienden a cerca de 24.000; y las acciones en al &mbito rural no han
cubierto las necesidades reportadas, pues los datos indican que las mayores carencias de estos servicios
estan justamente en las zonas rurales indigenas.

En el pasado reciente, se pueden identificar algunos esfuerzos y acciones orientadas hacia una necesaria
reforma del sector, sin embargo, su alcance ha sido limitado, esporadico y, a la fecha, han perdido
dinamismo. Ademas, se ha querido dar un importante alcance a la Ley General de Aguas que, de acuerdo
con la Constitucion Nacional, debe promulgar el Estado. No obstante ello, las versiones para discusion de
dicha Ley no han hecho mencién especifica al sector de agua y saneamiento. Lamentablemente, la
Comision Interinstitucional responsable del Proceso de Reforma y Modernizacién del Sector Nacional de
Agua Potable y Saneamiento, creada en el 2000, fue desmontada en el 2005 y sustituida por la Comision
Nacional de Agua (Conagua). EIl papel de Conagua es menos especifico con relacion al agua potable y el
saneamiento, pues su propdsito es promover una politica hidrica nacional. EI mencionado cambio de
enfoque también se refleja en las Ultimas versiones de la Ley de Aguas.

En resumen, en este momento no existe en Guatemala un movimiento activo que continde estudiando la
reforma del sector, haciendo planteamientos concretos para su implementacion.

3.4 Recomendaciones
Transporte

En lo referente al transporte terrestre, los principales retos del sector estan relacionados con intervenciones
en las areas de inversiones, mantenimiento y marco institucional. En términos de inversiones, hay que
reconocer que, en Guatemala, para superar las deficiencias en calidad y cobertura de su infraestructura de
transporte, la inversion publica debe ser complementada con una mayor participacion de la inversion
privada. Una de las alternativas a considerar son las experiencias innovadoras en el campo de las
asociaciones publico-privadas (APP) que han tenido éxito previo. Por ejemplo, las APP en el sector
transporte abren posibilidades para realizar inversiones y mejorar la infraestructura de apoyo a la
produccién y a la competitividad. Una opcién de politica, en este sentido, seria desarrollar e implementar un
mecanismo de APP para proyectos en infraestructura de transporte, empezando con proyectos piloto en
carreteras y puertos.

En el establecimiento de prioridades para inversiones en infraestructura vial, especialmente para apoyar el
desarrollo del area rural, deberian considerarse diversas variables, una de las cuales es el potencial para la
produccién horticola.** Asimismo, no debe subestimarse la importancia de las carreteras pavimentadas
desde distintas perspectivas, incluyendo el mejoramiento de las carreteras no pavimentadas existentes —

1 Se necesita un andlisis del potencial que existe para expandir la horticultura en las areas situadas a 2.5 kilémetros de caminos con
revestimiento, con el fin de disefiar la expansion de este sistema de caminos. Puede tomarse como base el trabajo realizado por el Gabinete
de Desarrollo Rural a finales del 2006 en el establecimiento de prioridades de inversion en infraestructura vial para la promocién del
crecimiento agricola en el altiplano de Guatemala. En ese momento, se identificaron rutas en ocho departamentos cuya mejora beneficiaria
a una poblacion de mas de 500.000 personas. El total de la poblacién beneficiaria se distribuiria en un 84% en los departamentos de
Huehuetenango, San Marcos, Quiché y Chimaltenango.
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reconociendo la importancia de los conglomerados (o clusters) de produccion— quizés haciendo énfasis en
areas relativamente extensas como para formar o fortalecer conglomerados productivos.

Sin embargo, las prioridades del sector no solo tienen que ver con el hecho de que la infraestructura de
transporte es un bien puablico complementario al sector privado. También se ha mencionado que hay
problemas de inequidad en el acceso a la misma. En este sentido, con el fin de conectar las aldeas que
carezcan de una infraestructura minima de conexion con la red vial, es importante la realizacion de un
estudio especifico previo para determinar la correcta aplicacion de los recursos. Aparte de los proyectos ya
identificados en el Plan de Desarrollo Vial 2008-2017, como caminos en el area rural, el CIV recibe
anualmente solicitudes por parte de vecinos, Comités de Desarrollo, autoridades locales, gobierno central,
Congreso de la Republica que, en promedio, representan un total de 200 kilémetros.*> Por tanto, las
autoridades podrian considerar distintas opciones para responder a las demandas de la poblacién,
procurando incorporar las rutas seleccionadas en el Plan de Desarrollo Vial.

En términos de mantenimiento, con el propésito de mejorar la conservacion de la red vial, se deberian
consolidar las politicas en la actualidad encomendadas mayoritariamente a COVIAL y establecer estaciones
de control de pesos y dimensiones, para reducir la desproporcién que existe actualmente entre porcentaje de
sobrecarga y dafio estructural que esta ocasiona en los pavimentos. En este orden de ideas, es recomendable
que se haga una revision de la normativa juridica para el derecho de via en la red vial y con ella, de los
estandares de pesos y dimensiones que facilite el transporte de cargas mas competitivas sin dafar la
estructura de las carreteras.

Con respecto al arreglo del marco de politicas e institucional, sobretodo del transporte terrestre, un paso
previo importante es la revisién de la definicién y clasificacion de la red de carreteras de Guatemala,
basicamente en lo que a su nomenclatura se refiere, con el fin de adecuar la denominacion a su
clasificacion. Para ello, el PDV recomienda que la red primaria esté compuesta por rutas centroamericanas
y nacionales, que la red secundaria esté compuesta por rutas nacionales y departamentales, que la red
terciaria esté compuesta Gnicamente por rutas departamentales y que los caminos rurales queden como una
cuarta categoria de la red vial con su propia denominacién y caracteristicas, todo lo cual se considera
pertinente como una forma de ordenar la priorizacion de las inversiones.

Otro aspecto a tener en cuenta en el disefio del marco de politicas para el desarrollo vial es la suscripcion en
2007 en la Ciudad de Guatemala de la Declaracion Conjunta de los Ministros de Obras Publicas,
Transporte, Autoridades Portuarias y Administraciones Portuarias de la Republica de Guatemala y de la
Republica de EI Salvador, con el objetivo de iniciar los trabajos que conlleven la implementacion del
Corredor Logistico Interoceanico Guatemala-El Salvador.”®* En consecuencia, puede valorarse el esfuerzo
realizado por el correspondiente Grupo de Trabajo.**

Siempre en el contexto del desarrollo de la infraestructura de transporte, las autoridades gubernamentales
podrian considerar opciones para la creacion de una autoridad maritimo-portuaria y para la aceleracion de la
elaboracién de una estrategia de largo plazo para el desarrollo portuario. Asimismo, seria recomendable que
se analizaran las necesidades de infraestructura y se discutieran los planes de negocio para desarrollar las

“2 e estima que para poder atenderlos, requeriria de un presupuesto aproximado de US$ 60 millones anuales.

“3 El Corredor Logistico Interoceanico esta aprobado en el marco de la Red Internacional de Carreteras Mesoamericanas (RICAM) de la
Iniciativa Mesoamericana de Transporte del Plan Puebla-Panama.

“ El Corredor Logistico Interoceénico uniria los Puertos de Acajutla en El Salvador y los puertos Santo Tomés de Castilla y Puerto Barrios
en Guatemala. En el futuro podria sumarse al Corredor, el Nuevo Puerto de La Unién en El Salvador, que entraria en funcionamiento en
2009.
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terminales de contenedores en los puertos Quetzal y Santo Tomés de Castilla. Debe recordarse que el
desarrollo portuario cobra aun mayor importancia en el contexto del Corredor Logistico Interoceanico
Guatemala - El Salvador.

Por otro lado, el principal reto del transporte aéreo es el institucional. Los desafios primordiales del sector
pueden dividirse en aquellos relacionados con la mejoras de toda la infraestructura del sector y aquellos
relacionados con el aeropuerto de La Aurora, dado su rol central en el trafico de pasajeros. Entre los
principales desafios del sector en general, se pueden mencionar: fomentar el desarrollo de tréficos al interior
del pais y la entrada de nuevos operadores para aumentar la competencia; implementar un esquema de APP
para realizar mejoras en la infraestructura y el mantenimiento de los aeropuertos al interior como Mundo
Maya, Puerto Barrios, Quetzaltenango, Retalhuleu; realizar obras de infraestructura enfocadas a la carga
aérea; y fomentar la coordinacién entre SAT y distintos actores relacionados con la carga aérea y el
comercio internacional. Con respecto al transporte de pasajeros y el rol de La Aurora: el PMOI* identifica
en primer lugar, la consolidacion de un sistema aeroportuario integrado por cinco aeropuertos
internacionales (con traficos de interconexién a La Aurora) con infraestructura para la carga aérea y los
pasajeros y de 17 aerdédromos nacionales que cuenten con la infraestructura minima adecuada; y, en
segundo lugar, la continuacion de las mejoras en La Aurora para garantizar su capacidad a largo plazo,
tanto para la carga aérea como para los pasajeros.

Ante estos retos, pareceria que la DGAC puede enfrentar dificultades debido a los multiples roles que tiene
que desempefiar. Por lo tanto, las autoridades podrian considerar distintas opciones para impulsar la
separacion de las funciones de operacion de la DGAC, ya sea mediante la realizacion de asociaciones
publico-privadas (APP) o bien, mediante la creacion de una empresa de operacion publica. Ademas, podria
reenfocarse el rol de la DGAC en un ente publico que se encargue de fijar politicas y estrategias a largo
plazo, asi como de la regulacion aerondutica.

También deben recordarse los retos especificos planteados por el transporte urbano. Por una parte, pareciera
deseable que la Municipalidad de Guatemala continle la orientacion de su politica de promover el
transporte masivo en el Area Metropolitana de Guatemala y que, luego de haber puesto en marcha el primer
eje del Transmetro (Sur) en 2007, empiece con la implementaciéon de otros ejes ya planteados.*
Paralelamente a ello, la Municipalidad de Guatemala ha planteado un Plan de Ordenamiento Territorial
(POT). Se espera que este programa, ademas de normar el uso del suelo, posibilitara revitalizar zonas
urbanas de la ciudad que se han abandonado o que, para las actividades que actualmente se realizan, no
tienen atractivo para los inversionistas. Por lo tanto, los nuevos corredores que se implementarian podrian
abrir un mercado inmobiliario cautivo en varias zonas y sectores de la ciudad, como también incentivar al
sector privado a participar activamente del proyecto Transmetro.”” Por consiguiente, parece recomendable
continuar con su implementacion.

% Pronacom (2007h).

“ El Eje Norte-Oriente que comprende un aproximado de 24 kilémetros que se estima tendra una demanda superior a 145.000 usuarios
diarios de las Zonas 6, 18 y periferia de la ciudad; el Eje Central con un servicio mixto que conectara el Centro Histérico de la ciudad de
Guatemala (Zona 1) con las zonas adyacentes hasta la Zona 9, a través de importantes avenidas que la Municipalidad est4d modernizando y
revitalizando; v, el eje de la Calzada Roosevelt (Occidente), el cual conectara el Municipio de Mixco con las Zonas 7, 9 y 11 de la ciudad y
tendra un recorrido aproximado de 28 kilometros con las mismas condiciones de infraestructura del Eje Sur.

" De igual manera, se recomienda que continden las politicas dirigidas a la participacion del sector privado en algunos proyectos realizados
por la Municipalidad de Guatemala, incluyendo: (i) Construcciéon de las terminales de transferencia para el desarrollo de centros
comerciales; (ii) participacion en la compra y operacion de las nuevas unidades para el transporte; (iii) la reubicacion de las actuales rutas
de Emetra hacia rutas alimentadoras; y, (iv) el aprovechamiento de oportunidades de urbanizacién asociadas con las nuevas lineas del
Transmetro.
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Energia

Con el fin de garantizar un suministro adecuado y confiable de electricidad a costos econémicos, las
autoridades gubernamentales deben considerar un amplio rango de intervenciones. Por ejemplo, las
recientes reformas a los reglamentos y normativas del mercado de energia, del transporte de electricidad y
de la direccion del 6rgano Operador del Mercado fueron pensadas para lograr una mejora de la eficiencia en
el servicio eléctrico, por lo tanto, es recomendable su implementacion. Cabe recordar que con las reformas
se busca fortalecer el marco legal en cuanto al cumplimiento de los principios establecidos en la Ley
General de Electricidad (LGE), creando las condiciones propicias para el fomento de las inversiones en
generacion para el desarrollo del sistema de transporte de energia eléctrica que permita el aprovechamiento
de los recursos hidricos existentes y el establecimiento de las condiciones para que haya transparencia en el
funcionamiento del mercado, aportando informacién actualizada a todos los interesados en participar en él.

Asimismo, es de suma importancia desarrollar proyectos de generacion hidroeléctrica, grandes, medianos y
pequefios, asi como las posibilidades en el campo de la geotermia a fin de hacer frente a un incremento
anual de 125 mW que requiere Guatemala para satisfacer la demanda de energia proyectada para los
préximos 15 afios, segun la planificacion indicativa regional de expansion de la Generacion para el periodo
de 2006-2020%. La sostenibilidad de los proyectos requiere prestar la debida atencion a los problemas que
se han presentado con la gestion ambiental y social de los mismos, por lo que las autoridades también deben
estudiar opciones para reforzar el recientemente creado Viceministerio de Desarrollo Sostenible (que tendra
la funcion de definir planes y estrategias para apoyar la realizacion de los diferentes proyectos del sector).

De manera similar, con el apoyo al programa de Cohesion Social, es importante alcanzar las metas de
cobertura de electricidad previstas y avanzar en definir una estrategia para ampliar la cobertura rural, una
vez culmine la ejecuciéon del actual Programa de Electrificacion Rural (PER). Por lo tanto, no debe
subestimarse la importancia de impulsar el aumento de la cobertura, para lo cual el pais debera completar
los aportes pendientes al PER.

A nivel nacional, puede estimarse la conveniencia de impulsar un programa de ahorro de energia y
eficiencia energética que permita reducir la dependencia de los hidrocarburos. Para tal fin, se deberia
implementar un plan integral de eficiencia energética, incluyendo la definicion de normas y regulaciones
correspondientes.

Siempre dentro del &mbito energético, se recomienda que las autoridades valoren las alternativas planteadas
para fomentar la utilizacion de la mezcla E-10 en el parque vehicular existente y promover los vehiculos de
combustible flexible (Flexi-Fuel Vehicles) con mayores porcentajes de etanol o tal vez, con etanol puro (E-
100). Asimismo, si en el mediano plazo no se da un aumento de la demanda local de etanol por encima de
E-10, las autoridades podrian contemplar mecanismos para apoyar la consolidacién de Guatemala como
exportador de etanol, tanto para Estados Unidos de América y la Comunidad Europea, como para el resto
de Centroamérica y México.* En relacion con la produccion, cabe estudiar la posibilidad de producir

8 Grupo de Trabajo de Planificacion Indicativa Regional (2007).

“ Es importante resaltar que dentro del tratado de libre comercio RD-ALCAC, Guatemala puede exportar alcohol originario (elaborado con
materia prima local) a Estados Unidos de América, libre de aranceles y cuotas. La Unién Europea permite el ingreso de alcohol etilico libre
de impuestos bajo el Sistema General de Preferencias (SGP) y se espera que esa condicion permanezca en un futuro acuerdo comercial con
la Union Europea. Asimismo, el alcohol etilico puede comercializarse libre de aranceles al resto de paises centroamericanos y a México.
Esta es una ventaja que pueden aprovechar los productores locales, ya que los productores de otros paises, como Brasil, estan sujetos a
aranceles de importacion y tarifas, en todos los paises mencionados.
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etanol con otros cultivos, como la remolacha tropical, que podrian involucrar a otros agricultores v,
posiblemente, utilizando la infraestructura ya existente en las destilerias fuera de la zafra cafiera.

Agua y Saneamiento

El sector de agua y saneamiento enfrenta importantes desafios en el corto y mediano plazo cuya solucion
depende del reconocimiento a nivel del Gobierno Nacional de la existencia de mas de un problema: baja
cobertura de los servicios, baja calidad de su prestacion y dudas sobre su sostenibilidad. Guatemala debe
adoptar una vision del valor del agua, reconociéndola no solo como un derecho (por razones sociales y de
dignidad humana), sino como un bien promotor del desarrollo de cualquier comunidad. En particular, se
recomiendan acciones en los siguientes frentes:

La planificacién sectorial. Diversas estimaciones sugieren que Guatemala debera dedicar cerca de US$ 80
millones anuales en promedio (2004-2015) en inversiones en agua y saneamiento para cumplir con las
Objetivos de Desarrollo del Milenio. Para ello, el Gobierno debe partir de un Plan de Desarrollo Sectorial
que, congruente con otros esfuerzos como el plan de gestion integrada de recursos hidricos, defina actores,
politicas publicas e intervenciones que orienten el desarrollo sectorial con una vision sostenible del sector
en el largo plazo.

La institucionalidad y gobernabilidad del sector. Guatemala debe garantizar al sector una identidad que
hoy en dia no tiene. Esto exige una reestructuracion de su institucionalidad con las reformas juridicas
pertinentes y su implementacion, para lo cual debe promoverse la puesta en discusién de los aportes y
conclusiones de multiples estudios y aportes, como el estudio realizado por el INFOM en el 2003 para tal
propdsito. La gobernabilidad del sector debe lograrse a partir de una vision unificada del desarrollo
sectorial, a través de instituciones, politicas publicas y mecanismos de asignacion de recursos publicos
disefiados con incentivos adecuados a este propdésito Gnico nacional.

Los servicios en el area metropolitana de Ciudad de Guatemala y la situacion de Empagua. Por
tratarse de la empresa que presta sus servicios a un gran conglomerado de guatemaltecos no solo de Ciudad
de Guatemala sino de varios municipios de su entorno, Empagua debe ser objeto de atencién prioritaria ya
que su aparente estabilidad oculta, en la practica, una situacion de crisis inminente, que debe ser llevada al
nivel de discusion requerido. En efecto, su capacidad de produccién de agua esta en el limite de las fuentes
actualmente en explotacion, su sistema de alcantarillado presenta problemas graves de estabilidad y su
situacion financiera no le permite adelantar inversiones en obras de ampliacion y recuperacion. En los
altimos afos, las obras de ampliacién de suministro de agua se han adelantado con base en recursos de
cooperaciones no reembolsables. En el marco de su naturaleza juridica y autonomia actual y contando con
la experiencia de su gerencia actual en procesos de reforma, se podria plantear la exploracién de programas
y estrategias orientados a la trasformacion y fortalecimiento empresarial con una activa vinculacion del
sector privado.

El acceso sistematico y continuado de las comunidades rurales a los servicios de agua potable y
saneamiento. No obstante las mayores inversiones en el area rural y el mejoramiento generalizado del
indice de Necesidades Baésicas Insatisfechas (NBI) para saneamiento en el campo durante los Gltimos afios,
la accion actual en el sector necesita ser planteada de manera méas proactiva y a partir de un conocimiento
de la situacion de todo el universo. EI nimero de comunidades aisladas, cuyas necesidades de saneamiento
se desconocen, sigue siendo muy alto (mas del 60% de las 24.000 conocidas). El sistema SAS no parece ser
la herramienta mas adecuada para el efecto, mientras que el seguimiento a las comunidades que han sido
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apoyadas por distintos programas es casi inexistente. Esto impide el andlisis de experiencias, la divulgacion
de lecciones aprendidas y el mayor involucramiento de las comunidades que han avanzado en la
consolidacion de sus servicios en el apoyo a otras comunidades. Los datos existentes de salubridad de las
zonas rurales en Guatemala muestran que la atencidn a este segmento de la poblacion es prioritaria.
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4. Hacia una politica de seguridad sostenible

4.1, Justificacion

La seguridad en Guatemala es un problema central que acarrea graves consecuencias sociales, econémicas
y politicas. Los altos niveles de inseguridad objetiva y subjetiva en el pais —y en la capital, en particular—
constituyen obstaculos para el crecimiento y el desarrollo humanos. A fin de analizar el fenbmeno, se deben
tener en cuenta factores estructurales que en él inciden, tales como: i) la ausencia histérica de un Estado de
Derecho; ii) la precariedad de las condiciones socioecondémicas de los guatemaltecos (persistencia de la
pobreza y de la extrema pobreza, falta de educacidn, desintegracion familiar y desigualdad); iii) la
impunidad y falta de acceso a la justicia; iv) la existencia del crimen organizado, a través de bandas, maras
y grupos de narcotraficantes; y v) una cierta actitud cultural de aceptacion generalizada de la violencia.
Asimismo, con frecuencia, se citan como causas fundamentales la rapida urbanizacion y la migracion rural-
urbana.

A fines de la década pasada, los costos de la violencia eran equivalentes al 6,74% del PIB. En el afio 2005,
el gasto en seguridad —que podria haberse utilizado en inversion productiva— significo el 7,3% del PIB,
ascendiendo a mas de 2.386 millones de délares (PNUDc, 2006). Como contrapartida, el esfuerzo publico
dirigido a la prevencion del delito y la violencia —medido en el presupuesto como gasto e inversion en
seguridad y justicia— no super6 los US$ 44 per cépita.

Segln el diagnéstico® realizado recientemente por el BID para la elaboracion de este documento, las
tendencias de la inseguridad objetiva y subjetiva asi como las caracteristicas de funcionamiento del aparato
publico del sector son justificadamente preocupantes. La criminalidad y la violencia ocupan un espacio
importante en la vida cotidiana de los guatemaltecos, en los medios de comunicacion y en la agenda
publica. La mayoria de las variables analizadas muestran desarrollos negativos. De igual forma, los
indicadores examinados revelan una significativa brecha entre las tasas de denuncia (estadistica oficial), la
victimizacion (medida a través de las encuestas) y la cobertura de servicios. A esto se suma una percepcion
negativa generalizada sobre la suficiencia de las estrategias de policiamiento, la actuacion de la justicia, y
sobre la cobertura y priorizacion de la prevencion.

En efecto, la mayoria de los indicadores sefialan la necesidad de construir una politica clara y especifica de
seguridad publica y ciudadana; de elaborar un plan operativo realista y con secuencias temporales; de
focalizarse en los problemas mas prioritarios; y de crear una complementacion con otras politicas de
proteccion social dirigidas a grupos vulnerables. Los retos son de diversa naturaleza y abarcan desde la
concertacion de una agenda publica legitimada hasta la identificacion y ejecucion de medidas de corto y
mediano plazo, pasando por la generacion de competencias y capacidades para dar sostenibilidad al
esfuerzo publico necesario en el sector.

4.2 Diagnostico
4.2.1 Inseguridad objetiva
Son tres las fuentes de informacidn estadistica que ayudan a construir el panorama de la criminalidad en

Guatemala: la Policia Nacional Civil (PNC), el Ministerio Publico (MP) y el Organismo Judicial. Se ha
seflalado que estas muestran importantes discrepancias por cuanto el pais no posee un sistema integrado y

Este capitulo fue realizado por Nathalie Alvarado y Gustavo Béliz, basandose, en parte, en un trabajo de Patricio Tudela
! Las apreciaciones sefialadas en esta seccién toman como referencia principal el “Informe Diagnéstico de seguridad publica y ciudadana en
Guatemala 2004-2007”, realizado en diciembre de 2007 por el BID.
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nacional de informacién en el sector. Esto es una importante debilidad no solo para los diagnosticos sino
también para el disefio, la ejecucion y la evaluacién de politicas. A ello se agrega que, siendo la Policia la
principal entidad receptora de denuncias de delitos, las encuestas revelan que solo uno de cada cuatro casos
llega a ser reportado,” lo cual supone una sefial de desconfianza hacia el sistema policial-judicial.

e Tasas de denuncia

Desde el punto de vista de la evolucién en el tiempo, las denuncias recibidas en el Ministerio Publico
muestran un crecimiento cercano al 16,2% entre los afios 2000 y 2006 (de 205.170 a 238.342 registros). La
tasa en el afio 2006 es cercana a 1.830,8 delitos cada cien mil habitantes. En cuanto a la distribucion
geografica, las areas de mayor concentracion de denuncias son la Region Metropolitana (departamento de
Guatemala), con el 22,1% de la poblacién del pais; la Region Central (Chimaltenango, Escuintla y
Sacatepéquez), con el 11,1 % de la poblacion nacional; y la Region Nororiental (Zacapa, El Progreso,
Izabal y Chiquimula), con el 8,1% de la poblacidn del pais.

En relacion con los delitos mas frecuentes, la estadistica de la Policia Nacional Civil muestra que entre los
afios 2000 y 2006 la criminalidad ha variado de manera importante. Por su parte, los registros del Ministerio
Publico revelan que entre los afios 2004 y 2006 los delitos de mayor ocurrencia fueron el robo (20%), las
amenazas (15,6%), las lesiones (11,8%), el hurto (9,8%) y las agresiones (4,9%). Los delitos contra la
propiedad (robo y hurto) representan el 29,8% y alcanzan una tasa media cercana a 593,9 delitos cada cien
mil habitantes, entre los afios 2004 y 2006.

Ambas fuentes reflejan un importante aumento en el nimero de homicidios, de delitos violentos contra
personas (heridos y lesionados) y una reduccion de la incidencia de delitos contra la propiedad. Por su
parte, las encuestas de victimizacion de cobertura nacional confirman con mayor fidelidad el panorama de
la criminalidad y de la inseguridad.® Los estudios de ASIES (2000) de los afios 1997 y 1999 coinciden en
mostrar que una tasa de 22% y 22,5% de hogares en el pais fueron victimas de diversos actos ilicitos. De
igual modo, en el afio 2007, la mayor encuesta nacional de este tipo (encuesta VAC-MINGOB, 2007)* -
realizada con el apoyo del BID- revela una tasa cercana al 26,4%. De esta forma, hay un mayor nimero de
hogares que sufre a causa de la actividad criminal y la violencia en el pais.

e Laviolencia criminal se manifiesta de diversas maneras

La estadistica del INE registra 21.368 casos de muertes violentas entre los afios 2002 y 2004. De esos casos,
el 44,8% se califican como homicidios, 3,6% son suicidios y 3% son muertes por accidentes. Sin embargo,
se desconocen las causas en el 48,6% de los casos de muertes violentas, lo que confirma la necesidad de
competencias técnico-profesionales en el area de la investigacion criminalistica y forense.

Los registros de la PNC muestran un importante aumento de homicidios, con una tasa que se eleva desde
25,9 a 45,2 cada cien mil habitantes entre los afios 2000 y 2006. La tasa de homicidios en la ciudad capital

2 El aumento de los indices de criminalidad no se refleja proporcionalmente en el niimero de denuncias presentadas a la PNC y al MP. La
encuesta del PNUD-Guatemala ha constatado que la cifra oculta en el Municipio de Guatemala alcanzé a 74,9% el afio 2007. Por su parte,
la encuesta nacional VAC-MINGOB 2007 muestra que un 68,8% de las victimas en el pais no denunci6 el hecho. Asimismo, entre quienes
formulan la denuncia, un 75,8% concurre a la PNC y un 26,9% al MP.

® En Guatemala, la aplicacién de encuestas de victimizacion es poco frecuente. La mayoria se concentra en &reas urbanas y han empleado
metodologias disimiles que dificultan la comparacion, excepto en el caso del Municipio de Guatemala, donde el PNUD ha apoyado la
realizacion de seis encuestas desde el afio 2004.

* Esta encuesta considera 5.446 personas y se aplicé en los departamentos de Guatemala, El Progreso, Sacatepéquez, Chimaltenango,
Escuintla, Suchitepéquez, 1zabal, AltaVerapaz, Zacapa, Chiquimula, Jalapa y Jutiapa, cubriendo el 57,2% de la poblacién nacional.
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llega, en el afio 2006, a 108 cada cien mil habitantes. Sin embargo, la violencia homicida no se distribuye
homogéneamente en el territorio y en la sociedad guatemalteca. Las tasas son mucho mas elevadas en la
Costa Atlantica, el Oriente, la capital y la Costa Sur. Los cuatro departamentos mas violentos son Petén,
Jutiapa, Guatemala y Sacatepéquez. A la luz de ello, se requiere que los gobiernos locales y las
comunidades cuenten con competencias y apoyo para una coproduccion de la seguridad publica y
ciudadana.

Gréfico 1
La violencia en Guatemala en comparacion con la Region
(Numero de homicidios por cada 100.000 habitantes)
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Fuente: PNUD (2006).

Sin embargo, las muertes violentas no son la Unica forma de violencia, ni tampoco la més frecuente.
También se registra una elevada tasa de heridos o lesionados. Segun antecedentes del MP, los delitos
violentos (amenaza, lesion, agresién, homicidio simple y violacién) representan el 37,8% de los delitos
registrados, con una tasa promedio de 754,1 casos cada cien mil habitantes entre los afios 2004 y 2006.
Asimismo, las amenazas alcanzan el 41,2% de los casos; las denuncias de lesiones, el 31,3%; las
agresiones, el 12,9%; el homicidio simple, el 10%; y la violacién, el 4,5% del total de delitos violentos.

Entre las otras formas de violencia criminal recurrentes destacan los secuestros. La estadistica policial
muestra un aumento progresivo desde el afio 1999, contabilizandose 57 secuestros en el afio 2006 (frente a
28 secuestros en el afio 2000). Si bien puede tratarse de una cifra comparativamente menor, antes de
concluir el afio 2007, la Fiscalia contra el Crimen Organizado reportaba 65 casos. Se estima que existe una
cifra similar en subregistro, pues en muchas ocasiones no se formula una denuncia por temor a represalias.
Por ello, el pais precisa competencias desarrolladas en materia de andlisis policial e inteligencia.

e Armasy violencia social
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La inseguridad se relaciona estrechamente con el acceso y el uso de armas de fuego. Se estima en 800.000
el nimero de armas ilicitas; es decir, en Guatemala habria un arma de fuego no registrada cada 15 personas.
Ambas estimaciones ubican al pais en el primer lugar del ranking de la Region. En efecto, las armas de
fuego son las causantes de cerca del 80% de las muertes violentas. De acuerdo con la Secretaria Técnica de
la Comision Nacional para la Erradicacién de Armas llegales en Guatemala, se emple6 un arma de fuego en
el 79,4% de los homicidios registrados (5.338) en el pais durante el afio 2005; frente a un 70,4% en el caso
de heridos (6.095). En el Municipio de Guatemala, donde reside el 7,3% de los guatemaltecos, se concentr6
el 20,6% del total de homicidios ese afio. A su vez, en el 85,5% de los casos se empled un arma de fuego. El
panorama de la violencia letal se debe a la falta de una regulacion y control adecuado sobre el uso de las
armas de fuego (De Leo6n-Escribano, 2006). El pais requiere, por consiguiente, consolidar una estrategia
sOlida y efectiva en esta materia.

e Laviolencia juvenil

La delincuencia juvenil organizada constituye un referente importante de la inseguridad en el pais. Se
estima que aproximadamente 35.000 adolescentes y jovenes participan en las maras. Una estadistica parcial
del afio 2005 muestra que la mayor parte de los delitos vinculados a estas son agresiones (24,4%), drogas
(23,1%), robos (19,7%), porte de armas de fuego (7,8%) y de armas blancas (6,6%), entre otros.

En el afio 2007, un sondeo realizado por la firma costarricense Demoscopia S.A. destaca que un 89,3% de
los ciudadanos opina que en los ultimos cinco afios las maras se han tornado mas violentas; un 82,1% juzga
como “inefectivas” las medidas “represivas, encarcelamientos y otros que han impulsado los gobiernos”
para someter a los mareros; un 23,8% reconoce que una persona cercana, familiar, un amigo o conocido ha
sido victima de un asalto por parte de pandilleros; y un 8,8% reconoce haber pagado un “impuesto”
(extorsion). Sin embargo, los adolescentes y jovenes no son solo infractores o potenciales delincuentes,
también son victimas, prueba de ello son los 3.233 asesinatos cometidos contra adolescentes o jovenes y las
24.844 detenciones en el mismo segmento durante el afio 2006. Por ende, el desarrollo de una politica de
prevencion de la violencia juvenil no admite postergaciones.

¢ Violencia contra grupos vulnerables

La violencia letal se concentra en la poblacion joven y masculina. Asi se constata en la estadistica del INE
para los afios 1995 al 2004 en los casos de muertes causadas por terceras personas. En Guatemala, por cada
mujer victima de muerte violenta, hay 5,6 casos que afectan a varones.

De acuerdo con la estadistica del INE sobre muertes violentas, entre los afios 2002 y 2004, el 54,9% de las
muertes violentas afecta a personas entre 18 y 39 afios (4.158). El 14,8% afecta a menores de 18 afios
(1.129). Especificamente, los homicidios de jovenes entre 18 y 39 afios representan el 29,1% de todas las
muertes violentas. Los jovenes son el blanco privilegiado de la violencia, que tiene fuertes lazos con la
condicion de vulnerabilidad social en que se encuentran.

No obstante, también aumentan los casos de homicidio de mujeres. Un total de 591 mujeres fueron
asesinadas en Guatemala durante el afio 2007, 13 casos menos que el afio anterior. Segun las cifras
oficiales, mas del 80% fueron asesinadas con armas de fuego y el resto, con armas blancas y objetos
contundentes. El 35% de los casos fue calificado de violencia extrema por estar precedidos de torturas y
estrangulamiento; y mas del 43% de ellos, de violacidn sexual. Esto eleva a 2.909 las féminas muertas
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violentamente en los Gltimos seis afios. La tasa de homicidios cada cien mil mujeres se eleva de 5,2 en el
afio 2001 a 9,1 en el afio 2006, y a 8,7 en el afio 2007 (Diez y Herrera, 2004).

En cuanto a la violencia doméstica, la cantidad de casos informados por el INE en el afio 2004 alcanza a
8.231 en todo el pais, lo que equivale a una tasa de 66,4 cada cien mil habitantes. Ademas, se demuestra
gue afecta mas a mujeres (85,8%), en areas urbanas (67,5%) y, sobre todo, a jovenes entre 20 y 29 afios
(39,4%), adultas entre 30 y 39 afios (25,5%) y menores de 20 afios (11,6%). Segun la Red de No Violencia
contra la Mujer, un estudio reciente destaca que el 90% de los incidentes de violencia doméstica no se
denuncian (Beltran y Freeman, 2007).

Por lo que respecta a la violencia sexual, la estadistica del MP (2006, 2005 y 2004) contabiliza 12.943 casos
de violacion y una tasa fluctuante entre 35,2 y 29,4 denuncias cada cien mil habitantes entre los afios 2004 y
2006. Los fiscales de la Unidad Especial de Crimenes contra la Mujer sefialan, por otro lado, que las
denuncias han aumentado un 30% en los ultimos cuatro afos.

El maltrato infantil también concita preocupacion; sin embargo, la informacion al respecto es escasa. La
Comision Nacional contra el Maltrato Infantil sostiene un aumento anual de hasta 10% de casos de este
tipo. Instituciones como la Secretaria de Bienestar Social, la Procuraduria de los Derechos Humanos, la
Procuraduria General de la Nacion y el Ministerio Pablico coinciden en que los casos que han tenido un
alarmante aumento en los ultimos dos afios se refieren al abuso sexual. Segun pesquisas, el 85% de estos
casos se produce en el hogar y los principales agresores son los padres bioldgicos, seguidos del conviviente
de la madre, los vecinos, abuelos, tios y maestros. En este contexto, los indices de abuso sexual son méas
elevados en las areas rurales que en las urbanas: un 39% contra un 13%, respectivamente.”

o El narcotrafico y el consumo de drogas ilegales

Existe preocupacion por el impacto del crimen organizado y los delitos transfronterizos, como el trafico de
drogas, y el dafio en la juventud y poblacién consumidora. Se afirma que la alta circulacion de droga en
todo el pais ha causado un aumento del consumo asi como mayores niveles de violencia y criminalidad.
Para muchos hay una estrecha asociacién entre maras, violencia y drogas. El Informe Mundial sobre las
Drogas, publicado por la ONUDD en el afio 2007, reporta que entre los afios 2000 y 2005 se han incautado
mas de 27,7 toneladas de cocaina en Guatemala. El pais —junto a México, Colombia y el Perl- es
observado como una importante via de transito a otras regiones del mundo, especialmente a América del
Norte y, en particular, los Estados Unidos.

El Ministerio Publico de Guatemala informa que en el afio 2006 recibié 1.865 denuncias, es decir, un 88%
mas que en el afio 2005. Cabe resaltar que un 85,9% de los casos de narcoactividad se registran en el
departamento de Guatemala y un 7%, en Quetzaltenango. Igualmente, la estadistica de la PNC sobre
detenidos por tenencia de drogas refleja un importante aumento, 5.634 casos en el afio 2005, mientras que el
MP destaca la “posesion para el consumo” como uno de los delitos mas frecuentes, con un aumento de casi
12,5% entre los afios 2004 y 2005 (4.820 y 5.425 casos, respectivamente). Sin duda, se requieren mayores
capacidades y coordinaciones en materia de investigacion policial y judicial a fin de abordar el narcotrafico
y el crimen organizado (MP, 2006, 2005, 2004).

® Estudio realizado por ActionAid Internacional en Guatemala “Violencia contra las Nifias en la escuela y sus alrededores: visién de las
Nifias, 2006”.
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Recientemente, la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Contra las Adicciones y el Tréafico Ilicito de Drogas
(Seccatid) inform6 que en una encuesta a 2.000 estudiantes en el afio 2007, el 18% reconocié consumir
tranquilizantes; un 8%, estimulantes; un 4%, marihuana, un 2%, inhalables o cocaina; y 1%, éxtasis o crack.
Segun el Informe Mundial de Drogas 2007 (PNUD, 2007), la prevalencia anual del consumo en la
poblacién general (poblacién de 15 a 65 afios de edad) se estima en 1,2% en cocaina; 9,1% en marihuana,
0,7% en anfetamina y 0,2% en éxtasis. El problema radica en la insuficiencia y falta de cobertura de los
programas preventivos y en la capacidad de rehabilitacion del sistema de salud pablica.

4.2.2 Inseguridad subjetiva

Guatemala muestra un importante incremento de la inseguridad. Asi lo confirman las encuestas de opinion
y victimizacién.

e Mayor preocupacion por la violencia y la delincuencia

Coincidiendo con los resultados del Latinobarémetro 2007, que informa que el 38% de la poblacion
opina que la delincuencia es el principal problema del pais, la encuesta VAC-MINGOB (2007) muestra
gue un 36,7% sostiene que se ve afectado por la criminalidad (39,9% en el departamento de Guatemala
y 47,9% en el resto del pais).

e Aumento en la creencia de que es probable ser victima de algun delito

El Latinobarémetro 2007 indica que un 64% del pais manifiesta preocupacion por llegar a ser victima
de un delito con violencia. Por su parte, la Gltima encuesta en el Municipio de Guatemala revela un
porcentaje elevado de personas que piensan que seran victimas de un acto ilicito en los proximos seis
meses (43,3% en el 2007).

e Crece el temor

La encuesta VAC-MINGOB (2007) arroja que un 27,6% de la poblacion sostiene que le afecta la
inseguridad (26,3% en el departamento de Guatemala y 54,5% en el resto del pais). El estudio también
destaca que un 79,1% de guatemaltecos afirman sentirse “inseguros” y un 16%, “muy inseguros”. Un
29,7% de guatemaltecos sefialan que se sienten inseguros en su casa por las noches. Estas cifras
confirman que la realidad nacional no es uniforme y que hay segmentos mas perjudicados.

e Aumenta la percepcion de que la criminalidad y la violencia estdn desbordadas

Segun la encuesta VAC-MINGOB (2007), un 94,4% afirma que la violencia ha aumentado en el pais
(92,4% en el departamento de Guatemala y 96,3% en el resto del pais). No obstante, al preguntarsele a
las personas sobre la situacion en la zona o barrio de residencia, la percepcién es menor, llegando a
48% (49% en el departamento de Guatemala y 47,1% en el resto del pais).

e Mayores niveles de disconformidad con la respuesta del Gobierno y las instituciones publicas

El Latinobarémetro 2007 revela que solo un 33% de guatemaltecos opina que en el pais la proteccion
de la propiedad privada est& garantizada —porcentaje mas bajo que la media en América Latina (43%)—
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y, @ su vez, Unicamente un 25% sefiala que se garantiza la proteccion contra el crimen, frente a un 23%
en América Latina.

e Proliferacion de reacciones negativas

Las percepciones y evaluaciones sobre los niveles de criminalidad y violencia se correlacionan con
conductas que reflejan importantes alteraciones en la calidad de vida, y el deterioro de la imagen y la
confianza en las instituciones (Azpuru, 2006; Mendoza, 2003). Hay dos hechos significativos, Por un
lado, el espacio publico es percibido como mas peligroso que antes; y, por el otro, las percepciones y
opiniones discurren independientemente de la victimizacion directa, y posiblemente estdn mas
influenciadas por sucesos conocidos (victimizacion vicaria). Los antecedentes descritos ratifican la
importancia y urgencia de estrategias efectivas de comunicacion y de sensibilizacion.

e Procesos crecientes de discriminacion social y estigmatizacion

La segregacion del espacio publico es una de las principales manifestaciones palpables de la
inseguridad derivada del crimen y la violencia. A ello se agrega que un nimero importante de personas
evita a otras debido a la inseguridad y el temor. La encuesta del VAC-MINGOB (2007) muestra, por
ejemplo, que un 77,8% califica como insegura la via publica; un 72,4% opina que el transporte urbano
es inseguro; un 66,5%, los mercados; un 43,4%, los centros comerciales. Un 43,7% ha tomado medidas
para protegerse; un 87,3% ha dejado de salir de noche; un 74,2% ha dejado de visitar parientes y
amigos; y un 40,6% ha dejado de tomar el transporte publico.

e Mas opiniones y demandas que enfatizan el castigo y la “mano dura” (actitudes mas
autoritarias y represivas)

La encuesta USAID (2006) demostré que el porcentaje de guatemaltecos que estan de acuerdo con que
las autoridades puedan actuar, a veces, al margen de la ley para poder controlar la delincuencia se elevo
de 24,1% en el afio 2004 a 43,1% en el afio 2006. Por su parte, en abril del afio 2007, la encuesta de
Borge y Asociados muestra que un 34% cree gue las autoridades aplican medidas de limpieza social y
el 35% justifica que las autoridades, en ocasiones, deben actuar al margen de la ley para luchar contra la
delincuencia. En mayo del afio 2007, el sondeo realizado por VVox Latina arroja que un 62,5% aprueba
la pena de muerte como método para la lucha contra la criminalidad.

4.2.3  Marco institucional y caracteristicas del sector

En el Diagnostico realizado en diciembre de 2007, se identificaron tres niveles de gestion y/o ejecucion: i)
el nivel central-gubernativo; ii) el nivel departamental; y iii) el nivel municipal-local. La institucionalidad
para la seguridad publica y ciudadana se debilita y diluye en la medida en que se desciende en estos niveles
(Véasquez, 2007). En el primero se ubican las instituciones que conforman el nicleo del sector de seguridad
publica y justicia. En el segundo nivel, de gestion/ejecucion departamental, se ubican las reparticiones de
los referentes centrales del nivel superior. En el tercer nivel, municipal-local, solo existen algunos
municipios y comunidades con estructuras locales relevantes, tales como: a) el Comité Unico de Barrio; b)
las Juntas Locales de Seguridad; y c) las comisiones comunitarias, municipales y regionales. Estas, sin
embargo, no se encuentran en todo el pais y sus niveles de consolidacién y ejecucidn tienen, generalmente,
bases legales y técnicas febles.
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En el primer nivel, son tres las instituciones que conforman el sector: a) El Ministerio de Gobernacion y sus
distintas reparticiones; b) la Policia Nacional Civil; y c) el Ejército. A lo anterior se agrega una instancia de
asesoria, a saber, el Consejo Asesor de Seguridad.® La principal autoridad/institucion en el Poder Ejecutivo
responsable de conducir la politica y los planes en el &rea es el Ministerio de Gobernacién. No obstante, con
un enfoque més amplio y reconociendo su estrecha relacion con la prestacion de servicios de justicia 'y con
programas dirigidos a grupos vulnerables y en riesgo, el espectro de instituciones que colaboran directa e
indirectamente en la coproduccién de seguridad publica y ciudadana ha ido aumentando. Asi, se pueden
agregar las instituciones que conforman el sector justicia y aquellas de proteccién social —que colaboran en
la reduccién de factores sociales de riesgo— mas cercanas al disefio y ejecucion de politicas sociales y de
asistencia.

En el sector justicia, siete instituciones conforman el sistema de gestion y produccién de justicia penal: i) el
Organismo Judicial; ii) el Ministerio Pablico; iii) el Instituto de Defensa Publica Penal; iv) la Direccion
General del Sistema Penitenciario (Ministerio de Gobernacion); v) la Procuraduria de Derechos Humanos
(PDH); vi) el Instituto Nacional de Ciencias Forenses (Inacif); y, finalmente, vii) la Comisidn Internacional
Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG). En el sector de proteccion social se encuentran otras siete
instituciones e instancias ad hoc permanentes: i) la Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia de la
Republica; ii) la Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente; iii) la Secretaria Presidencial de
la Mujer; iv) el Ministerio de Cultura y Deportes; v) la Comisién Contra las Adicciones y Tréfico llicito de
Drogas; vi) la Comision Nacional para la Erradicacion de Armas Ilegales en Guatemala (CNEAL); y vii) la
Comision para el Abordaje del Femicidio.

A las anteriores se agregan, al menos, 14 instituciones de la Sociedad Civil vinculadas al sector de
seguridad publica y ciudadana. En la mayoria de los casos se trata de asociaciones no gubernamentales que
se dedican a la ejecucion de proyectos de reducida cobertura y duracion, frecuentemente respaldadas por
organismos internacionales no gubernamentales en el marco de la ayuda humanitaria. En muy pocos casos,
estas organizaciones privadas 0 no gubernamentales se ocupan del desarrollo de estudios sobre violencia y
el monitoreo de la actividad policial desde la perspectiva de los derechos humanos, la prevencion en grupos
vulnerables, el sistema de justicia criminal y la promocion de los derechos ciudadanos.

Un denominador comun y caracteristico entre los tres primeros sectores es que las instituciones tienden a
actuar en base a su propia agenda politico-institucional, aun cuando se reconoce que comparten o podrian
compartir objetivos, campos y prioridades comunes. Esto, indudablemente, justifica la necesidad de un
trabajo conjunto y coordinado.

El Diagnostico, previo a la asuncion de las nuevas autoridades, revelé importantes dificultades de
funcionamiento y de gestion orientada a resultados, y la ausencia de directrices comunes o compartidas en
el sector. Se destacan las siguientes dificultades:

e A pesar de la existencia de los 17 diversos organismos en el nivel central y territorial (el nivel
departamental y municipal) que, directa o subsidiariamente estaban relacionados con el sector seguridad
publica y justicia, no se verificaba la existencia de un sistema integrado, lo cual revelaba la necesidad de

® El Consejo Nacional de Seguridad esta integrado por la Presidencia, Vicepresidencia, los Ministerios de Gobernacién, Defensa y
Relaciones Exteriores, asi como por la Secretaria de Asuntos Estratégicos (SAE). En su origen, este Consejo es una respuesta a la carencia
de una institucionalidad de maximo nivel que pueda determinar los procesos de planificacion en materia de seguridad y justicia, y que tenga
como objetivo promover la toma de decisiones sobre la base de exhaustivos analisis de la realidad. El Consejo Asesor debe funcionar como
un 6rgano de interlocucion entre la sociedad guatemalteca y las instituciones del Estado vinculadas al sector (Acuerdo Gubernativo 115-
2004 y Acuerdo Gubernativo 627-2006).

76



4. Hacia una politica de seguridad sostenible

establecer un claro liderazgo de gestion y coordinacion en la materia, al maximo nivel politico e
institucional.

e En los ultimos tres afios se han creado nuevas instancias, a saber, el Consejo Asesor de Seguridad, la
Comision para el Abordaje del Femicidio, la Comision Nacional para la Erradicacion de Armas llegales
en Guatemala y la Comisién Internacional Contra la Impunidad en Guatemala. Sin embargo, en la
practica, se carecia de mecanismos interinstitucionales eficientes y eficaces de coordinacion entre los
diversos sectores de la administracion publica encargados de forma directa de la funcion de seguridad y
prevencion.

e La gestion de las instituciones expresaba una marcada conducta independiente y autorreferente. Se
observaban seis esferas de actuacién desagregadas, con débiles lazos para una gestion coordinada e
integral: i) la gestion de policiamiento preventivo-punitivo; ii) la gestion para la prevencion de drogas;
iii) la gestion en resguardo y proteccion de grupos vulnerables (menores, mujeres, entre otros); iv) la
gestion en el ambito judicial-penitenciario; v) la gestion municipal; y vi) la gestion en el ambito
comunitario-local.

¢ Existia un panorama fragmentado sobre las intervenciones, carente de un diagnéstico y de un enfoque
compartido sobre la violencia criminal y la violencia social. Estas eran abordadas institucionalmente, con
un enfoque criminal, de la salud publica o desde la perspectiva de los derechos humanos. Si bien existian
actuaciones relevantes, que iban desde las intervenciones dirigidas a grupos vulnerables (nifios, escolares,
entre otros), estrategias de vigilancia comunitaria y policiamiento ostensivo y acercamiento de los
servicios estatales a la ciudadania, las acciones no se orientaban en funcién de una politica explicita y
tampoco obedecian a una programacion integral.

e La informacion disponible limitaba la posibilidad de identificar impactos relevantes en el nivel local, y
el desempefio de las autoridades en los departamentos. Las acciones se evaluaban con una perspectiva
cuantitativa, en términos de cumplimiento de logros y no en términos de resultados e impacto. Teniendo
en cuenta que la institucionalidad en el nivel local es débil, esta se acentuaba con la ausencia de una
politica publica conducida desde el gobierno nacional con una amplia cobertura e incidencia en los
municipios. Los Consejos de Desarrollo aparecian como instancias no suficientemente involucradas.

¢ No existia una politica “ordenadora” ni directrices que guiaran las intervenciones. En los Gltimos afios
hay definiciones en éreas aledafias o vinculadas a la gestion en el sector (politicas dirigidas a mujeres,
menores, adolescentes) que promueven una institucionalidad ad hoc y, a su vez, desafian su capacidad de
ejecucién, de tal forma que los organismos del sector seguridad, justicia y proteccidn social se ven
obligados a responder a las distintas politicas.

o La principal respuesta a la inseguridad consistia en el control punitivo a través de la policia y de los
organos del sistema de administracion de justicia. Se trataba de una politica de “ciclo incompleto”, con
énfasis en sus fases delictual y post-delictual. Las pocas acciones vinculadas a la prevencién social del
delito se realizaban desde distintos érganos, con poca cobertura y escaso impacto. Esta situacion reflejaba
una separacion de enfoques y estrategias que obedecia a la ausencia de una gestion interinstitucional
integral. En consecuencia, aun cuando desde hace un tiempo se discutio la necesidad de un Sistema
Nacional de Seguridad, y de que este fuera anunciado en marzo del afio 2007, en la practica no existia
sino en términos nominales.
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No obstante lo afirmado, las dificultades no solo radican en la institucionalidad y en la rectoria de una

po

litica, también se asocian a otras situaciones estructurales especificas que contribuyen a la inseguridad en

sus distintas manifestaciones y que se presentan a continuacion.
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a. El funcionamiento de la policia

En abril del afio 2007, un estudio de opinién mostré que el 64% de la poblacion afirma que la policia esta
involucrada con la delincuencia y que el 56% opina que la policia no tiene capacidad. La encuesta VAC-
MINGOB (2007) revela que menos de un tercio (32,1%) de los guatemaltecos se siente mas seguro con
la presencia de la policia en su barrio y que solo un 31,6% se siente seguro ante una patrulla de la policia.
En general, las encuestas destacan la ineficacia en materia de captura de imputados o inculpados. Por otra
parte, son frecuentes los casos de corrupcidn policial y de conductas indebidas, frente a los cuales se
iniciaron procesos de depuracion que requieren ser complementados con medidas estructurales de
prevencion de los delitos al interior de la fuerza policial, en el marco de una completa profesionalizacion.

b.  El funcionamiento del sistema de administracion de justicia

Este es uno de los principales problemas del sistema estructural de la seguridad en Guatemala. En el afio
2006, de las 222.181 causas ingresadas, solo un 6,3% concluyeron con una sentencia. Por otra parte,
segun el jefe de la CICIG, la impunidad alcanza el 98% en el pais. Asimismo, el Procurador de Derechos
Humanos (PDH) destaca gue el porcentaje de los casos de homicidios resueltos no supera el 3% (CEJA,
2007; Stark, 2007).

C. Escasa capacidad de rehabilitacion y reinsercion social

En materia de infractores detenidos, la estadistica de la PNC indica una tasa cercana a 286,8 cada cien
mil habitantes en el afio 2006, con mas de un 60% de jovenes y menores. En el ambito judicial, de los
20.765 condenados por faltas menores que informa el INE y el Organismo Judicial para el afio 2004, un
16,9% tenia entre 15y 20 afios; un 44% tenia entre 21 y 30 afios; y un 22,9% tenia entre 31 y 40 afios. A
pesar de la creacion de la Carcel de Delitos Menores, que alberga una poblacion de 250 menores privados
de libertad por delitos leves y faltas, la situacion de los adolescentes y jovenes en conflicto con la ley es
uno de los aspectos mas controvertidos en Guatemala, por cuanto la cobertura de servicios y programas
es reducida e insuficiente (Conacmi, 2006).

A lo anterior se agrega que la situacion en el &mbito penitenciario no es positiva. A febrero de 2007, la
poblacién recluida en el sistema penitenciario ascendia a 7.536, es decir, una tasa cercana a 56,47
personas recluidas cada cien mil habitantes. La informacion disponible revela una crisis estructural de
envergadura. En las carceles de Guatemala se reportan problemas de sobrepoblacion penal, bajo
presupuesto, personal penitenciario sin capacitacion adecuada, infraestructura obsoleta y corrupcion.
Luego de 10 afios de discusidn, en septiembre de 2006 fue aprobada la Ley del Régimen Penitenciario
(Decreto N° 33-2006), que entr6 en vigencia el 6 de abril de 2007. Esta area presenta, asi, desafios
ineludibles (CEGay b, 2007).

d. Lainsuficiente gestion en materia de prevencién social y situacional

Por su parte, los 11 programas vinculados a la violencia y la criminalidad, citados en el presupuesto
2007, muestran que la politica de financiamiento y el énfasis de actuacién conceden poco espacio a la
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prevencion. Los recursos para el control de la criminalidad alcanzan el 88,5% en el afio 2007; los medios
dirigidos a la reclusion y prevencion terciaria alcanzan un 8,5%; mientras que los destinados a la
prevencion social, comunitaria y en grupos vulnerables no superan el 3% del presupuesto del sector. El
presupuesto de seguridad interior representa el 6,1% del presupuesto de la nacion correspondiente al afio
2008.

Por otra parte, de acuerdo a los programas que conforman el presupuesto del afio 2008, la Policia
Nacional (programa 11: Servicios de seguridad) representa el 70,4% del presupuesto del Ministerio de
Gobernaciéon. La Direccion General del Sistema Penitenciario (programa 12: Administracion del
Régimen Penitenciario) representa un 6,3% del presupuesto, y el programa 15 de Prevencién
Comunitaria del Delito representa solo el 0,5% del presupuesto del afio 2008 (Icefi, 2007).

e. El presupuesto y la inversion en seguridad y justicia es significativamente bajo

Los recursos para la seguridad son escasos (0,9% del PIB el afio 2007). El gasto per cépita anual en
seguridad interior asciende a US$ 24,8 en el afio 2007. En justicia, los recursos son aun bajos (0,6% del
PIB anual) y el gasto per cépita anual asciende a US$ 19,6 en el afio 2007. Si bien hay un mayor
presupuesto para el sector, parece menos que suficiente y adecuado frente al aumento de la criminalidad,
de la violencia y del temor.

A la luz de la informacién reunida asi como de la opinién de especialistas, se podia sostener en el
Diagnostico de diciembre de 2007 que la actividad publica no era suficiente ni proporcional al objetivo de
reducir la brecha entre las demandas derivadas de la inseguridad y la oferta pablica. La gestién publica en el
sector no alcanzaba a ser equitativa y resultaba incapaz de satisfacer las necesidades en sus diversas formas
(FLACSO, 2002, 2006).

Lo anterior ratifica la conviccion de que esta es una de las principales areas que requiere apoyo y
consolidacion, en lo que respecta a los recursos, la institucionalidad y la sinergia de los esfuerzos asi como
el mejoramiento de las capacidades, y las competencias técnicas y profesionales en el sector. Si no se dan
pasos en esa direccién, entonces esfuerzos complementarios de otra indole seran insuficientes y tendran
poco impacto.

4.3 Politicas existentes. Planes de Gobierno

Con el fin de identificar los campos prioritarios, relevantes y de interés comun para la cooperacion del BID
con el Gobierno guatemalteco en un futuro proximo, fue necesario el analisis de los dos marcos de
referencia existentes: el Plan de Gobierno (2008-2011) y las acciones del Plan de los primeros 100 dias
(2008). Ello permitio concluir que hay visiones compartidas y consensos fundamentales.

Se reconoce la necesidad de un marco legal estable, de largo plazo y coherente con la realidad del pais, en
una institucionalidad fuerte, transparente, moderna, entrelazada y coordinada. Se sefiala que la politica debe
ser participativa e integral; que debe generarse el cambio de un enfoque preventivo hacia uno mas amplio
que considere la seguridad de la comunidad como un bien pablico; que deben enfrentarse las causas y las
condiciones socioeconémicas que fomentan la delincuencia y la victimizacion; asimismo, se reconoce la
responsabilidad basica del gobierno asi como el necesario protagonismo de la sociedad, la participacion
activa de las comunidades, asociaciones y lideres locales. Igualmente, se estima que es fundamental la
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prevencion dirigida a reducir factores de riesgo, lo cual es siempre més eficaz y rentable en términos
econdmicos, sociales y politicos que una mera intervencion a través de la policia y la justicia penal.

La implementacion del Plan de la Esperanza y de la Agenda de los primeros 100 dias, en el marco de una
estrategia de gobierno, es el reto mas inmediato y urgente, en el que se pone a prueba la capacidad de
conduccion y de creacion de condiciones que hardn posibles los avances sustantivos en el corto plazo y una
salida en el tiempo a la crisis de la inseguridad. EIl reto parece consistir en determinar cuéles son las
acciones prioritarias, urgentes y decisivas para modificar positivamente el escenario de la inseguridad.

4.3.1 Plan de Gobierno del presidente Alvaro Colom

El Plan de la Esperanza’ se basa en cuatro programas: i) solidaridad (lealtad humana), gobernabilidad
(lealtad civica), productividad (lealtad econdmica) y regionalidad (lealtad de vecino). A su vez, estos dan
origen a ocho politicas estratégicas.

El plan parte de la conviccidn de que la experiencia guatemalteca en politicas publicas, en general, refleja
un bajo grado de focalizacion, carente de un adecuado disefio y evaluacion de resultados. No ha sido capaz
de generar desarrollo ni de disminuir los altos indices de pobreza. Se agrega al problema la falta de
continuidad de los programas en los distintos periodos de gobierno. En Guatemala no se han logrado
reducir las grandes desigualdades ni los grandes indices de pobreza existentes, los cuales se agudizan a
nivel de los municipios, fundamentalmente, por la inequidad en la distribucion del presupuesto nacional en
el area de inversion social y productiva, y por factores como el bajo crecimiento econdémico, poca
efectividad en la gestion publica, inestabilidad politica recurrente, inseguridad juridica y ciudadana,
incentivos fiscales inadecuados, debilidad institucional y fragmentacion de esfuerzos en la modernizacion y
subdesarrollo.

4.3.2 Politica de seguridad y Estado de Derecho

Esta politica, como parte del Plan de Gobierno, es sin duda un paso importante ya que desde el inicio las
nuevas autoridades marcan la diferencia y generan condiciones favorables, con un claro sentido de urgencia
y prioridad, reconociendo la necesidad de responder a la crisis de inseguridad que reina en el pais.

La “Politica de seguridad y Estado de Derecho” tiene como objeto primordial fortalecer y garantizar una
cultura de respeto y seguridad ciudadana, que contemple acciones en distintos niveles (familiar,
educacional, institucional y en los medios de comunicacion), buscando el cambio de actitudes y eliminando
la valoracion de los roles de violencia e inseguridad. Sus objetivos reflejan diversos ejes de gestion. A
continuacion, se presentan algunos de ellos.

1. Institucionalidad 8. Prevencion de la violencia en grupos vulnerables
2. Gestién de informacion 9. Rol del Ejército en la sociedad democratica

3. Promocion de los derechos humanos 10. Reconversidn/reestructuracion ministerial

4. Estado de Derecho y no discriminacion 11. Promocion de la participacion ciudadana

5. Combate a la corrupcion 12. Prevencion en comunidades

6. Reforma al sistema penitenciario 13. Desarrollo de oportunidades para jévenes en riesgo
7. Coordinacion interinstitucional 14. Creacién de un sistema nacional

" Presentado durante la campafia electoral de 2007.
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4.3.3  Acciones de los primeros 100 dias de Gobierno

Las actuaciones contempladas para los primeros cien dias consideran la ejecucién inmediata de 12 acciones
que se organizan en torno a seis campos: i) seguridad publica, ii) fortalecimiento de la justicia, iii)
fortalecimiento de la Policia Nacional Civil, iv) organizacion comunitaria, v) pacto social y, finalmente, vi)
combate a la corrupcion.

Desde otro punto de vista, cabe destacar que se identifican cuatro acciones que contribuirian a la generacion
de capacidades institucionales permanentes y cuya materializacion puede representar inversién en capital
humano y en infraestructura para la calidad de los servicios: i) fortalecimiento de la Direccion de
Inteligencia Civil; ii) reforma de la Ley Organica de la PNC, incluyendo cambios, entre otros, de eleccion
popular de los jefes municipales y departamentales, oficialidad, perfiles y reclutamiento, iii) organizacion
de las comunidades (colonias, municipios, aldeas y caserios) para la autodefensa civil y la generacion de
informacidn, con el apoyo del Ministerio de Gobernacion; y iv) preparacion del plan de reconstruccion de
centros policiacos en todos los municipios del pais, bajo un estandar predeterminado.

4.3.4 Hacia una agenda de cooperacion BID en Guatemala.

La experiencia comparada demuestra que a fin de que las acciones de control de la violencia -
indispensables y urgentes, sobre todo, en momentos de desborde— sean sostenibles en el tiempo, requieren
estar complementadas por acciones de prevencion a través de diversas formas.® Guatemala no es la
excepcion. De tal modo, la construccion de un paradigma integral de seguridad publica requiere contemplar
el capitulo de seguridad y convivencia ciudadana, el cual abarca un conjunto de acciones (adoptadas por el
sector publico, sector privado y sociedad civil) para garantizar los derechos y las libertades fundamentales,
impartir justicia y velar por el desarrollo pacifico de la vida social, individual y colectiva. ElI cambio de
paradigma ha significado superar la vision Unica y centralista de Policia-Justicia-Prision (con énfasis en el
control de la criminalidad) por un eje simultaneo y complementario de estrategias de prevencién —con gran
relevancia de la participacion ciudadana— que reduzca los factores de riesgo de la violencia y sus causas
mas estructurales. Tener en cuenta lo anterior no significa ver la prevencion y el control como elementos
excluyentes, sino necesariamente complementarios y simultaneos en una estrategia de implantacion eficaz
de la politica publica.

En este contexto, existen campos conceptuales comunes entre los ejes tematicos del Programa de
Prevencién de la Violencia aprobado por el BID en 2006 para Guatemala (GU-0163) y las prioridades
establecidas por la actual administracion. Estos, sin perjuicio de constituir un adecuado punto de partida,
requieren naturalmente ser validados, complementados y adaptados a las prioridades de la nueva
administracion.

4.4 Opciones de politica: panorama integral de acciones prioritarias en seguridad publica y
ciudadana derivadas del Diagnostico

El diagnostico de la situacion de la inseguridad y la mirada sobre la forma como estaban trabajando las
instituciones del sector, junto a las instituciones de justicia y proteccién social, permitieron identificar los

8 Los principios rectores recomendados y que guian las acciones son: i) prevencion de base social; ii) prevencién basada en el delincuente;
iii) prevencion basada en el delincuente potencial; iv) prevencién basada en la victima real y/o potencial; v) prevencion basada en espacios
y situaciones; vi) reparacion, restauracion y mediacion.
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rasgos principales que se sintetizan en el siguiente cuadro que, a su vez, deberian traducirse en urgencias o
areas prioritarias de atencion.

Prioridades de actuacién a fin de mejorar la
seguridad publica y ciudadana en Guatemala*

Areas de promocion Prioridades de accién

1. Acciones socio-preventivas 1. Aumentar el esfuerzo publico desde la perspectiva de la prevencion social
y situacional.

2. Estrategias diversificadas y especializadas segun factores de riesgo: i)
drogas, ii) armas, iii) marginalidad y iv) pobreza.

3. Estrategias diferenciadas segun grupos vulnerables: menores, jovenes y
mujeres.

4, Mayor asignacion presupuestaria para la gestion de seguridad preventiva.

2. Acciones orientadas a la |5 Desarrollo de capacidades y competencias locales en municipios y
organizaciéon y participacion comunidades.
de la comunidad

3. Acciones para el control de la
delincuencia

Estrategias diferenciadas segun el tipo de delito violento.
Focalizacidn en delitos violentos.

6
7
8. Estrategias de recuperacién de espacios publicos.
4, Acciones para el desarrollo de | 9. Construccién de consensos y acuerdo politico sobre la agenda.

la politica pablica 10. Consolidacién de un sistema nacional de seguridad publica y ciudadana.

5. Acciones en el ambito de las | 11. Promover la denuncia de delitos ante la PNC y el MP.
informaciones 12. Desarrollo de sistemas de informacion.

13. Capacidades de diagnéstico permanente y descentralizado.

14. Competencias desarrolladas en materia de analisis e inteligencia.

15. Estrategias de reduccién del temor.

16. Estrategias de sensibilizacion y diseminacién de la informacién publica.

6. Reformas al sistema policial 17. Mejoramiento del funcionamiento de la PNC (seleccion, capacitacion,
normativa, infraestructura).

18. Estrategias de reracionamiento y construccién de confianzas entre la
policia y la comunidad.

7. Reformas al sistema judicial 19. Mejoramiento de la gestion de la justicia.

20. Estrategias de reracionamiento y construccion de confianzas entre el MP
y la comunidad.

21. Reduccion de la corrupcién y la impunidad.

22. Necesidad de competencias técnico-profesionales en el area de la
investigacion criminalistica y forense.

8. Reformas al sistema | 23. Mejoramiento de la gestidn penitenciaria en reclusion, rehabilitacion y
penitenciario reinsercion.

9. Fortalecimiento institucional 24. Fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional.

25. Desarrollo de capacidades técnicas y competencias profesionales en
instituciones civiles.

26. Desarrollo de capacidades de ejecucion, monitoreo y evaluacion de
programas.

* Las areas de promocion y las areas de accion no han sido objeto de un ejercicio de priorizacidn en esta presentacion.
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45 Recomendaciones

En las secciones anteriores se ha intentado responder al interrogante acerca de qué objetivos, areas,
esfuerzos e iniciativas son prioritarias y debiesen abordarse en una agenda de cooperacion. La propuesta de
componentes para una agenda de dialogo politico-técnica se basa en el hallazgo de elementos comunes
entre, en primer lugar, lo que el pais requiere (diagnostico); en segundo lugar, lo que sus autoridades han
comprometido y estan dispuestas a ejecutar en el marco de su politica y estrategia de gobierno; v,
finalmente, lo que el BID puede ofrecer y apoyar. Sin duda, aqui hay espacios relevantes y oportunidades
de colaboracion.

En dicho marco, se pueden identificar algunos elementos prioritarios para la construccion y ejecucién de
una politica de seguridad publica y ciudadana que sea sostenible en el pais. Al hacerlo, se debe considerar
especialmente como linea de base el Diagndstico que el Banco ha preparado para el sector Seguridad de
Guatemala en diciembre de 2007 (es decir, antes de la asuncién de los actuales mandatarios); las
prioridades gue han sido identificadas por las nuevas autoridades como ejes de sus planes de gobierno; y la
experiencia internacional comparada que el BID ha recogido en este terreno en mas de diez afios de
préstamos y operaciones de cooperacion en toda la Region.

Sobre este ultimo punto, cobra sentido enfatizar que las referencias a iniciativas regionales y extra
regionales que se mencionan en las siguientes recomendaciones conforman un mero proposito ilustrativo,
por cuanto se tiene especialmente en cuenta que su potencial aplicacion a la realidad de Guatemala requiere
un proceso de adaptacion a las condiciones de gobernabilidad nacional del pais.

a. Un liderazgo institucional de coordinacién. La existencia en el organigrama administrativo del
Estado de al menos 17 organismos encargados de incidir directa o indirectamente en la produccion
de politicas de seguridad publica y ciudadana expresa una doble necesidad. Por un lado, que el
propasito de integralidad de las iniciativas de politica publica en seguridad no se diluya en acciones
descoordinadas y sin impacto. Por el otro, que la falta de responsabilizacion de cada uno de los
actores institucionales involucrados no lleve a hacer descansar todo el peso de la accién publica en
un solo ministerio. Lo anterior concluye en enfatizar la necesidad de establecer un liderazgo de
coordinacion del méximo nivel institucional posible, reglado en base a claras prioridades y
premisas (segun se indicara en el punto siguiente) y con una dinamica periddica de seguimiento y
funcionamiento, que incluya la participacion de la sociedad civil en su monitoreo. Se sugiere,
asimismo, establecer en un principio metas realistas, focalizadas, mensurables y rigurosas de
actuacion para cada sector o institucion involucrada. El riesgo que se debe mitigar es el siguiente:
en varias experiencias fallidas de la Region, ha quedado demostrado que muchas veces la politica
de seguridad “es tarea de todos pero responsabilidad de nadie™. En rigor, se puede afirmar,
entonces, que el pais requiere dar pasos decididos en torno a dos objetivos: i) otorgar coherencia y
coordinacién al funcionamiento de instituciones, politicas, normativas y controles en materia de
seguridad, en el marco del Estado de Derecho; ii) establecer una institucionalidad de méaximo nivel

° En el Plan de Gobierno de UNE se mencionan algunas de las areas que se requerira coordinar en funcién de las prioridades identificadas
de accion, a saber, Ministerio de Gobernacién, Ministerio Publico; Servicio de Investigacion Criminal de la Policia Nacional Civil; Instituto
de la Defensa Publica Penal; Procuraduria de los Derechos Humanos; Procuraduria General de la Nacién; Coordinadora Nacional de
Prevencion y Erradicacion de la Violencia Intrafamiliar y contra la Mujer (Onaprevi); Ministerio de Defensa; Corte de Constitucionalidad;
Instituto Guatemalteco de Turismo; Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (Intecap); Consejos de Desarrollo; Municipalidades;
Organismo Legislativo; Organismo Judicial; Sociedad Civil.
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en materia de seguridad, que permita coordinar las instituciones comprometidas e integrar y dirigir
las politicas publicas en este sector.

b. Un pacto/contrato de seguridad publica y ciudadana, al interior y al exterior del Estado. Para
superar el riesgo de la fragmentacion al interior de las agencias publicas y de la falta de rendicion
de cuentas hacia la comunidad en su conjunto, la experiencia comparada ha venido desarrollando
pactos/contratos de seguridad (en Francia, Bélgica, Canada y Colombia, por ejemplo) que tienen
como propdsito establecer claras responsabilidades y resultados en cuya ejecucion —en la medida de
sus respectivas atribuciones y capacidades— se comprometen tanto el sector estatal como el privado.
Las politicas de pactos/contratos, mencionadas también por el Plan de Gobierno de las nuevas
autoridades, tienen una doble dimension, segln las diversas iniciativas puestas en marcha. En
primer lugar, pueden establecerse a nivel nacional (como politicas de Estado que comprometan y
empoderen a instituciones precisas para el cumplimiento de metas muy especificas); y en segundo
lugar, pueden descentralizarse y sectorializarse a nivel local, con activa participacion no solo del
sector estatal sino también del sector empresarial y la sociedad civil. Los casos de pactos
colombianos con fabricantes de autopartes, taxistas, entidades comerciales y bancarias, camaras de
turismo, agencias aseguradoras, son un ejemplo de ello (Béliz, 2007; Llorente y Rivas, 2004). En
ambos niveles se enfatiza la necesidad de coproducir seguridad como un bien publico —con base en
reglas de juego claras que superen la retdrica insuficiente— que no logra convertirse en accién
colectiva. En este marco, cabe agregar un requisito importante: antes de convocar a la comunidad,
el Estado debe ser capaz de ordenarse hacia adentro, articulando una oferta institucional a partir de
programas precisos, que eviten esfuerzos aislados y la superposicion de iniciativas entre sus
diferentes niveles de gobierno.

Recuadro 4.1

Las 10 claves de Bogota

La ciudad de Bogota, Colombia, exhibe uno de los casos mas paradigmaticos de politicas de seguridad
ciudadana que han ofrecido un éxito acentuado durante la ultima década. Con una poblacién de 7.300.000
habitantes, la violencia pasé de una tasa de 80 homicidios por cada 100.000 habitantes en 1993, a una de
17 en el afio 2007.

El fendmeno se explica por variadas razones.

1.

Sostenibilidad politica. Més alla de la diversa procedencia partidaria, los alcaldes que se sucedieron
entre 1992-2007 coincidieron en otorgarle continuidad y complementariedad a los programas de
seguridad.

Capacidad institucional interagencial y jerarquizada. En el afio 1997 se conformé la subsecretaria
para Asuntos de Convivencia y Seguridad Ciudadana, con profesionales altamente calificados y con
el mismo responsable durante 7 afios. EI Consejo de Seguridad creado en 1991 tuvo garantizado su
funcionamiento mensual y se puso en marcha un Consejo ampliado integrado por los 20 alcaldes
locales, los 19 Comandantes de Estaciones de Policia, los Comandantes de Unidades Especiales de la
Policia Metropolitana de Bogota y las entidades del Distrito en materia de Salud, Educacién, Transito
asi como el Instituto Distrital de Cultura y Turismo.

Informacién de calidad. También se cre6 el Comité de Vigilancia Epidemioldgica para realizar un
analisis semanal sobre la violencia y la delincuencia y el Sistema Unificado de Informacién de
Violencia y Delincuencia (SUIVD), cuyo fin era reunir informacion del Instituto de Medicina Legal,
la Policia Metropolitana, la Secretaria de Gobierno y la Fiscalia. Actualmente, esa funcion la cumple
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el Observatorio de la Violencia.

4. Sostén financiero, cultura ciudadana e infraestructura urbana. En la gestion 1992-1994 se cre6 un
Fondo de Seguridad para otorgarle autonomia financiera a las politicas publicas en el sector. Durante
los periodos 1995-1997 y 2001-2003 se propiciaron fuertes intervenciones en materia de cultura
ciudadana y comunicacion publica, innovando con contenidos creativos, simbolicos y pedagdgicos.
Durante 1998-2000 se focaliz6 una estrategia de importantes intervenciones urbanisticas y grandes
obras de infraestructura, combinadas con la recuperacion del espacio publico a partir del
cumplimiento estricto de la normativa existente.

5. Fortalecimiento de la Policia Metropolitana. Se puso en marcha un sostenido plan de equipamiento
de la fuerza policial en las &reas de: i) comunicaciones (cada policia en la calle contaba con una radio
propia); ii) equipamiento del parque automotor; iii) construccion de estaciones de policia; iv)
fortalecimiento y reorientacion de Centros de Atencion Inmediata (CAI); v) adquisicion de equipos
de inteligencia; vi) identificacion de 100 puntos criticos delictivos para la ciudad. La estrategia inicial
no se sustentd en el incremento de personal policial, que pasé de 10.500 policias metropolitanos en
1995 a 10.320 en 2003. Durante la década 1994-2004, se triplicd en términos reales la inversion
publica destinada a la Policia Metropolitana.

6. Participacion ciudadana. Se organizaron dos canales principales de participacién comunitaria: los
Frentes Locales de Seguridad y las Escuelas de Seguridad Ciudadana. Con la participacion de la
Camara de Comercio de Bogota, se identificaron 28 cuadrantes de las &reas mas céntricas y
concurridas de la ciudad con el prop6sito de reforzar la vigilancia y atender las denuncias a través de
unidades mdviles con presencia permanente. El sector privado (Diario “El Tiempo”, Camara de
Comercio y la Fundacion Corona) auspicio la iniciativa “Bogotd Como Vamos”, para monitorear a
través de encuestas de victimizacion y percepcion de seguridad la marcha del Programa.

7. Accesibilidad judicial. Consistié en una combinacion de programas de justicia alternativa y de
justicia punitiva. Se elevo de 5 a 20 el nimero de Comisarias de Familia para tratar temas al interior
de los hogares, de vecindad y de violencia menor. Se crearon 12 Unidades de Mediacion y
Conciliacion, se arreglaron las instalaciones de las 63 Inspecciones de Policia existentes (que tratan
de los asuntos de policia administrativa) y se habilitaron 2 Casas de Justicia, capacitando a 2.700
lideres como mediadores comunitarios, a 450 conciliadores en equidad y a 103 Jueces de Paz. En
1999, se cred la Unidad Permanente de Justicia (integrada por la Fiscalia General de la Nacién, el
Instituto Nacional de Medicina Legal, la Policia Metropolitana y de Trénsito, y la Inspeccion de
Policia). En los dos primeros afios se puso a disposicién del Poder Judicial a mas de 30.000 personas
gue habian cometido delitos, reteniendo transitoriamente a 150.000 infractores. Las capturas de
personas requeridas por la justicia se incrementaron en un 400% entre 1994 y 2002. Los decomisos
de armas de fuego se triplicaron entre 1995y 2003.

8. Programas sociales. Se impulsaron multiples programas de contencién y sensibilizacion social con
diversos publicos objetivo, entre los cuales pueden citarse: i) acciones de entrega voluntaria de armas,
desarme de los colegios, canje de armas por cupones de mercaderias y canje de armas de juguete de
los nifios; ii) prohibicién de venta de bebidas alcohodlicas por la noche; iii) el Programa Mision
Bogoté fomentd la figura del Guia Civico, personas contratadas temporalmente en las poblaciones de
riesgo y encargadas de generar labores de regulacion ciudadana en temas de transito, convivencia
ciudadana, transporte publico, eventos artisticos, recreativos y deportivos, y organizacion
comunitaria.

9. Sistema penitenciario y de resocializacion. Con una inversion total de 11 millones de dolares entre
1998 y 2002, la ciudad asumié la responsabilidad de construir una nueva céarcel distrital, pasando de
450 a 1.028 cupos, disminuyendo los hechos de violencia al interior de la misma.

10. Lo més importante de todo, los alcaldes no delegaron el problema en una instancia superior. Si bien
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existid coordinacion con las autoridades centrales a todos los niveles y la experiencia general no
puede analizarse sin contemplar las politicas de seguridad nacionales, existi6 el compromiso
territorial, desde la base, de gerenciar y liderar programas locales con un sentido multidisciplinario,
integral y sostenible.
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C.

La informacion, herramienta estratégica. Se alude aqui a la produccién de informacién para la
accion inteligente y la toma de decisiones. En Guatemala, la escasez de informacion —actualizada,
validada y desagregada segln departamentos y municipios— sobre las distintas facetas de la
inseguridad objetiva y subjetiva constituye una limitacion fundamental en el desarrollo de politicas
en el sector. Fuentes complementarias, tales como estudios sisteméaticos de opinidén-percepcién y
victimizacion, son escasamente desarrolladas o aprovechadas. Son necesarios sistemas integrados
de monitoreo de la criminalidad y la violencia, como también de la actuacion de las instituciones
del Poder Ejecutivo (gestion de informacion-observatorios-tableros de control, sobre los cuales la
experiencia de los gobiernos locales de Colombia ofrece importantes antecedentes, como también
el trabajo conjunto entre el Estado de Minas Gerais y San Paulo, y el sector académico local en
Brasil). Otro elemento relevante en este campo es la necesidad de crear capacidades para la
gjecucion, monitoreo y evaluacion de resultados y de impacto de las intervenciones que se realizan
desde el aparato publico y la sociedad civil. Finalmente, el caracter transnacional de la criminalidad
organizada que afecta a Guatemala convierte también en un punto estratégico la necesidad de
articular esfuerzos internacionales, a través de un intercambio de informacion que permita un mejor
funcionamiento de las iniciativas de control de la violencia, y desarticulacion de bandas y
organizaciones criminales.

Eludir el falso dilema “prevencion versus control”. La construccion de una politica de seguridad
publica y ciudadana eficaz es mas una cuestion de calidad que de fuerza: implica el desarrollo
coordinado de capacidades tanto del Estado como de la sociedad civil, en una secuencia que lleva a
complementar las acciones sobre las causas estructurales asi como sobre las consecuencias visibles
gue produce la violencia. La experiencia comparada (OECD, 2007; Dammert, 2005; Raczyinski y
Serrano, 2003) de intervenciones intensivas en barrios de alto conflicto, y presencia del crimen
organizado y del narcomenudeo (como en la zona metropolitana de Chile o Medellin, por ejemplo)
demuestra que una primera etapa de fuerte irrupcién policial o militar debe estar acompafiada de
medidas de prevencién social sobre los factores de riesgo y, especialmente, de un paradigma
alternativo a la economia paralela generada por el narcotrafico (CD, 2003). La construccion de
capital social virtuoso (sobre todo, en comunidades donde prevalece el capital social perverso de
complicidades y tramas delictivas con el crimen organizado) exige sostener esfuerzos de
participacion de la sociedad civil, generacion de confianza con las autoridades publicas y
sostenibilidad de recursos multiples. De lo contrario, el fendmeno de violencia reaparece (o0 se
desplaza) rapidamente ni bien las fuerzas militares y policiales abandonan el lugar. En lo referente
al aspecto del paradigma productivo alternativo al crimen organizado —y en el marco de una
estrategia integral- también cobra singular importancia atender de un modo inteligente y eficaz
(con adecuadas regulaciones y controles de las areas de Inteligencia Financiera y Migraciones) las
manifestaciones relacionadas con el financiamiento de la actividad ilegal y el trafico de personas,
aspecto sobre el cual el fendmeno del lavado de dinero exige una accion sustantiva en términos de
informacion y prevencion.
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e.

Evitar el juego de suma cero entre policia, justicia criminal y poder politico. Las rivalidades
institucionales constituyen un fendémeno endémico que conspira contra la articulacién de politicas
en toda la Regidn. La gran leccion aprendida, en este sentido, puede sintetizarse de la siguiente
manera: cuando una institucién quiere ganar a expensas de la otra, todas terminan perdiendo. Las
instancias de integracion de informacidn, operativos de presencia policial masiva, recolecciéon de
inteligencia, y acciones en el terreno méas conflictivo del crimen organizado deben poner un
especial énfasis en el marco de procedimientos legales y judiciales que se generan, con la finalidad
de respetar los derechos humanos y también de garantizar que aquellas expresiones de criminalidad
violenta y organizada resulten sancionadas por las autoridades. Nuevamente, la instancia de
coordinacion entre los diferentes Poderes del Estado resulta esencial. Es necesaria una clara
division del trabajo de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en el entendido de que toda
iniciativa, por mas aislada que aparente ser, tiene impactos sobre el sistema de seguridad en su
conjunto. De tal modo, resulta preciso atender cada uno de los eslabones que comprenden la cadena
de la violencia. El crimen organizado no puede vencerse con un Estado desorganizado.

Oportunidades y riesgos de la participacion ciudadana. La convocatoria a la sociedad civil —
otorgandole voz en el disefio, ejecucion y monitoreo de politicas de seguridad ciudadana— es una
tendencia sostenida, tanto a nivel regional como extra regional, de la que se extraen importantes
lecciones. Existen requisitos basicos que deben considerarse a fin de evitar fendmenos tanto de
apatia civica, como de privatizacion de facto de la violencia (Mendoza, 2003) y de pérdida del
monopolio estatal en el uso de la fuerza publica (Dammert, 2005; Blanco y Vargas, 2005). Estas
condiciones pueden sintetizarse del siguiente modo: i) se precisa un claro marco institucional y
legal como respaldo a la convocatoria de la ciudadania (para darle continuidad a las iniciativas
civicas y evitar, ademas, toda tentacion de justicia por mano propia, violatoria de los derechos
humanos); ii) se requiere construir un claro marco de seguridad y garantias para la recepcion de
denuncias (facilitando medios tecnoldgicos, lineas telefénicas gratuitas, infraestructura fisica para
la presencia segura de denunciantes y proteccién legal de testigos); iii) se necesita hacer un
esfuerzo de democratizacion y rendicion de cuentas con eje en los gobiernos locales (sobre lo cual
la eleccion popular de jefes policiales municipales propuesta en el Plan de Gobierno ofrece una
oportunidad interesante); iv) se debe proporcionar informacion de calidad y facilmente accesible
por la poblacidn, sin la cual la posibilidad de control ciudadano es inviable. Sobre este Gltimo
punto, es importante sefialar que la informacion en materia de seguridad es una avenida de doble
via: desde la sociedad hacia el Estado y desde el Estado hacia la sociedad. Los casos de serenazgos
municipales en Lima metropolitana, Per(; de los Foros de Seguridad en la provincia de Buenos
Aires, Argentina; y de las Escuelas de Seguridad Ciudadana y Frentes Locales de Seguridad de
Bogota, Colombia —todos con sus debilidades y fortalezas— constituyen ejemplos a tener en cuenta
en el andlisis comparativo de politicas.

Recuadro 4.2

1.

Alianzas publico-privadas para las politicas de seguridad ciudadana

Fomentar el circulo virtuoso de la participacién comunitaria en tareas de prevencion de la violencia tiene
varios puntos de referencia interesantes en la Region y permite el abordaje de las acciones desde multiples
perspectivas.

Democratizacion de la informacion. En materia de calidad estadistica, la experiencia de la
Fundacién Paz Ciudadana en Chile, es por demas promisoria por su capacidad de incidencia en la
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agenda publica. La institucion, creada a partir del apoyo del Diario EI Mercurio, se ha constituido en
un punto de referencia muy importante para la elaboracion de material de alto nivel cientifico
destinado a alimentar la produccion de politicas pablicas. Impuls6 desde su ambito, por ejemplo, el
debate que llevd a la sancidn de un nuevo cédigo procesal penal. Y fue pionera, a partir de 1994, en
la realizacion de encuestas de victimizacion y anuarios estadisticos del sistema de seguridad y
justicia penal, lo que llevd como reaccion a la institucionalizacion por parte del Estado de estas
acciones, desde que el Ministerio del Interior asumio y realizo, a partir del afio 2004, el compromiso
de publicar indices de delitos y de victimizacion de modo regular.

Los pactos de seguridad. A partir del afio 2005, se lanzaron en Bogota diversos pactos entre la
Alcaldia y la Camara de Comercio local, los que tuvieron el propdsito general de articular los
sistemas legales de seguridad privada a los de seguridad puablica, ampliar la cobertura de la video-
vigilancia en la ciudad, y apoyar y promover la asociatividad empresarial en las localidades para
mejorar el entorno. A su vez, se firmaron pactos sectoriales con el gremio de taxistas; con la
Industria de Automoviles y autopartes; con el sector financiero y turistico; y con el sector de
propietarios de locales bailables. El pacto con los taxistas, por ejemplo, propicid: i) campafias para
evitar la compra de autopartes robadas y el uso de tarjetas de operacion y licencias de transito
fraudulentas; ii) instalacion de medios de comunicacion en los taxis nuevos para que ingresen a la
red de apoyo de la Policia Metropolitana; iii) asistencia a los programas de capacitacion convocados
por la Policia Metropolitana para el apoyo en situaciones de riesgo; iv) establecimiento de un Centro
de Atencion al Usuario (fisico y telefénico) para prevenir contra abusos; v) impulso de un centro de
venta de autopartes, gestionada por el gremio de taxistas asociado con las compafiias aseguradoras;
vi) unificacion de la base de datos de los taxistas y sus vehiculos que operan en Bogotd y creacion
del programa de fidelizacion.

Fiscalias méas cercanas a la comunidad. En Santo Domingo, Paraguay y Buenos Aires, las fiscalias
barriales, cerca de la demanda de los vecinos y con presencia fisica del Poder Judicial en cada
comunidad, sirvieron como un canal apropiado para asegurar inmediatez y mayor transparencia en
la investigacion de casos penales, otorgandole un sentido de institucionalizacién a la participacién
ciudadana; enmarcandola, por consiguiente, en un claro punto de referencia legal y evitando el
recurso de justicia por mano propia. En los casos mencionados, a partir de la presencia de fiscales
barriales, también se reforzaron los lazos con las organizaciones locales de la sociedad civil,
interesadas en impulsar politicas de seguridad ciudadana més eficaces.

Accidn social de incidencia para la prevencion. Viva Rio (Rio de Janeiro, Brasil) es, desde 1993, un
referente de la sociedad civil por la seguridad ciudadana, propiciando activas campafias de incidencia y
comunicacion social alternativa. En 1995, la ONG promovi6 una manifestacion de 400.000 participantes
contra la ola de secuestros en la ciudad. En 1998, se puso en marcha el Servicio Civil Voluntario, como
alternativa educativa para jovenes gque alcanzan los 18 afios sin completar la escuela elemental y no son
aceptados en el servicio militar. En el 2003, fue uno de los actores principales en la promocion del Estatuto
del Desarme, promoviendo la destruccion publica de 114.000 armas. En el 2003, Viva Rio contrat6 los
servicios remunerados de 927 personas (el 65 % mujeres), y cont6 con la participacion de 2.050 voluntarios
que trabajaron en las camparias y proyectos. La gran mayoria son habitantes de las favelas.
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La descentralizacién como democratizacién. La promocion de instituciones que aseguren mayor
inmediatez, responsabilizacién y contacto entre las autoridades y la poblacion supone otra
oportunidad interesante en el marco de las iniciativas formuladas (como, por ejemplo, las cabeceras
municipales del Ministerio Pablico que estan planteadas como prioridad en el Programa de
Gobierno de las nuevas autoridades). Nuevamente, conviene tener en cuenta, en el marco de una
estrategia de descentralizacion, que resultan imprescindibles reglas de juego claras, establecidas por
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el Estado central, asi como también aportes nacionales que signifiquen economias de escala y
atencion en necesidades presupuestarias imprescindibles, con la finalidad de que los gobiernos
locales no terminen librados a su suerte en una tarea que los desborde. En recursos econémicos y
técnicos, hay una demanda emergente desde los gobiernos municipales que se conjuga con una
creciente necesidad de disefiar respuestas, de desarrollar capacidades en ese nivel, y de promover
coaliciones para la ejecucion de estrategias de prevencion del crimen y la violencia en el plano
local-comunitario. La experiencia de Fondos Concursables (como en Chile y Uruguay, por
ejemplo), a través de los cuales los gobiernos locales compiten para la obtencion de recursos
nacionales a ser aplicados en politicas de prevencion, es un antecedente que podria contribuir a
dicho objetivo, analizando detenidamente los factores que constituyeron sus debilidades y
fortalezas (Béliz, 2007).

Los joévenes como gran prioridad de focalizacion. La focalizacion territorial sobre zonas de alta
conflictividad social y presencia del crimen organizado requiere un segundo enfoque
complementario, que desarrolle politicas inclusivas sobre el universo de jovenes en riesgo y mas
vulnerables a los fenébmenos de la violencia. Una estrategia semejante demanda establecer un
puente permanente de dialogo y articulacion entre politicas de seguridad preventivas y politicas
sociales intensivas. Guatemala ya cuenta con diversas iniciativas en este campo, gque acaso
convendria analizar en detalle para concentrar, potenciar y evaluar en sus mejores impactos. Por
otro lado, la institucién escolar ha sido en el caso de otros paises (Brasil, por ejemplo, con su
programa “Escuelas de Paz”) un eje articulador interesante a tener en cuenta como estrategia para la
disminucidn de los indices de violencia en las comunidades (Unesco, 2001). La inclusion de la
musica y el deporte (Bandas Sinfonicas y Escuelas Populares del Deporte de Medellin, por
ejemplo) también constituyen puntos de referencia. Nuevamente, no se trata de desarrollar estas
posibles intervenciones de manera aislada, sino de concentrar una bateria de programas que,
teniendo en consideracion las restricciones presupuestarias, estén focalizados sobre la poblacion de
jévenes de mayor riesgo en los territorios mas peligrosos. Del Diagndstico realizado surgid
asimismo la necesidad de promover y mejorar la cobertura de intervenciones en torno a factores de
riesgo especificos, tales como el consumo de drogas ilicitas y la posesion de armas ilegales
(campafias de desarme). Finalmente, la puesta en marcha de mecanismos de justicia penal juvenil —
para el caso de los jovenes en conflicto con la ley penal- constituye otro punto de ineludible
atencion, no solo para optimizar la eficacia de las iniciativas sino también para aplicar
convenciones internacionales que tienden a garantizar el debido respeto a los derechos humanos en
este colectivo social.

Un nuevo impulso para la reforma policial. Las depuraciones masivas y la separacion del
personal policial que cometié acciones irregulares, constituyen solo un primer paso —indispensable,
por cierto— de la profesionalizacion policial mas profunda, que requiere disefiar estructuras
institucionales permanentes de monitoreo de la transparencia policial (con participacion de la
sociedad civil) y establecer adecuados incentivos, premios y castigos, asi como acciones de
significacion estructural en el marco de la carrera policial. El desarrollo de habilidades
investigativas propias de una policia cientifica constituye otro pilar insoslayable, al igual que el
incremento del nimero de efectivos en funcién de las nuevas necesidades de intervencion. La
modernizacion de las rutinas administrativas, su mayor eficiencia, el mas 6ptimo aprovechamiento
de los recursos humanos y tecnol6gicos, la transparencia de las compras policiales, la
implementacion de medidas que mejoren el bienestar de los cuerpos policiales y su familia, la
coordinacion de las labores con el Ejército Nacional (en un claro marco de respeto a los derechos
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humanos), y el fortalecimiento de experiencias piloto, son todos puntos significativos de una
agenda capaz de asumir un impetu refundacional para la PNC. EIl pais cuenta con propuestas y
consensos en la materia (como, por ejemplo, el Plan de Reestructuracion de la Policia Nacional
Civil, disefiado con la colaboracion de organizaciones de la sociedad civil y la cooperacion
internacional). Con respecto a las iniciativas de una policia comunitaria y de proximidad, el
mencionado proposito de fortalecer la Policia Turistica —como punto neuralgico que contribuya a la
competitividad del pais en un sector clave generador de divisas—, puede constituir un primer punto
de trabajo en esta direccion.

El sistema penitenciario y una politica criminal integral. La profesionalizacién del servicio civil
penitenciario, la consolidacion de esfuerzos de formacién y jerarquizacion de sus recursos
humanos, la adecuada infraestructura de los establecimientos de detencidn, y el impulso a
mecanismos de control externo sobre su estado y funcionamiento, requieren estar acompafiados de
un estudio permanente y un consenso nacional, en torno a una politica criminal integral que mida
las consecuencias generadas por las nuevas leyes aprobadas y establezca, de un modo realista, su
posible implementacién. Por otro lado, se debe considerar el hecho de que en el pais hay un
importante nimero de menores, adolescentes y adultos en conflicto con la justicia, de los cuales
muy pocos se encuentran cumpliendo algun tipo de medida socioeducativa (internacion, internacion
provisoria, libertad asistida o prestacion de servicios a la comunidad). También se detecta un escaso
esfuerzo puablico en rehabilitacion y reinsercion social de la poblacidn penitenciaria recluida y
condenada. Nuevamente, aqui el desafio radica en establecer un puente estratégico entre la politica
de seguridad publica y una politica social intensiva, capaz de generar programas focalizados de
prevencion terciaria.

La necesidad de "victorias tempranas’ que otorguen tiempo politico a las reformas de
mediano plazo. Proponer una politica integral de seguridad publica y ciudadana exige tener en
cuenta, principalmente, las restricciones presupuestarias y la profunda complejidad del problema
que hoy enfrenta el pais. Resulta imprescindible disefiar una estrategia que focalice programas y
areas prioritarias de intervencion, con la finalidad de estar en condiciones de construir “efectos
demostracion” de éxito, que luego puedan ser replicados en otras zonas del pais. La politica publica
y la politica de Estado que se establezca a nivel institucional deberia tener un aterrizaje en la
comunidad, a través de programas emblematicos, que otorguen sentido y significado al nuevo
enfoque en la materia. Un objetivo semejante resulta, asimismo, compatible con la estrategia de
descentralizacién, empoderamiento de comunidades locales y articulacion de las medidas de
prevencion y control anteriormente sefialadas. Se debe responder aqui a las siguientes preguntas:
¢ Qué programas (concretos, tangibles, visibles para la comunidad) podrian cambiar potencialmente
la tendencia al crecimiento del crimen, la violencia y el temor en el pais? ;Cuales programas se van
a fortalecer para convertirse en un primer paso promisorio, a la espera de que maduren las politicas
de mediano y largo plazo, que también resulta necesario implementar? Identificadas esas
iniciativas, se deberia realizar una cuidadosa elaboracion de planes operativos para llevarlas a cabo,
en tiempo y forma precisos.

La disminucién de los paisajes de temor. Como ha surgido de los diagndsticos realizados en el
pais, no solo cuenta la generacion objetiva de hechos delictivos, sino también su percepcién
subjetiva por parte de la comunidad (lo que cientificamente se denomina ‘victimizacion vicaria’).
En dicho fenémeno, influyen situaciones de entorno arquitectonico y urbanistico (paisaje fisico)
como también el rol de los medios masivos de comunicacion (paisaje virtual). Hacia ambos
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terrenos deberian dirigirse las politicas publicas. En el primer caso, tal como lo menciona Rau
(2005), promoviendo una estrecha relacion entre las decisiones de inversion en infraestructura
fisica y el disefio urbanistico que las acompafie, a través de estrategias de prevencion situacional
que tienen antecedentes relevantes a nivel internacional (mediante el Crime Prevention Through
Environmental Design, que promueve interesantes acciones de planeamiento participativo y ofrece
herramientas muy practicas para favorecer la inclusién social en el entorno urbano). En el segundo
caso, el establecimiento de una agenda de didlogo con los medios de comunicacion requiere
establecer puntos de convergencia (por cierto, no siempre de facil identificacion), asi como también
una adecuada politica de comunicacion de las acciones prioritarias del Gobierno. En este ultimo
caso, con sus dificultades y con sus logros relativos, también podrian tomarse como antecedentes
experiencias similares que se han dado en Chile (Fundacion Paz Ciudadana), en Bogota (Bogota
Como Vamos), en Cali (Cali Como Vamos) y en Medellin (Medellin Cémo Vamos), que
conjugaron la investigacion cientifica y académica en temas de seguridad, a través del compromiso
de medios de comunicacion, la sensibilizacion de periodistas y del publico en general, la
participacion comunitaria y el monitoreo de la accién gubernamental.

m. La pertinencia de “blindar” los presupuestos de seguridad publica y ciudadana. El gasto
publico en el area es bajo e insuficiente. Mayor cantidad y mejor calidad en la ejecucion de los
presupuestos van de la mano. Si bien la trayectoria y el porcentaje de recursos asignados reflejan un
nivel de prioridad y preocupacion importante, las inversiones se han orientado al equipamiento y el
policiamiento. En este contexto, las tareas de prevencion social y comunitaria no parecen ser
centrales ni estar suficientemente valoradas, lo cual urge superar a fin de constituir una real politica
de seguridad publica y ciudadana. A lo ya sefialado con respecto al rol de los Fondos Concursables
como mecanismo de ejecucion descentralizada y generacidn de incentivos para incrementar la
productividad de ciertos recursos (ver punto g.), convendria afiadir la importancia de transparentar,
institucionalizar y volver eficientes los mecanismos de administracion de los montos
presupuestarios, (las Corporaciones de Seguridad de Quito y Guayaquil constituyen experiencias a
tener en cuenta en este sentido, como también los Fondos de Asignacion especifica que en materia
de seguridad existen en Brasil, México y Colombia, y el Programa de Transparencia de Compras
Policiales que se puso a prueba en Argentina). Se trata de otorgarles sostenibilidad a las politicas
integrales y explicitar ante los contribuyentes mecanismos precisos de afectacion de los recursos.

Recuadro 4.3

Una experiencia de fondos concursables

¢Cbémo lograr que los presupuestos de seguridad ciudadana no se decidan solo a nivel burocratico y
central y que, por el contrario, signifiquen un incentivo para que las comunidades locales y la sociedad
civil participen en su asignacion? A través del Programa Comuna Segura del Ministerio del Interior de
Chile, se puso en marcha la experiencia en 2001, llegando a abarcar 56 comunas tres afios después. El
Programa cre0 tres criterios para asignar presupuesto y responsabilidades: i) el fondo de apoyo a la
gestion municipal transfirio el 30% de los recursos directamente a los municipios; ii) el fondo concursable
de proyectos comunitarios estuvo abierto para que las organizaciones de la sociedad civil compitiesen
entre si y postulasen a los proyectos por ellas mismas elaborados en tres ambitos: prevencion situacional,
prevencion psicosocial y promocién de seguridad, para fortalecer redes sociales, fomentar el acceso a la
informacion y fortalecer la toma de decisiones comunitarias; finalmente, iii) el fondo de incentivo a la
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gestion local, equivalente al 10% de los recursos destinados a las comunas, que se orientd a financiar
proyectos presentados por municipios 0 grupos de municipios que demostraran una buena gestion en
seguridad ciudadana.

El programa promovid la designacion, por concurso publico, del secretario técnico de seguridad
ciudadana a nivel de las gobiernos locales, encargado prioritariamente de orientar la relacién Nacion-
Comunas, creandose ademas el Consejo de Seguridad Ciudadana a nivel municipal, conformado en un
70% por representantes de los vecinos y un 30% por autoridades (alcalde, concejales, prefecto de
Carabineros; prefecto de la Policia de Investigaciones, representante fiscal del Ministerio Publico,
representante del Programa Previene -responsabilidad del Consejo Nacional de Control de
Estupefacientes—; un representante de organizaciones comunitarias juveniles elegido por sus pares; un
representante de directivos de establecimientos de educacién secundaria elegido por sus pares;
representantes de la Union Comunal de Juntas de Vecinos; un representante de los Comités Vecinales de
SC, elegido por sus pares; un representante de la Camara de Comercio e Industrias; un representante de la
Cémara de Comercio Detallista; un representante de los Centros de Padres y Apoderados de los
establecimientos educacionales; un representante de organizaciones comunitarias de mujeres; un director
de establecimiento educacional publico de la comuna, elegido por sus pares; y un director de
establecimiento de salud publico de la comuna, elegido por sus pares).

Las evaluaciones independientes del Programa Comuna Segura para el periodo 2001-2004 arrojaron
conclusiones positivas, valorandose la utilidad de la iniciativa para la lucha contra la delincuencia y el
modelo de trabajo, advirtiéndose asimismo sobre la necesidad de evitar que, a causa de la competencia por
los recursos, sean siempre los mismos quienes reciben fondos y que los Consejeros capturen la asistencia,
con la presentacion de sus propias propuestas de proyectos.

n. Principios rectores, a modo de conclusion. Considerando, todo lo anterior y valorando,
especialmente, la oportunidad que la puesta en marcha de nuevas autoridades significa para la
construccion y el consenso de politicas publicas de calidad en Guatemala, una sintesis conceptual
de las recomendaciones formuladas podria consistir en los siguientes diez puntos: i) liderazgo del
méaximo nivel para coordinar politicas y medir resultados; ii) reglas de juego claras para cada actor
del sistema, a través de una contractualizacién de las acciones; iii) identificacién de programas
emblematicos que luchen, en el corto plazo, contra la creencia de que la violencia es invencible; iv)
presupuestos transparentes, administrados con una visién plurianual, participativa e innovadora; v)
gobiernos locales empoderados, compitiendo por recursos y fomentando iniciativas comunitarias
de prevencion; vi) medidas de control y prevencién de la violencia lanzadas simultaneamente, en
territorios focalizados, con instancias de medicion de impacto de las intervenciones; Vii)
identificacion de jovenes en riesgo como sectores principales de puente entre las politicas sociales
y las politicas de seguridad; ix) informacion e inteligencia —antes que fuerza— compartidas entre
instituciones clave, para construir una cadena de valor que supere a la criminalidad organizada; x)
participacion comunitaria con base ena instituciones claras e incentivos, y con pleno respeto a la
legalidad y los derechos humanos.
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Anexo 1 - Matriz de analisis: comparacion de objetivos y acciones contempladas en el Plan de la Esperanza, Acciones de los primeros 100 dias de Gobierno,
prioridades del diagndstico actual 2008

necesaria para garantizar la
seguridad y proteccion de
las personas que informan.

Campo “Politica de seguridad y Estado de Derecho” Acciones en los primeros 100 dias Prioridades
— — — Diagnostico
Objetivo Obijetivos especificos diciembre
2007
Institucionalidad 1. Fortalecer las instituciones de | 1. Fortalecer el poder civil
seguridad ciudadana. como lineamiento 9y 10
estratégico.
2. Fortalecer la PNC. 1. Policia: iniciar la depuracién de la PNC.
2. Policia: preparar y presentar iniciativa para
reformar la Ley Organica de la PNC, con
cambios, entre otros, de eleccidn popular de los
jefes municipales y departamentales, oficialidad,
perfiles y reclutamiento, etc.
Gestion de | 2. Recabar  la informacion | 3. Profesionalizar la Direccion | 3. Sequridad pblica: fortalecer la Direccion de | 12,13y 14
informacion con_ﬂa_tble de las acciones de Inteligencia Civil. Inteligencia Civil para proveer informacién y
delictivas y de sus actores .
para prevenir y eliminar el contrarrestar el crimen en todas sus
delito en las comunidades, asi manifestaciones (robo de vehiculos, secuestros,
como estabilizar la crisis de narcotrafico, robo de nifios, maras, femicidios,
accionar de las maras. asalto a buses, trafico de influencias, etc.) y lograr
efectividad en las acciones que se adoptan.
4. Procurar la infraestructura 11

. Crear fuerzas especiales de
seguridad civil para
combatir  especialmente a
las maras e impedir el
aumento de la criminalidad,
producto de sus acciones.
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Promocién de los
derechos humanos

3. Procurar la observancia y
cumplimiento de las
convenciones internacionales
firmadas y ratificadas por el
Estado de Guatemala en

6. Atender las resoluciones del
Procurador de los derechos
humanos en cuanto a
sefialamientos de violacién a
los mismos.

habitabilidad digna en los
centros de detencién.

permanente de evaluacion y
control de los centros de
reclusion.

materia de derechos | 7. Sistematizar y atender las
humanos. denuncias de la sociedad en
materia de violaciéon a los
derechos humanos, para
corregir las  actuaciones
individuales e
institucionales.
Estado de Derecho | 4- Garantizar el estricto | 8. Apoyo al Ministerio Publico. | 4. Fortalecimiento de la justicia: apoyar | 19y 20
y no cumplimiento 'de la ley en econdmicamente al MP vy realizar un analisis
L, cuanto al debido proceso y ) i i
discriminacion acceso a la justicia pronta y conjunto del destino de tales recursos (incremento
cumplida, tomando en cuenta de investigadores y cobertura nacional como parte
las demandas de la sociedad del proceso).
en ese sentido y con apego a
la_realidad ~nacional g Foralecimiento institucional
multietnica,  multilingie y de la Defensa Pblica Penal.
pluricultural.
Combate a la | 5 Promover una politica de | 10.Implementar programas | 5. |mplementar el programa permanente de
corrupcion combate_ real a la corrupcion, perman_entes de atencion de atencién de denuncias y recepcion de informacién
proporcionando a la denuncias de actos de ., . L,
poblacién los  mecanismos corrupcion. de actos de corrupcion, para su investigacion y
seguros de confidencialidad presentaci()n de denuncias al MP.
para la denuncia de los | 11.Crear una oficina permanente
hechos. de atencidn de denuncias de
organizaciones civiles 'y
habitantes.
Reforma al | 6. Implementar acciones para | 12.Reformar la  legislacion 22
sistema refo_rmar_ _ el siste_ma viggnte _sc_>bre el sistema
i . penitenciario, que permitan penitenciario para adecuarla
penitenciario impulsar programas para la al cumplimiento del objetivo
readaptacion y reeducacion especifico sefialado.
de los reos en funcién de una | 13.Implementar un programa 22y 25
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14.Establecer ~ procesos  de 24
coordinacion  permanente
entre la Direccion del
Sistema Penitenciario y el
Organismo Judicial.
Coordinacién 7. Fortalticler,_en é:oordina}cién 15.Estab(;§~cer_, procesos  de 24y 26
C con el Instituto Guatemalteco coordinacion ~ permanente
interinstitucional de Turismo (INGUAT), el entre la PNC y el Instituto
programa de la Policia de Guatemalteco de Turismo
Turismo para una real para garantizar la seguridad
proteccion a los turistas. de los turistas y sus bienes
mientras transitan por el
territorio nacional.
Prevencién de la | 8 Garantiz/ar el respeto a la vida | 16.Establecer  una pficina 1,2,3y4
violencia en a través de programas d_e permanente de atencion de
prevencién de la violencia denuncias y coordinacién de
grupos contra los sectores acciones preventivas para
vulnerables vulnerables, como  .las evitar la violencia.
mujeres, los nifios y las
personas de la tercera edad.
Rol del Ejército en | 9 Velar 'y garantizar el 17.FortaIe:<,:er_ las capacidades 9y 10
la sociedad cgmp_llmlento del pape! del del E_Jermto a fin d_e que le
. Ejército en wuna sociedad permitan cumplir las
democratica democratica, conforme lo funciones de  defensa
establecido en la Constitucién constitucionalmente
Politica de la Republica y los asignadas.
Acuerdos de Paz. 18.Subordinar  las  Fuerzas
Armadas al Poder Civil
politicamente representado,
asi como concentrar sus
funciones en la defensa
exterior y ayuda
humanitaria.
Reestructuracion | 10.Proponer la reconversion del | 19.Analizar, justificar y 24,25y 26
ministerial MIN_GOB a Ministerio del consensuar una propuesta c_ie
Interior. ley para crear el Ministerio
del Interior.
Promocién de la | 11.Implementar el proceso de | 20.Definir los mecanismos de la | 6. Policia: preparar y presentar una iniciativa para 5y18
relacion  policia- eleccion popular de los Jefes eleccion de los jefes de la una reforma de la Ley Organica de la PNC, con
. de la PNC en cada cabecera PNC en las cabeceras . .
comunidad municipal. municipales. cambios, entre otros, de eleccion popular de los
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(participacion 21.Fortalecer el poder local a | jefes municipales y departamentales, oficialidad, 5y18
social) traves de Ia_ e_IeCC|on y perfiles y reclutamiento, etc.
control  subsiguiente  del
desempefio de la autoridad
policiaca.
Desarrollo de | 12.Coordinar con el Ministerio de | 22.Disefiar programas de estudio 3,24,25y 26
oportunidades Educacion, el Ministerio de reales que respondan a las
Trabajo y Prevision Social, necesidades y deficiencias
para adolesc_entes asi como el Instituto Técnico educativas de la sociedad
y JOVenes en riesgo de Capacitacion y guatemalteca para formar,
Productividad, para ofrecer incentivar y garantizar la
oportunidades a los joévenes insercion de la juventud a la
de desarrollarse y ser Utiles a actividad laboral, en forma
su comunidad. global.
Prevencion ~ en | 13.Implementar programas de | 23.0rganizar a las comunidades | 7. Organizacién Comunitaria: organizar a las | 5, 24, 25y 26
comunidades organizacion S(.)C'al que para que presenten | o unidades (colonias, municipios, aldeas y
permitan obtener informacion informacion confiable de los ) L »
confiable y permanente de las actores del delito y las cac?rlos) para la autodefensa C|V|Iyla.g_ener§0|on
acciones delictivas, asi como posibles amenazas. de informacion, con el apoyo del Ministerio de
de sus actores, a fin de Gobernacion.
prevenir y eliminar el delito | 24 Fortalecer ~ unidades  de | jgem 1 12,13y 14
en todas sus manifestaciones. inteligencia civil para captar,
analizar, conservar y evitar
la fuga de informacidn.
Creacion de | 14.Conformar un sistema de | 25.Implementar  procesos de | jdem 7 5
mecanismos seguridad comunitaria, a organizacion social en todas
. ' nivel nacional, con las  comunidades, que
S|stema.y participacion de todos. respondan a una efectiva
promocién de la proteccién de los vecinos y
participacion sus bienes.
ciudadana
Seguridad publica | 15 8. Seguridad publica: tomar el control de las 6,7y8
principales zonas rojas identificadas en el pais y
brindar seguridad permanente a dichas zonas
(combate y control de maras).
Seguridad publica | 16 9. Seguridad publica: planificacion estratégica de 8,13y 14

las fuerzas de seguridad y adopcion de acciones
tendientes a retomar el control territorial de los
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corredores de droga, armas y de los
indocumentados.

Policia 10. Policia: preparar el plan de reconstruccion de 17
centros policiacos en todos los municipios del
pais, bajo un estandar predeterminado.
Promocion de la 11. Apoyar econémicamente al Organismo 19
justicia Judicial adicional al aporte constitucional y
realizar un analisis conjunto del destino de tales
recursos (ampliar cobertura a municipios Yy
capacitacion de jueces y oficiales).
Combate a Ila 12. Combate a la corrupcion: revisar e 21
corrupcion y la implementar el codigo de ética de la

impunidad

administracién  piblica para su efectiva
aplicacion.
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5.1 Introduccion

En el capitulo 1, se destacd la importancia de la inversion en capital humano para que Guatemala logre
niveles sostenidos de alto ingreso. Sin embargo, también se mencion6 que dicha inversion ha sido baja. Una
de las principales razones detras de este bajo gasto en areas sociales es la falta de recursos.

En este sentido, en el afio 1996, en el marco de los Acuerdos de Paz, Guatemala reconocié la necesidad de
elevar la presion tributaria y decidio llevarla a un nivel 50% superior al de 1995. Pese a este diagndstico y
al esfuerzo efectivamente realizado en la Gltima década, que llevd la presion tributaria (neta) de 8,9% del
Producto Interno Bruto (PIB) en 1995 a 11,8% en 2006, Guatemala aun no cumple esta meta que,
considerando las nuevas Cuentas Nacionales, se ubica en 13,2% del PIB. Mas aun, el pais presenta el nivel
de ingresos tributarios mas bajo de Centroamérica y de los méas bajos de América Latina. Por esta razén de
suficiencia, pero también por razones de equidad y problemas de disefio, es necesaria una modernizacion
del sistema tributario guatemalteco. El presente capitulo desarrolla estas razones y plantea algunas
alternativas de reforma.

Se argumenta a favor de un aumento de la recaudacion a través de los pilares del sistema —el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) y el sistema de imposicién a la renta—, en lugar de incorporar impuestos faciles de
recaudar pero distorsivos. En particular, se considera que hay margen para aumentar la recaudacion del IVA
a través de un incremento de su tasa, una de las mas bajas de América Latina.

Respecto al sistema de imposicion a la renta, se propone su modernizacion, concibiéndolo como una
estructura Unica, que debe gravar todas las rentas sin generar oportunidades de arbitraje. En particular, se
plantea simplificar la estructura innecesariamente compleja del impuesto a la renta personal y, sobre todo,
otorgarle el papel redistributivo que actualmente no cumple por su muy baja recaudacion, para lo cual es
crucial derogar el crédito de IVA actualmente vigente. Adicionalmente, se propone un régimen Unico en la
tributacion de la renta empresarial y, finalmente, la propuesta se completa con el planteo de gravar las
rentas del exterior con un criterio pragmatico de renta mundial, que exonere la repatriacion de las rentas de
capital activas y grave las rentas pasivas de capital a la misma tasa que grava el ahorro interno.

5.2 Contexto macro-fiscal de la reforma tributaria

Al menos tres razones motivan una reforma del sistema tributario guatemalteco: razones de suficiencia,
equidad y correccion de problemas de disefio. A continuacion, se desarrollan brevemente estos tres puntos.

5.2.1 Suficiencia

La presion tributaria de Guatemala (11,2% y 11,8% del PIB en 2005 y 2006, respectivamente)? es la més
baja entre los paises de Centroamérica (Cuadro 5.1) y una de las méas bajas de América Latina. En efecto, en
2005 solo tuvieron ingresos tributarios inferiores Panama (8,9% del PIB, pero con ingresos no tributarios de
5,6% del PIB); Haiti (9,7%, con el PIB per capita mas bajo de América Latina, US$ 454 en 2005), y
Ecuador (10,3%, pero ingresos del petréleo de 8% del PIB en 2006).

Este capitulo fue realizado por Alberto Barreix y Jerénimo Roca resumiendo las principales conclusiones de trabajos realizados por J.
Barrientos, M. Cabrera, S. Diaz de Saralde y C. Garcimartin, M. Jorrat, D. Sureda y E. Weimann. Ernesto Stein colaboré con el recuadro
sobre la economia politica de la reforma.

' Afio base 2001.
2 Recaudacion neta.
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En el Cuadro 5.1 asoman dos de las varias razones que explican este resultado: un PIB per capita muy bajo
(el tercero més bajo en la Regioén, luego de Honduras y Nicaragua) y una muy alta informalidad (la segunda
en la Region, luego de Panama).

Cuadro 5.1
Ingresos tributarios 2005

Ingresos  PIB per capitaen  Economia
tributarios % PPP 2006 (US$ informal 2003 -

PIB (*) corr.) % PIB
Guatemala 11,2 4.801,6 52,4
Costa Rica 14,1 11.160,4 27,8
El Salvador 12,6 5.525,0 48,3
Honduras 16,9 3.667,9 51,6
Nicaragua 16,6 4.094,3 48,2
Panama 8,9 8.369,4 65,3
Republica Dominicana 16,7 8.813,4 34,1
Centroamérica 13,9 6.633,1 46,8
Mercosur 21,0 10.338,5 38,6
Chile 18,2 12.655,3 20,9
México 9,7 11.531,6 33,2
Comunidad Andina 15,8 5.765,1 46,3

(*) Netos
Fuente: Elaboracion propia con base en ILPES (2007), Banco Mundial
(2007) y Schneider (2006).

Varios estudios coinciden en que la recaudacion real estd por debajo de la recaudacion potencial en
Guatemala. Por ejemplo, Piancastelli (2001) estim6 que esta Ultima es de 14,3% del PIB; el Banco Mundial
(2005) estim6 una brecha de mas de nueve puntos entre la recaudacion potencial y la real; Alm y Martinez
Vazquez (2007) sitban la recaudacion potencial de Guatemala en 13,4%; y el Icefi estima que es 15% del
PIB.?

Cuadro 5.2
Convergencia en tributacion
Ingresos tributarios Ratio IT Guatemala /

(IT) - % del PIB 1T i

95/96 05/06 95/96 05/06
Guatemala 9.3 115
Mercosur 17.8 22.5 0.52 0.51
Comunidad Andina 9.9 16.3 0.95 0.70
Centroamérica + Rep. Dominicana 11.7 13.8 0.80 0.84
Chile 17.4 18.3 0.54 0.63
México 9.1 9.7 1.03 1.19

Fuente: Elaboracion propia con base en datos ILPES y pagina web del Ministerio
de Finanzas.

No obstante esto, debe advertirse que el pais ha realizado un esfuerzo por aumentar su presion tributaria. En
efecto, el total de ingresos tributarios netos aument6 aproximadamente tres puntos del producto entre 1995
y 2006, al pasar de 8,9% a 11,8% del PIB entre dichos afios. Como muestra el Cuadro 5.2, los ratios

® Piancastelli (2001) considera una muestra de 75 paises, el periodo 1985-1995 y los ingresos del Gobierno Central; las estimaciones de
Alm y Martinez-Vazquez (2007) consideran los ingresos tributarios del perfodo 2000-2004.

106



5. Alternativas para modernizar el sistema tributario

ingresos tributarios de Guatemala sobre ingresos tributarios de Centroamérica, Chile y México son mayores
en 2005-2006 respecto a 1995-1996. En cuanto al Mercosur, el ratio se ha mantenido préacticamente igual.
Por el contrario, en relacién con la Comunidad Andina (CAN), los ratios fueron mayores al inicio del
periodo. Puede afirmarse, entonces, que Guatemala ha “convergido en tributacion” (o al menos no ha
divergido) respecto a la mayoria de los paises de la Region, con la excepcion de la CAN (cuya recaudacion
crecid 6.5 puntos del PIB entre los bienios 1995-1996 y 2005-2006).

Interesa destacar que, tal cual muestra el Cuadro 5.3, esta “convergencia en tributacion” con Centroamérica,
Chile y México se ha verificado pese a que en estos casos Guatemala ha divergido en crecimiento. En
efecto, la brecha entre los PIB per cépita de Guatemala y el promedio de Centroamérica ha aumentado casi
un 85%: de US$ 700 en 1994-1995, paso a ser de casi US$ 1.300 en 2005-2006 (en US$ constantes de
2000). Por su parte, la brecha con Chile ha aumentado casi un 60% (de US$ 3.965 a US$ 6.340) y la brecha
con México, un 28% (de US$ 4.272 a US$ 5.485).

Cuadro 5.3
Divergencia en crecimiento
PIB pc en PPP - Brecha Guatemala Ratio PIB
US$ 2000 vs resto - US$ 2000 Guatemala/PIB i

94/95 04/05 94/95 04/05 94/95  04/05
Guatemala 3,688 4,049
Mercosur 7,826 8,267 4,138 4,218 0.47 0.49
CAN 4,427 4,742 739 693 0.83 0.85
Centroamérica + Rep. Dominicana 4,388 5,345 700 1,296 0.84 0.76
Chile 7,653 10,389 3,965 6,340 0.48 0.39
México 7,960 9,534 4,272 5,485 0.46 0.42

Fuente: Elaboracion propia con base en WDI Banco Mundial.

En lineas generales, puede afirmarse que este esfuerzo recaudador de Guatemala se ha orientado
correctamente a reforzar los dos pilares tributarios de los paises en desarrollo: IVA e Impuesto a la Renta.’
En efecto, la recaudacion de ambos impuestos practicamente se duplicé en términos del PIB entre 1995 y
2006. La recaudacion (bruta) del IVA ha crecido 2,9 puntos del PIB entre dichos afios (ver Cuadro 5.4),
pasando de 3,2% a 6%; y la del impuesto a la renta (empresas y personas) se ha incrementado un punto y
medio del producto, pasando de 1,8% a 3,3%.

Por su parte, la recaudacion de los impuestos selectivos ha permanecido estancada y la de aranceles se ha
reducido a la mitad, de 2,1% a 1,1% del PIB, siguiendo el camino habitual en los procesos de apertura e
integracion. El pais aun enfrentara una pérdida adicional de recaudacion arancelaria producto de la firma
del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos, estimada por la Superintendencia de
Administracién Tributaria (SAT) en 0,05% del PIB en 2007 y en 2008.

Mas abajo, luego de analizar detenidamente el sistema tributario, se plantearan posibles reformas al mismo.
No obstante, se considera oportuno adelantar que el necesario aumento de la recaudacién tributaria deberia
recaer sobre los pilares del sistema, es decir, sobre el IVA'y, en particular, sobre el sistema de imposicién a
la renta. EI IVA generalizado de Guatemala admite aumentos de la tasa, que es la mas baja de
Centroamérica y una de las mas bajas de América Latina. Por su parte, en el sistema de imposicion a la
renta deben corregirse los problemas de disefio, de modo que recaude eficientemente cuando el ingreso per

* Barreix y Roca (2007) definen como pilar tributario aquel impuesto capaz de generar ingresos significativos y estables, y que se aplica a
una base imponible amplia, que refuerza su neutralidad y elasticidad.
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capita del pais responda. Es relevante que los futuros aumentos de recaudacion no sean via impuestos
ocultos, por los que se paga un menor costo politico pero que introducen distorsiones econémicas
indeseables.

Cuadro 5.4
Ingresos tributarios — afios seleccionados — % del PIB

DESCRIPCION 1995 2000 2005 2006

TOTAL ADMINISTRACION TRIBUTARIA 8.75 10.80 11.51 12.06
DIRECTOS 181 2.47 291 3.32
Sobre la renta 1.77 1.49 2.10 2.36
Sobre el patrimonio 0.05 0.01 0.00 0.00
IEMA 0.00 0.96 0.01 0.01
IETAAP 0.00 0.00 0.79 0.95
INDIRECTOS 6.93 8.33 8.60 8.74
IVA importaciones 1.76 3.12 3.82 3.88
Derechos arancelarios 2.07 1.35 1.78 1.13
IVVA sobre ventas 1.40 217 2.04 2.17
Sobre bebidas 0.18 0.15 0.18 0.17
Sobre tabacos 0.19 0.15 0.15 0.14
Petréleo y derivados 0.78 1.04 0.23 0.84
Timbres 0.25 0.14 0.15 0.17
Circulacién de vehiculos 0.17 0.14 0.15 0.14
Sobre cemento 0.00 0.00 0.04 0.05
Otros 0.14 0.07 0.05 0.05
TOTAL OTRAS INSTITUCIONES 0.06 0.50 0.54 0.54
Regalias e hidrocarburos compartibles 0.01 0.29 0.28 0.29
Salida del pais 0.01 0.10 0.09 0.09
1USI 0.04 0.11 0.16 0.16
TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS 8.80 11.30 12.05 12.60

Nota: Recaudacién bruta.
Fuente: SAT, 2007.

Pese a este aumento de la recaudacion, y volviendo al problema de la suficiencia planteado inicialmente, el
bajo nivel de la presion tributaria determina también un bajo nivel de “ingreso fiscal disponible”, definido
como el porcentaje de la recaudacién excedente luego del pago de los gastos comprometidos, es decir, los
intereses de la deuda publica y las pensiones y demas prestaciones del sistema publico de Seguridad Social.
En 2005, después del pago de intereses (1,4% del PIB) y de las prestaciones de la Seguridad Social (0,8%
del PIB), al Estado guatemalteco le qued6 un 9,8% del PIB para enfrentar el resto de los gastos.
Considerando adicionalmente que 3,3% del PIB se destiné al pago de salarios de los funcionarios publicos,
que podria considerarse igualmente un gasto comprometido, el margen de maniobra para enfrentar el resto
de los gastos —basicamente infraestructura y gasto publico social- fue de tan solo 6,5% del PIB, un nivel
claramente insuficiente, de los mas bajos de Centroamérica que es, a su vez, la Regidén con menor promedio
de “ingreso fiscal disponible” en América Latina.

Este bajo nivel de “ingreso fiscal disponible”, que tiene como principal causa la baja presion tributaria,
determina que no haya recursos suficientes para atender, a la vez, las dos grandes necesidades del pais: el
gasto publico social y la inversién pablica en infraestructura. Como muestra el Cuadro 5.5, el gasto publico
social (7,2% del PIB en 2005) si ha sido contemplado, percibiéndose un incremento de tres puntos del
producto entre 1995 y 2006, el cual ha absorbido todo el aumento de la recaudacion tributaria. En cambio,
la inversion publica en infraestructura® ha debido ser postergada, permaneciendo practicamente congelada
desde 1995 a un magro nivel de 1,5% del PIB.

® Como proxy de la misma se considera la inversion real directa.
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En el mismo sentido, la baja presién tributaria estd en el origen de los déficits fiscales recurrentes que
presenta el pais. En efecto, desde 1990 hasta el presente, todos los afios han cerrado con déficit fiscal, a
excepcion del equilibrio obtenido en 1996.

Cuadro 5.5
Gasto publico social — afios seleccionados — % del PIB

1995 2000 2005

Gasto publico total 10.3 14.3 13.7
Gasto publico social 4.3 6.4 7.2
Educacion 1.7 2.5 2.7
Salud 0.9 1.2 1.2
Vivienda y servicios comunitarios 0.9 1.4 2.1
Actividades recreativas, culturales y religiosas 0.1 0.2 0.2
Proteccion social 0.8 1.1 1.1

Fuente: Ministerio de Finanzas.
5.2.2 Equidad

De acuerdo con Cabrera (2007), el 10% maés rico de la poblacién de Guatemala percibe casi el 50% del
ingreso antes de la politica fiscal (49,3%), es decir, 5,5 veces lo que percibe el 40% mas pobre (9%). Mas
de la mitad de la poblacién (51%) vive bajo la linea de pobreza y un 15% vive bajo la linea de indigencia.
Maés audn, el 60% de los nifios (menores de 14 afios) son pobres y el 40,3% vive bajo la linea de indigencia.’
Existe consenso respecto a que la mejor herramienta para la redistribucion del ingreso es el gasto pablico
social. No obstante, en el caso de Guatemala deben tenerse presentes los siguientes puntos:

i) Como se vio, el bajo nivel del “ingreso fiscal disponible” deja un margen muy exiguo para atender, a la
vez, el gasto publico social y la inversién en infraestructura.

ii) La rigidez en el uso de la recaudacion dificulta su asignacion flexible (ver Icefi, 2007).

iii) Los principales rubros del gasto pablico social en Guatemala —educacion, salud y nutricion infantil- se
distribuyen, segiin Weymann (2007), en forma casi neutral. En efecto, tal como se aprecia en el Cuadro 5.6,
cada uno de los quintiles recibe aproximadamente el 20% del gasto publico social analizado. Por tanto,
aunque resulta progresivo, este no tiene un marcado sesgo pro-pobre que implicaria una mayor capacidad
redistributiva.

Cuadro 5.6
Distribucién del gasto publico social
(Quintiles de individuos ordenados segun su ingreso per capita)

Educacion Salud N_utrlcpn Total
infantil

Quintil 1 20 27 18 20
Quintil 2 19 25 20 19
Quintil 3 18 22 22 20
Quintil 4 19 17 24 20
Quintil 5 24 9 16 21
Total 100 100 100 100

Fuente: Weymann, 2007.

® Instituto Nacional de Estadistica (2007).
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La reforma del sistema tributario deberia procurar, en consecuencia, que el sistema de imposicion a la renta
cumpla el papel redistributivo que no tiene en la actualidad. Segin Cabrera (2007), el sistema tributario
guatemalteco en su conjunto resulta regresivo, cuando se considera el ingreso como indicador de bienestar.
En efecto, el sistema tributario distribuye las cargas tributarias mas uniformemente (cuasi-Gini 0,5002) que
como esta distribuido el ingreso pre-fiscal (Gini 0.5957), con lo que resulta regresivo (Kakwani —0,0955).”
En particular, por el impuesto a la renta personal, el 10% mas rico de la poblacion —los “perdedores”- solo
transfiere un 0,1% del ingreso total (después del impuesto) al resto de la poblacién. Dicho de otro modo,
luego del impuesto, la participacién en el ingreso del 10% mas rico apenas cae de 49,3% a 49,2%. Como se
ve en el Cuadro 5.7, esta transferencia es menor a la que, como consecuencia del impuesto a la renta
personal, realiza el 10% mas rico de los demas paises de la Region.

Cuadro 5.7
Impuesto a la renta personal en Centroamérica: transferencia del 10% mas rico
(en % del ingreso total después del impuesto)

Guatemala Rep. Dominicana Honduras Nicaragua Panamé

Transferencia 10+ 0,10 0,62 0,48 0,76 0,85
Fuente: Barreix, Bes y Roca (proxima aparicion) con base en Estudios Equidad Fiscal BID.

5.2.3 Errores de disefo

Finalmente, una reforma del sistema tributario guatemalteco deberia atender problemas de disefio como los
que se plantean a continuacion y sobre los que se volverd mas adelante:

i) Al tributar 5% sobre los ingresos brutos, determinados contribuyentes (por ejemplo, los profesionales)
son ganadores seguros respecto a tributar 31% sobre su renta neta, lo que implica una violacion de la
equidad horizontal (y vertical).

ii) Existen incentivos perversos ya que el crédito del IVA en el impuesto a la renta personal induce al
consumo, pues resulta gravado menos fuertemente que su uso alternativo (el ahorro).

iii) Este crédito del IVA también atenta contra la equidad del sistema —eliminarlo aumentaria la
progresividad— sin que se justifique por otras razones técnicas (suficiencia, simplicidad, etc.).

iv) La definicién de beneficios fiscales —exportaciones y maquila— es tan genérica que casi cualquier
exportador califica para recibirlos, descuidando la captacion de nueva inversion extranjera directa.

v) Hay errores técnicos que, aunque menores, implican un gasto tributario injustificado, como el no exigir
la proporcionalidad en la deduccién del IVA de compras o exonerar, a la vez, los aportes a la Seguridad
Social, y las jubilaciones y pensiones.

" El trabajo analiza la progresividad y el impacto redistributivo del IVA, los impuestos selectivos sobre combustibles, tabacos, bebidas
alcohdlicas, bebidas no alcohdlicas y vehiculos, y el impuesto a la renta personal. El indice de Kakwani mide la diferencia entre como se
distribuyen las cargas fiscales y el coeficiente de Gini (0 cuasi-Gini en este caso) de los ingresos antes de aplicar las cargas. Valores
negativos indican que el sistema es regresivo.
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5.3 Problemas y propuestas respecto a los principales impuestos
5.3.1 El Impuesto al Valor Agregado (IVA)

El IVA es el gran recaudador del sistema tributario guatemalteco. En 2006, su recaudacion alcanzé 6% del
PIB®, representando el 50% de los ingresos tributarios del pais. Entre 1995 y 2006, su recaudacion casi se
duplico, pasando de 3,2% a 6% del PIB.

La productividad del impuesto estuvo en torno a 44% entre 2002 y 2006, muy similar a la del VA chileno,
lo que indica que se trata de un IVA de base amplia. A su vez, dicha productividad no se ha modificado
significativamente en los Gltimos afios, lo que sefiala indirectamente, por tratarse de un IVA generalizado,
gue tampoco la evasién se ha modificado de manera significativa.

Para analizar la viabilidad de aumentar la recaudacion del IVA, en apoyo a la suficiencia del sistema
tributario, debe considerarse la derogacion de exoneraciones, correcciones en su disefio, medidas
administrativas, y/o un aumento de la tasa.

En primer lugar, la derogacién de las exoneraciones actualmente vigentes no parece ser la mejor opcién.
Dentro de las mas relevantes en términos de gasto tributario, algunas tienen rango constitucional, como el
tratamiento de tasa cero® concedido a los centros educativos piblicos y privados, a las universidades, a la
Confederacién Deportiva y Comité Olimpico, y al Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS), que
implican un gasto tributario de 0,17% del PIB. Por otra parte, un segundo grupo de exoneraciones
relevantes se ha concedido con fines redistributivos y, mas alla de la conveniencia de usar el VA con estos
fines, su remocién resultaria dificilmente explicable.’® En este grupo cabe destacar la exoneracion de las
ventas al menudeo en los mercados cantonales (gasto tributario de 0,26% del PIB, de acuerdo con Jorratt,
2007) y la venta de viviendas bajo determinadas condiciones (gasto tributario de 0,05% del PIB)."

En segundo lugar, el disefio del IVA guatemalteco es esencialmente correcto. No obstante, a quienes
venden bienes y/o servicios tanto gravados como exentos se les admite como crédito fiscal el total del IVA
incluido en sus compras, en lugar de exigirse que dicho crédito sea calculado de acuerdo a la proporcion
que tienen las ventas de los bienes y/o servicios gravados en el total de ventas. Este no-ajuste, que implica
un gasto tributario de 0,12% del PIB (Jorratt, 2007), deberia corregirse.

En tercer lugar, la Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) ha propuesto algunas medidas de
administracion tributaria oportunas para continuar el esfuerzo de mejorar el cumplimiento del impuesto.
Entre ellas, cabe destacar:

® Se trata de la recaudacion bruta. La recaudacion neta, descontando el IVA devuelto a los exportadores, fue 5,4% del PIB.

® Las ventas no estan gravadas y, ademas, se concede la devolucién del IVA incluido en las compras realizadas.

19| a exoneracion del IVA a la venta de determinados bienes y servicios, sobre todo de la canasta bésica, con fines redistributivos, tiene el
efecto colateral de que los estratos de mayores ingresos, que son los que mas consumen en términos absolutos estos productos, también se
benefician con la medida. En este sentido, debe reconocerse que la exoneracion sui generis de las ventas al menudeo del IVA guatemalteco
intenta evitar este efecto, pues grava las ventas, por debajo de determinados montos, realizadas en los mercados cantonales, con lo que
resultarian excluidos del beneficio los estratos mas ricos, que supuestamente realizan compras mayores en supermercados. No obstante, si
bien la tasa IVA/Consumo que paga el 40% mas pobre cae de 5,9% a 4,5% luego de la exoneracion, también cae la del 10% maés rico, de
7,6% a 6,8%.

1 Seglin Cabrera (2007), luego de un IVA que no contemplase la exoneracion de las ventas en los mercados cantonales, el Gini de la
distribucién del consumo caeria de 0,4633 (antes del impuesto) a 0,4600, mientras que luego del IVVA actual, que si exonera las ventas en
dichos mercados, el Gini de la distribucion del consumo cae més, de 0,4633 a 0,4587, lo que evidencia que la medida es redistributiva.
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i) La SAT propone la retencion anticipada (en Aduana) del 15% del IVA pagado en la importacion v,
asimismo, estima un rendimiento de 0,25% del PIB, originado en los pagos de quienes importan y luego no
declaran las ventas en el mercado interno, y en los pagos de quienes antes no declaraban y ahora si lo haran
(para recuperar el pago anticipado). Es necesario advertir que quienes posteriormente, al vender el bien en
el mercado interno, no obtengan una tasa de rentabilidad de al menos 15% (sobre CIF mas aranceles),
habran generado un crédito “excedente” de IVA. Esto generaria un aumento de los créditos a devolver, lo
que incrementa el poder discrecional de la SAT, que deberia ser bien administrado para evitar “rebeldias”
de los contribuyentes.

ii) La SAT propone instrumentar un registro de compras para las entidades exentas (centros educativos,
IGSS, maquilas) similar al ya instrumentado para los funcionarios diplomaticos (tarjeta magnética y
autodeclaracion del gasto tributario). La Administracion Tributaria estima un rendimiento de 0,14% del
PIB.

iii) También propone establecer un sistema de retenciones del IVA en las ventas de mercados tipicamente
oligopdlicos, como bebidas y cigarrillos.

Finalmente, respecto a un posible aumento de la tasa, cabe puntualizar que la tasa del IVA en Guatemala
(12%) es, luego de Panamé (5%) y Paraguay (10%), la menor en América Latina, junto a Honduras y
Ecuador. Por tanto, parece haber margen para obtener un aumento de recaudacion por esta via. El
rendimiento de un punto adicional se estima en 0,45% del PIB.> No obstante, este aumento se deberia
proponer simultdneamente con determinados compromisos de gasto.

Interesa destacar, antes de analizar la imposicidn a la renta, la propuesta que plantea Barrientos (2007) de
gravar con un impuesto especifico a la telefonia movil. De acuerdo con este autor, la expansion de este
servicio no se ha reflejado en los ingresos tributarios (IVA e impuesto a la renta) porque se ha dado
basicamente a través de la modalidad “prepago” en el circuito informal. En primer lugar, segin Barrientos
(2007), un impuesto especifico (de 0.05 quetzales por minuto) al “uso o usufructo del espectro
radioeléctrico para fines de telefonia comercial” no implicaria doble tributacion; en segundo lugar, seria
facil de controlar por la SAT (y la SIT); en tercer lugar, de ser trasladado al consumidor final, dejaria la
tarifa aun por debajo del nivel promedio de tarifas de la Region; y, finalmente, tendria un rendimiento de
0,56% del PIB.

5.3.2 Renta personal

La imposicion a la renta debe ser disefiada como una estructura Gnica y no como la suma de impuestos
parciales (sobre la renta de dependientes, de no dependientes, de empresas y de no residentes). Esta
estructura Unica debe gravar todas las rentas, a fin de no generar “agujeros” por donde la evasion y la
elusion filtren los ingresos gravables. Asimismo, debe gravarlas de modo que no permita arbitrajes, es
decir, que se disfrace la fuente de una renta para resultar gravado a una tasa inferior.

Unicamente a efectos de la presentacion, este breve repaso de la situacion actual y las opciones de reforma
de la imposicion sobre la renta en Guatemala, se organizard analizando separadamente la tributacién sobre
la renta personal, la renta de empresas y las rentas de capital, aunque procurando tener siempre presentes
los vinculos entre ellas.

12 Barrientos (2007), observando caidas de la productividad del impuesto los afios en que fue aumentada la tasa (de 7% a 10% en enero de
1996 y de 10% a 12% en agosto de 2001), estima, en forma méas conservadora, un rendimiento de 0,33% del PIB.
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a) El disefio actual

El impuesto a la renta personal en Guatemala comparte los rasgos tipicos que presenta en la mayoria de los
paises de América Latina: alta progresividad pero muy bajo poder redistributivo. La alta progresividad es
evidente cuando, por ejemplo, se considera que el 20% mas rico, que recibe el 64% del ingreso, paga el
90% del impuesto. Sin embargo, la casi nula capacidad redistributiva se explica por una muy baja
recaudacion, aproximadamente 0,5% del PIB si se suma el impuesto sobre dependientes (0,14% del PIB) y
no dependientes™®, es decir, menos de 5% de los ingresos tributarios.

Antes que nada, debe sefialarse que la imposicion sobre la renta en Guatemala sigue basicamente un disefio
dual, esto es, las rentas del trabajo son gravadas segun una estructura de tasas progresivas y las rentas del
capital son gravadas a una tasa Unica reducida.

Las rentas del trabajo obtenidas por personas naturales en relacién de dependencia, luego de la “deduccion
general” y las exenciones y deducciones admitidas, son gravadas de acuerdo a la estructura de tasas
progresivas que muestra la parte derecha del Cuadro 5.8.

Cuadro 5.8
Rentas del Trabajo en relacion de dependencia

. Escala efectiva de tasas (efecto MNI = 36,000
Escala nominal de tasas

quetzales)
Tramos (quetzales anuales) Tasas marginales Tramos (quetzales anuales) Tasas
(%) marginales(%)

0 36,000 0
0 65,000 15 36,000 101,000 15
65,000 180,000 20 101,000 216,000 20
180,000 295,000 25 216,000 331,000 25
295,000 + de 295,000 31 331,000 + de 331,000 31

Fuente: Jorratt (2007).

i) La “deduccién general”. La legislacion establece la escala nominal de tasas que figura en la parte
izquierda del cuadro y, a la vez, permite una “deduccion general” (individual, no se admite la tributacion
conjunta) de 36.000 quetzales anuales. Por tanto, esta deduccion funciona de hecho como un minimo no
imponible (MNI) en tramo cero resultando la escala de franjas efectiva que se presenta en la parte derecha
del Cuadro 5.8.

Este MNI es de aproximadamente 2,4 PIB per cépita, solo ligeramente méas elevado que el que establecen
los demas paises de la Region. A la vez, es equivalente a 11 veces el monto de la linea de indigencia (3.206
quetzales) y 5.5 veces el de la linea de pobreza absoluta (6.574 quetzales). Por otra parte, el costo de la
canasta de una familia tipo (matrimonio con dos hijos) es de aproximadamente 2.800 quetzales mensuales
(33.650 quetzales anuales). Por tanto, puede afirmarse que el MNI individual es aproximadamente igual al
costo de una canasta basica familiar.

3 Como se vera més adelante, las personas naturales no dependientes que realizan actividades econémicas (mercantiles o no mercantiles)
tributan igual que las empresas.
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De acuerdo con Diaz de Sarralde y Garcimartin (2007), de aqui en adelante DdeS y G, el MNI deja fuera
del impuesto a un 74% de los asalariados formales™ y “vacia” el 78% de la base imponible. No obstante, y
aungue seguramente su reduccién aumentaria la progresividad y capacidad redistributiva del impuesto, ya
que los individuos mas pobres continuarian por debajo de un nuevo MNI reducido, es dificil comunicar que
una reduccion del MNI mejoraria la equidad del impuesto, por lo que no parece apropiado usar esta
alternativa para aumentar la recaudacion.

ii) Exoneraciones y deducciones. La legislaciéon actual permite determinadas exoneraciones y deducciones
de la base imponible, a saber, las contribuciones a los planes de pensiones (publicos y privados) asi como
las jubilaciones y pensiones; aguinaldo y Bono 14; gastos médicos familiares; primas de fianzas; primas de
seguros de vida no dotales; primas de seguros contra accidentes personales y de gastos médicos
hospitalarios; donaciones al Estado y a instituciones sin fines de lucro; cuotas pagadas a colegios
profesionales; y pensiones alimenticias. Diferentes razones hacen recomendable eliminar todas estas
exoneraciones y deducciones, con la excepcion de las contribuciones a la Seguridad Social y los gastos
médicos. Por ejemplo, tanto por razones de suficiencia como de equidad, es recomendable incluir el
aguinaldo y el Bono 14 en la base imponible del impuesto. Su incorporacién implicaria un incremento
significativo de la recaudacion proveniente de los trabajadores dependientes. Al respecto, de acuerdo con
Jorratt, y aun en la hip6tesis de que se mantuviese el crédito del IVA actualmente vigente, implicaria un
87% de aumento, 0,12% del PIB; y, de acuerdo con DdeS y G, un significativo aumento de la capacidad
redistributiva del impuesto.”

Respecto a la exoneracion simultanea a las contribuciones a la Seguridad Social y a las jubilaciones y
pensiones, la mayoria de los paises —tanto desarrollados como en desarrollo— grava con el impuesto a la
renta personal los beneficios recibidos de la Seguridad Social (jubilaciones y pensiones), exonerando los
aportes durante la vida laboral activa. Este es el esquema EEG (exonera, exonera, grava; se grava solamente
el retiro, exonerandose el aporte al fondo y los rendimientos). Algunos paises imponen a la inversa, como
por ejemplo, Australia, Japén, Nueva Zelanda, PerG y Filipinas. Este es el esquema GEE (grava, exonera,
exonera; se grava solamente cuando se aporta al fondo, cuando se cobra el salario).

Sin embargo, son muy pocos los paises que, al igual que Guatemala, exoneran tanto los aportes como las
prestaciones recibidas. Por otra parte, practicamente todas las legislaciones —como por ejemplo, toda la
OCDE- exoneran de impuesto a la renta personal los rendimientos de los fondos de ahorros previsionales,
inclusive los privados (OCDE, 2004).%

Ahora bien, el esquema EEG es preferible para Guatemala debido a, por lo menos, dos razones. La primera
estd relacionada con la eficiencia: dado que la demografia aumenta la cantidad de personas mayores
respecto de los jovenes, es necesario favorecer el ahorro previsional, exonerando los aportes a la Seguridad
Social, tanto obligatorios como voluntarios. La segunda razon es de indole administrativa: la exoneracién
de los aportes previsionales es un estimulo para una menor evasion y, asi, refuerza la tendencia a premiar el
esfuerzo por el ahorro previsional que supone el sistema actuarial por cuenta individual.

Y Definidos como aquellos que tienen un contrato de trabajo.

15 La exoneracion a las pensiones alimenticias pagadas a los hijos por los padres divorciados es discriminatoria con los gastos realizados
por el resto de los padres y deberia ser eliminada.

18 puede demostrarse que los esquemas EEG y GEE son neutrales entre gravar durante la vida laboral o en el retiro ya que la jubilacién
neta es la misma; por tanto, rinden el mismo ingreso fiscal en valor presente, es decir, ambos regimenes son equivalentes a un “impuesto al
gasto” tradicional. Por su parte, GGE y EGG corresponden a un sistema de impuesto a la renta comprehensivo. Esto es claro ya que los dos
primeros regimenes gravan solamente el consumo (0 gasto), sea al momento de generar los ingresos o al retiro, mientras que los otros dos
(GGE y EGG) también gravan los rendimientos derivados del fondo.
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Debe tenerse presente que el principal objetivo es corregir un problema de disefio, antes que obtener una
significativa ganancia de recaudacion.

iii) El crédito del IVA. Contra el impuesto calculado de acuerdo con lo ya comentado, el contribuyente tiene
un crédito igual al monto del IVA pagado en sus compras, con un limite de 12% de su renta imponible.

Si se mira el Cuadro 5.9, el efecto del crédito del IVA no parece ser el méas relevante en la situacién actual.
En efecto, respecto a la recaudacion tedrica que se obtendria gravando todo el ingreso de los asalariados
—sin deduccion alguna—, el crédito del IVA es responsable de un 17% de la reduccion de dicha recaudacion
(un gasto tributario de aproximadamente 0,65% del PIB), mientras que el MNI explica un 55% de la misma.
No obstante, como sefiala Jorratt, debe tenerse presente que algunos contribuyentes no utilizan totalmente el
crédito del IVA que tienen disponible, cosa que si harian si se levantasen determinadas exoneraciones y/o
deducciones y, de esta manera, aumentase su base imponible.

A modo de ilustracién, si se incluyesen en la base imponible el aguinaldo y el Bono 14 (columna 2), el
crédito del IVA efectivamente utilizado por los contribuyentes pasaria de 1.352 a 1.781 millones de
quetzales. De este modo, la ganancia de recaudacién que se obtiene antes del crédito del IVA (659 millones
de quetzales) se reduce en un 65% luego del nuevo (mayor) crédito del IVA. Lo mismo sucederia si se
levantan las exoneraciones a la salud (columna 3) y a los aportes a la Seguridad Social (columna 4).}" Dicho
de otro modo, el crédito del IVVA reduce el beneficio —el aumento de recaudacion— a solo un 35% del que se
obtendria en una situacion sin crédito del IVA. De ahi que sea necesario resolver este problema en la
reforma que sera planteada.

Cuadro 5.9
Rentas de trabajo en relacién de dependencia: el efecto del crédito del IVA
1 2 3 4
EL EFECTO DEL CREDITO DE IVA Situacion Aguinaldo y Aportes Seg.
Salud
actual Bonol4 Soc.

Impuesto antes de MNI, deducciones y créditos 7.933,6 7.933,6 7.933,6 7.933,6
- Efecto MNI 4.215,0 4.215,0 4.215,0 4.215,0
Impuesto neto del MNI 3.718,6 3.718,6 3.718,6 3.718,6
- Efecto exenciones y deducciones 2.103,1 1.4439 2.026,3 1.893,8

- Aguinaldos y bonificacién 659,1 0,0 659,1 659,1

- Contribuciones a la Seguridad Social 209,3 209,3 209,3 0,0

- Gastos de salud 76,8 76,8 0,0 76,8

- Resto rebajas 1.157,9 1.157,9 1.157,9 1.157,9
Impuesto antes del crédito de IVA 1.615,6 2.274,7 1.692,3 1.824,9
- Crédito IVA 1.351,6 1.780,6 1.402,1 1.487,2
Impuesto después del crédito de IVA 263,9 494,1 290,2 337,6
Variacion de recaudacion sin crédito de IVA 659,1 76,7 209,3
Variacion de recaudacion con crédito de IVA 230,2 26,3 73,7
Efecto crédito 35% 34% 35%
Memo:
Impuesto antes del crédito de IVA 1.615,6 1.615,6 1.615,6 1.615,6

Cifras en millones de quetzales
Fuente: Elaboracion propia con base en Jorratt (2007).

7 Estas dos Gltimas columnas se incluyen Gnicamente para ilustrar el efecto del crédito del IVA pues se considera, como se ha mencionado,
que deben mantenerse.
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Tanto desde un punto de vista tedrico como de experiencias comparadas es muy dificil encontrar
argumentos a favor de una medida de este tipo. En efecto, los impuestos pagados (IVA mas renta personal)
por unidad consumida disminuyen a medida que aumenta el consumo.*® Resulta claro, entonces, que este
crédito penaliza el ahorro al reducir la tributacién de su uso alternativo, el consumo.

Por otro lado, se ha argumentado que el crédito del IVA (debidamente documentado) procura, en general,
favorecer la formalizacion de la economia y, en particular, apoyar el combate a la evasion del IVA. Esta
sugerencia lleva implicita una vision ingenua sobre los determinantes de la economia informal. Es creciente
la literatura que defiende que las causas de la economia informal radican en la mala calidad de las
instituciones formales (normas) e informales (el cumplimiento de dichas normas y la forma en que se ejerce
el poder de regulacion).’® La calidad de las instituciones formales —por ejemplo, regulaciones a la entrada y
al funcionamiento de los negocios—, asi como de las instituciones informales —grado de cumplimiento de las
normas y contratos, corrupcion, entre otros— determinan que un ciudadano que no pertenece a los circulos
de poder perciba un mayor beneficio (objetivo) actuando fuera de la economia formal. Esta hipotesis resulta
coherente con la evidencia aportada, entre otros, por los estudios sobre la economia informal en los paises
en vias de desarrollo de De Soto (1986 y 2000) y los ejercicios realizados por Roca y Sebastian (2006). El
préximo capitulo discute en mayor detalle estos temas de informalidad.

Mas aun, es posible que este crédito del IVA tenga un efecto contrario al esperado si alienta el tréfico de
boletas falsas o el traspaso de las mismas desde quienes no las necesitan (porque el MNI y las deducciones
los dejan fuera del impuesto) hacia quienes si tienen que pagarlo. Al respecto, notese que, segun Jorratt, el
98,8% de los aproximadamente 1.982.000 contribuyentes potenciales queda fuera del impuesto luego del
MNI, exoneraciones y deducciones.

Este crédito del IVA en el impuesto a la renta personal es muy poco frecuente en la experiencia
internacional. En efecto, ningln pais de Europa, Norteamérica o Asia realiza controles cruzados entre el
impuesto a la renta personal y el IVA comprado (o impuesto a las ventas) basados en las deducciones de
bienes y servicios de consumo masivo. A su vez, las experiencias al respecto en América Latina son
rotundos fracasos. Por ejemplo, aunque se ha ido reduciendo, en Bolivia es posible acreditar el IVA
comprado contra el impuesto a los sueldos. Todos los informes confirman un sistema corrupto de venta de
boletas falsas que la administracidn tributaria no puede controlar.

Finalmente, de acuerdo con DdeS y G, la derogacion del crédito del IVA aumentaria fuertemente la
capacidad redistributiva del impuesto.

Por lo expuesto mas arriba, lo 6ptimo seria eliminar este crédito del IVA. (No corresponde que este trabajo
se pronuncie respecto al argumento juridico de la Corte de Constitucionalidad respecto a que en ese caso se
produciria una “doble imposicién”). Una segunda opcidn seria que el crédito del IVA pasase a ser una
deduccidn de la base imponible. La ganancia de recaudacién esta en que el impuesto no se reduce en el
monto del IVVA pagado por el contribuyente en sus compras sino en aproximadamente el 16% de dicho IVA
(siendo 16% la tasa media del impuesto a la renta). Una tercera alternativa es aquella sugerida por DdeS y
G, a saber, que se admita la deduccién del crédito del IVVA por las compras a partir de los 36.000 quetzales
(el MNI del impuesto a la renta personal). De lo contrario, y tal como sucede en la actualidad, en algunos

18 E| razonamiento se mantiene aun cuando el aumento del consumo genera crédito “excedente” de IVA y el contribuyente comienza a
pagar, en términos absolutos, mas impuestos (IVA mas impuesto a la renta personal).
9 Roca y Sebastian (2006).
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casos se esta incurriendo en un “doble perdon”. Es decir, a partir de determinado nivel de ingresos, por los
primeros 36.000 quetzales el contribuyente no paga impuesto a la renta y tampoco paga IVA.

b) Reformas posibles

En resumen, existe cierto consenso basico de los estudios realizados respecto a qué reformas son necesarias
en el impuesto sobre la renta personal, las mismas que se presentan a continuacion.

i) Derogar el crédito del IVA.

i) Ampliar la base imponible, eliminando las exoneraciones, excepto las contribuciones a la Seguridad
Social y los gastos médicos.

iii) Simplificar la actual estructura de tasas, que es innecesariamente compleja. DdeS y G sefialan que
ningdn contribuyente resulta gravado por la tasa de 31% y que solo 1,2% de la recaudacién proviene de la
tasa de 25%.

Una opcidn seria reducirla a dos tramos, gravados al 15% y 20%, o a tres tramos (15%, 20% y 25%). La
tasa del primer tramo es superior a la que gravaria las rentas del capital (10%) pues estas son brutas® y las
rentas del trabajo son netas (MNI). A su vez, la tasa marginal superior seria igual o proxima a la que
gravaria la renta empresarial (25%), evitdndose asi arbitrajes; es decir, dividendos disfrazados de salarios o
profesionales que se hacen empresas.

5.3.3 Renta de Empresas
a) El disefio actual

En Guatemala, la renta que obtienen las empresas (personas juridicas) y las personas naturales no
dependientes que realizan actividades econdmicas (mercantiles y no mercantiles) esta gravada por dos
regimenes alternativos. El régimen general grava los ingresos brutos al 5%. Por su parte, el régimen
optativo grava al 31% la renta neta, es decir, ingresos menos gastos fiscalmente admitidos, que no pueden
superar el 97% de los ingresos gravados. Ademas, en este segundo régimen, los contribuyentes estan sujetos
al pago del letaap®, a saber, 1% sobre los ingresos brutos o activos netos —el mayor de ambos—, que puede
acreditarse contra el impuesto a la renta y, por tanto, funciona como un pago minimo del mismo. Notese
que el régimen general presume, implicitamente, que la tasa de rentabilidad es de 16,1% (5/31).

La recaudacion del impuesto a la renta de empresas se ha multiplicado aproximadamente por 1.6 entre 2000
y 2006 en términos del PIB, pasando de 1,49% a 2,36% en este periodo. A su vez, la recaudacion del letaap
en 2006 (0,96% del PIB) esta al mismo nivel que la recaudacion que tenia el IEMA en 2000 (0,95% del
PIB), impuesto que cumplia funcién similar (minimo de renta) y al que sustituyo.

En teoria, a quienes obtienen una tasa de rentabilidad de 16,1% les resulta indiferente tributar por uno u otro
régimen. Siempre en teoria, aquellos contribuyentes que obtienen una tasa de rentabilidad superior al 16,1%
optan por el régimen general (5% sobre ingresos brutos) y quienes obtienen una tasa inferior optan por el
régimen optativo (31% sobre la renta neta).

2 por ejemplo, al gravar los intereses al 10% se esta gravando también la remuneracién por la inflacién.
2! Impuesto Extraordinario y Temporal de Apoyo a los Acuerdos de Paz.
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En la realidad, el impuesto sobre la renta de las empresas en Guatemala funciona como un juego de suma
cero donde algunos contribuyentes obtienen una ganancia —segura— respecto a un régimen Unico que
gravara la renta neta y el Gnico perdedor es la Administracion Tributaria.

En primer lugar, son ganadores seguros, dado el disefio del sistema, quienes obtienen rentas por encima de
16,1%. Por ejemplo, en el alquiler de viviendas se obtiene una rentabilidad de 95,5% (Jorrat); por tanto, una
tasa de 5% sobre los ingresos brutos equivale a una tasa de solo 5,2% sobre la renta. En el comercio, la tasa
de rentabilidad es de 51,4%; por tanto, una tasa de 5% sobre los ingresos brutos equivale a una tasa de solo
9,4% sobre la renta.

Segun Jorrat, los cuentapropistas y profesionales optan mayoritariamente por el régimen de 5%, pues los
bajos costos que enfrentan determinan que obtengan rentabilidades superiores al 16,1% y este régimen los
beneficia significativamente.

Adicionalmente, debe considerarse, tal como sefialan DdeS y G, que la tasa de 16,1% tiene una distancia
significativa con la tasa de rentabilidad promedio de la economia que, segln la “Propuesta 12/04”%, es de
aproximadamente 26%. Por tanto, el “premio” lo reciben incluso quienes estdn muy por debajo de la
rentabilidad promedio de la economia.

En segundo lugar, también son ganadoras las empresas grandes, aunque no a causa del disefio del sistema
sino a la incipiente gestion de la Administracion Tributaria, no obstante su franca mejoria. En efecto, se
comprueba que a medida que aumentan los ingresos, los contribuyentes eligen el régimen optativo. En el
percentil de empresas de ingresos mas bajos, el 88% opta por el régimen general y el 12% por el régimen
optativo; por el contrario, en el de ingresos méas altos, los porcentajes se invierten (DdeS y G). No hay
razones tedricas que expliquen una correlacion negativa entre tamafio (volumen de ingresos) y rentabilidad.
Es mas sensato suponer que las grandes empresas tienen una mejor infraestructura para ocultar ingresos y/o
inflar gastos, a fin de abatir artificialmente la renta neta. De hecho, la tasa de rentabilidad de quienes optan
por el régimen optativo es apenas superior al 5% (5,02%; DdeS y G). Teniendo en cuenta que quienes
tributan al 5% tienen una rentabilidad superior al 16,1%, la amplia brecha entre unos y otros solo se explica
por la evasion/elusion de quienes optan por el régimen optativo.

Finalmente, interesa destacar que un elevado nimero de contribuyentes (aproximadamente 13.200, segin
Jorratt) optan por el régimen general pese a que pagarian menos si escogiesen el régimen optativo. El pago
“en exceso” es de unos 135 dolares mensuales promedio por empresa. Puede suponerse que se trata de
micro y pequefias empresas que incurren en este costo para evitar los aun mayores costos de cumplimiento
que les ocasionaria el escoger el régimen optativo. Este es un primer indicador de la conveniencia de
mantener un régimen simplificado para los pequefios contribuyentes, agentes econdmicos muy importantes
en Guatemala, punto sobre el que se volverd méas adelante.

En los ultimos afios, se ha verificado un aumento de la participacién de la recaudacién por el régimen del
5%, que ha pasado de 0,18% del PIB en 2004 a 0,90% en 2006.2 En general, ello ha dado lugar a
argumentaciones a favor de este régimen. No obstante, es probable que una de las razones que explica el
movimiento de contribuyentes desde el régimen del 31% al del 5% sea una mejor gestion de la
Administracién Tributaria, la cual elevd la sensacién de riesgo de los contribuyentes que con tasas de

22 propuesta presentada por la SAT al Grupo Promotor del Dialogo sobre el Pacto Fiscal, el 12 de abril de 2007.
2 Actualmente, aproximadamente un 60% de los contribuyentes ha optado por este régimen simplificado.
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rentabilidad superiores al 16,1% optaban por liquidar en el régimen del 31%, dado que deducian méas gastos
de los debidos.**

b) Reformas posibles

Como sefialan DdeS y G, cualquier paso del doble régimen actual a un régimen donde se opte por alguno de
los dos regimenes implicard un aumento de recaudacion. En efecto, dado que los contribuyentes estan
minimizando su pago de impuesto a la renta,” aquellos que estan tributando por el régimen que se escoja
como Unico, continuardan pagando lo mismo, y los que han optado por el régimen alternativo pasaran a
pagar mas.

La pregunta relevante es, entonces, qué disefio elegir: uno que grave los ingresos brutos o uno que grave la
renta neta. Desde el punto de vista tedrico, hay coincidencia respecto a los efectos negativos del régimen
general que grava con 5% a los ingresos brutos.

Como se vio anteriormente, se convierten en ganadores seguros (arbitraje) —respecto a un régimen que
grave la renta neta realmente obtenida— quienes obtengan rentabilidades superiores al 16,1%. Teniendo en
cuenta que la tasa promedio de rentabilidad de la economia es del 26%, segln la “Propuesta 12/04”, este
impacto es importante.

Adicionalmente, cuanto mayor sea la rentabilidad, mas alto el “premio” que implica este régimen.?® Por
tanto, el régimen viola la equidad horizontal —gravar igual a los iguales— puesto que gravara con distintas
tasas (sobre la renta neta) a empresas que obtengan la misma renta neta; y también la equidad vertical, pues
gravara con la misma tasa sobre ingresos a un empresario que obtenga, por ejemplo, una tasa de
rentabilidad de 25% (fabricacién de muebles) que a otro, con mayor capacidad de pago, que obtenga una
tasa de rentabilidad de 95% (alquiler de viviendas).

Por otra parte, como bien sefiala Jorratt, un impuesto sobre los ingresos brutos es, en realidad, una especie
de impuesto a las ventas plurifasico y acumulativo, es decir, en cascada. Es sabido que este tipo de
impuestos incentivan la integracidn vertical para disminuir la carga tributaria. Por ejemplo, si una empresa
industrial ha creado una empresa distribuidora para que se especialice en la comercializacion de sus
productos, en este régimen ambas empresas deberan pagar el 5% sobre sus ingresos brutos. Por el contrario,
si ambas empresas se fusionan, la nueva empresa pagara exclusivamente el impuesto que pagaba la
distribuidora; la venta de la productora a la distribuidora sera ahora una transferencia interna y no resulta
gravada. Esto, en cambio, no sucede con el impuesto a la renta, donde el impuesto siempre gravara la suma
de las rentas de productora y distribuidora, estén o no fusionadas.

En conclusion, como advierte el autor, la base imponible del régimen general podria deteriorarse en el
mediano plazo si, dado el efecto cascada, las empresas deciden verticalizarse con la finalidad de disminuir
su carga tributaria.

24 E| letaap no deberfa influir en la eleccién del régimen. Si el 1% sobre el activo neto fuese superior al 5% sobre ingresos, algunos
contribuyentes se verian inducidos a optar por el régimen del 5%. No obstante, cuando el valor del activo neto es al menos cuatro veces
superior a los ingresos, los contribuyentes pueden liquidar el letaap como el 1% sobre los ingresos brutos. Por tanto, el letaap como pago
minimo de renta siempre sera inferior al 5% sobre los ingresos brutos.

% Dejando de lado las micro y pequefias empresas que optan por el régimen general pese a que les resultarfa mas conveniente el optativo.

% No obstante, el mercado corregiria este defecto: si hay una tasa de retorno mas alta después de impuestos, las inversiones apuntarfan
hacia alli hasta que dichas tasas se igualen.
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Finalmente. el crédito fiscal por los impuestos pagados en el exterior (host country), que suelen otorgar los
paises de residencia (home country) de las empresas multinacionales, en particular de las que operan en
Guatemala, suele limitarse a aquellos impuestos que por su naturaleza pueden ser catalogados como
verdaderos impuestos sobre la renta (o0 sustitutivos del mismo, como las retenciones). Por tanto, los
impuestos sobre los ingresos brutos habitualmente no dan derecho a crédito fiscal. De establecerse el
régimen del 5% como régimen (nico, esto implicaria un aumento de la carga tributaria para las empresas
extranjeras que operan en Guatemala y pondria en situacion de desventaja al pais respecto a los deméas
paises de la Region.

Por lo anterior, es oportuno establecer como régimen Unico la tributacion sobre la renta neta real con las
siguientes consideraciones:

i) Ampliar la base imponible, racionalizando los incentivos, y bajar la tasa al 25%, gravando ademas los
dividendos distribuidos.

De este modo, la imposicion a la renta empresarial en Guatemala se alinearia a la tendencia internacional de
bajar la tasa y, a la vez, ampliar la base imponible. En los paises de la Union Europea, el promedio de la
tasa que grava la renta de empresas es hoy inferior al 25%. La baja de la tasa alienta la inversion y a ello
contribuye también el gravamen de 10% propuesto para los dividendos. La idea es gravar moderamente las
rentas empresariales (rentas activas de capital) en tanto continGen dentro del circuito de inversion-
reinversion.

- Ampliar la base. Los principales incentivos en el impuesto a la renta empresarial en Guatemala son la
exoneracion a las utilidades de las empresas acogidas a la Ley de Fomento y Desarrollo de la Actividad
Exportadora y de Maquila y, por otra parte, la exoneracion de las utilidades de administradores y usuarios
de zonas francas. El gasto tributario de estos beneficios es 0,10% y 0,02% del PIB, respectivamente
(Jorratt).

El fomento de las exportaciones y maquila, cuyo beneficio principal es la exoneracion por diez afios del
impuesto a la renta, es tan amplio que practicamente cualquier exportador puede acogerse. Es decir, no
procura captar selectivamente nueva inversion extranjera directa, en tanto no distingue entre viejas y nuevas
inversiones ni entre inversiones nacionales y extranjeras. Adicionalmente, la alta mortalidad de las
empresas que ingresan en el régimen (60% anualmente) indica un posible abuso del sistema, es decir,
muchas empresas estarian reingresando como empresas nuevas antes del fin de los beneficios con el
proposito de continuar recibiéndolos (Jorratt, 2007). Respecto a las zonas francas, solo explican el 5,4% de
las exportaciones guatemaltecas. Debe tenerse en cuenta, ademas, que antes del 2015 Guatemala debera
eliminar estos incentivos fiscales a la exportacion, en el marco del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias con la Organizacion Mundial de Comercio (OMC).

En este contexto y teniendo en cuenta, ademas, la politica tributaria comparada, surgen algunas
recomendaciones respecto a los incentivos fiscales:

- Eliminar los incentivos actualmente vigentes y crear un régimen Unico que promueva selectivamente
la nueva inversion extranjera directa y el empleo en sectores estratégicos.

- Para favorecer la inversion en una economia pequefia integrada al mundo son elementos clave por una
parte, la seguridad juridica de los derechos de propiedad; por otra parte, la estabilidad tributaria —los
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menores cambios de politica tributaria y la menor discrecionalidad posible en su aplicacion—; y
finalmente, una tasa efectiva de imposicién baja, uniforme y competitiva internacionalmente.

- Los incentivos deben ser temporales, decrecientes y transparentes (debe incluirse en el Presupuesto
una estimacion del gasto tributario). Pueden considerarse subsidios focalizados y beneficios en la
tributacion directa (renta) pero nunca pueden otorgar beneficios en la tributacion indirecta (aranceles,
IVA'y selectivos, excepto por su devolucion a los exportadores).

- Es indispensable que todos los incentivos fiscales sean evaluados previamente por el Ministerio de
Finanzas, ya que afectan la sostenibilidad fiscal y la planificacion del desarrollo. Dicho de otro modo, es
necesario incluir en el Presupuesto la cuantificacion del gasto tributario (evaluacion macroeconémica);
y hacer que las empresas beneficiadas remitan la totalidad de la informacion a la SAT como si
estuviesen gravadas (control macroeconémico).

- Gravar los dividendos distribuidos a las personas naturales. Con el fin de evitar la doble tributacion, en
Guatemala los dividendos distribuidos estan exonerados a nivel personal siempre que hayan tributado en la
fuente (empresa que los distribuye). De acuerdo con DdeS y G, el volumen actual de dividendos
distribuidos es muy significativo (22,2% del PIB), lo que se explica por una muy baja reinversion (solo un
9% de los dividendos son reinvertidos). Adicionalmente, la casi totalidad de los dividendos son distribuidos
a los hogares, lo que indica, como sefialan dichos autores, que casi no existen participaciones cruzadas entre
empresas. Por este motivo, se propone gravar los dividendos distribuidos al 10% sin corregir por doble
tributacion (imposicién clasica), manteniendo la exoneracién si los dividendos son distribuidos a otras
sociedades, esto es, si contindan dentro del circuito inversion-reinversion. Considerando que se propone
reducir la tasa del impuesto a la renta empresarial del 31% actual a 25%, los dividendos reinvertidos o
distribuidos intersocietariamente resultarian gravados a una tasa seis puntos menor que la actual. De este
modo:

- El cambio est& en linea con la tendencia internacional de reducir la tasa nominal del impuesto que
grava las rentas empresariales (rentas activas de capital) y, a la vez, eliminar exoneraciones (incentivos
fiscales) de dificil justificacion, como modo de atraer el capital empresarial mévil (la deslocalizacion no
es un fendmeno exclusivo del capital financiero).

- Se crea un incentivo a la reinversion empresarial.

- La tasa moderada sobre los dividendos distribuidos (10%) y la exoneracion cuando los dividendos son
distribuidos entre sociedades, corrigen la pérdida de eficiencia que provocan altas tasas sobre todos los
dividendos distribuidos. Esta pérdida proviene tanto del efecto lock in —no se distribuye y, por tanto, no
se invierte en los mejores proyectos— como de la disponibilidad permanente que tienen las empresas de
un financiamiento (propio) barato, es decir, de una mezcla financiera no 6ptima. Parece claro, no
obstante, que el control de que las distribuciones sean efectivamente a empresas “reales” (y no a
empresas creadas a tales efectos) plantearia un desafio a la Administracion Tributaria.

- Solo habria un leve aumento de la tributacion para los dividendos distribuidos a las personas naturales

respecto a la actual (32,5% versus 31%), por lo que casi no habria argumentos para alegar una doble
imposicién.
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ii) Mantener el letaap

Dadas las debilidades que, pese a su franca mejoria, ain presenta la SAT, se considera oportuno mantener?’
un pago minimo de impuesto a la renta, definido en términos similares al actual letaap, o estableciendo un
limite a la deduccion de gastos.

iii) Tributacién sobre las rentas de las personas naturales segin su actividad y régimen de pequefias
empresas

Para las pequefias empresas, definidas segun un limite anual de ventas, se propone establecer un régimen
alternativo de imposicion a la renta de 5% sobre ingresos brutos. Al menos dos razones justifican este
planteamiento. Por un lado, la alta concentracion de la recaudacion del impuesto a la renta empresarial; en
efecto, el 90% de las empresas de menores ingresos solo paga el 11,5% de la recaudacion mientras que el
1% de las de mayores ingresos explica el 66% de la recaudacion.

Por otro lado, como se ha expuesto mas arriba, un elevado nimero de contribuyentes opta por el régimen
general pese a que pagaria menos si escogiese el régimen optativo, lo que constituye un indicador de la
conveniencia de mantener un régimen simplificado para los pequefios contribuyentes.

Es importante sefialar que las personas naturales (independientes) que realizan actividades econémicas
“mercantiles” (zapateros, sastres, cerrajeros, etc.) estan realizando una actividad empresarial (combinacién
de capital y trabajo), a pesar de no tratarse de empresas juridicamente constituidas. Por tanto, atendiendo a
la naturaleza de su actividad econdmica (y no a su forma juridica), deberian ser comprendidas por este
régimen de pequefias empresas (5% sobre ingresos brutos). En ambos casos, claro esta, tienen libertad de ir
al régimen de 25% sobre renta neta.

Por su parte, se propone que las personas naturales (independientes) que realizan actividades econdmicas
“no mercantiles” —basicamente los profesionales— tributen por el mismo régimen que las personas naturales
dependientes (rentas del trabajo). Ahora bien, cabe preguntarse por qué incluir a los profesionales en este
grupo de contribuyentes y no en el grupo anterior, como hasta ahora en Guatemala. Existen al menos dos
razones para hacerlo.

Una razén tedrica: las rentas de los profesionales son mucho mas rentas del trabajo que rentas mixtas
(capital-trabajo). Claro esta, debe admitirse que deduzcan cierto porcentaje ficto de gastos.

Una razén préactica: tienen una rentabilidad muy superior al 20% (la nueva tasa de corte = 5/25) y el
régimen del 5% los convertiria en ganadores seguros (violandose asi la equidad horizontal y vertical).

Si se trata de empresas de profesionales mas que de profesionales independientes, deberia admitirse que se
vuelvan empresas y paguen como tales, respetando la naturaleza de la actividad (empresarial). No obstante,
puede darse el problema de que los profesionales individuales quieran volverse empresa para pagar en el
régimen de pequefias empresas (5%). Esta posibilidad de arbitraje dependera del limite de ventas que se
considere para ser calificado como pequefia empresa y del monto de otros pagos que como empresa, y no
como persona natural, se deba hacer (por ejemplo, aportes patronales a la Seguridad Social).

%7 Esta previsto que el letaap se derogue al final de este afio.
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iv) ¢Monotributo? En el presente capitulo no se aprecia claramente la conveniencia de instaurar un
monotributo (cuota fija) para las microempresas mercantiles, que sustituya al IVA y al Impuesto a la Renta,
como propone la SAT. Es probable que a estos microcontribuyentes (la SAT los define segln ventas
inferiores a 60.000 quetzales anuales) ya no les corresponda pagar IVA porque venden en los mercados
cantonales (exonerados).

5.3.4 Rentas del capital

Como se adelantd, el sistema de imposicion a la renta en Guatemala sigue un disefio dual, gravando
separadamente (sin integrarlas) las rentas del trabajo, segiin una escala de tasas progresivas, y las rentas
pasivas del capital (intereses y ganancias de capital), con una tasa Gnica reducida.

Los intereses —tanto los obtenidos por personas naturales como por empresas”®- son gravados en Guatemala
por el Impuesto sobre Productos Financieros (IPF) al 10%. El disefio de imposicién a la renta que se
proponga deberia igualmente gravar los intereses al 10%.%° Esta definicion, que atiende la naturaleza de la
renta obtenida, més alla de quien la obtenga (persona natural o empresa) es compartida. La pregunta de
fondo es: en un esquema dual, ;qué tratamiento deben tener las rentas puras de capital obtenidas por
contribuyentes cuyo negocio habitual son rentas mixtas (trabajo-capital)?

Ahora bien, al igual que en la actualidad, ello da pie al abuso de dichos intereses (gravados al 10%) para
obtener las rentas empresariales, gravadas a una tasa superior (25% en la propuesta). Este posible arbitraje
deberia resolverse con reglas de capitalizacion débil (thin capitalization rules) o, menos técnicamente,
mediante limites a la deduccion de los intereses (10/25) al determinar la renta empresarial. Téngase en
cuenta que el Grupo Técnico de Politica Tributaria (GTPT) ya ha acordado para los paises de
Centroamérica y Republica Dominicana un modelo de subcapitalizacién que establece dos limitantes a la
deduccién de intereses: (a) no deducir mas del 50% del neto entre intereses ganados y perdidos; (b) deducir
los intereses de la deuda que no supere la proporcién 3 a 1 entre deuda y capital.

Las ganancias de capital —tanto a nivel empresarial como personal— también tributan hoy en el impuesto a la
renta a la tasa de 10%, lo que también resulta compartible. Finalmente, respecto a los dividendos, como se
vio, se propone gravarlos en tanto sean distribuidos a personas naturales (cuando salen del circuito
inversion-reinversion) y exonerarlos si son distribuidos intersocietariamente.

5.3.5 Renta territorial pragmatica®

En los ultimos afios, se ha generado una tendencia impulsada por los paises desarrollados —a partir de los
efectos de la globalizacion— a adoptar el criterio de la renta mundial, que grava las rentas del exterior
obtenidas por los residentes. Este sistema no solo intenta maximizar la recaudacion sino, a la vez, desalentar
la inversion en el extranjero motivada por razones fiscales antes que por razones de rentabilidad (capital export
neutrality).

% Es decir, tanto los obtenidos por empresas y personas naturales no dependientes que realizan actividades econdémicas (mercantiles y no
mercantiles) como los obtenidos por personas naturales en relacion de dependencia.

% |os intereses de titulos-valores, plblicos y privados, estan exentos. Segin DdeS y G, los intereses exentos ascendieron en 2006 a 595
millones de quetzales (el 17% de un total de 3.485 millones). Para evitar el costo recaudatorio y la violacién de la neutralidad asociados a
esta exencion, estos autores sugieren gravar las nuevas emisiones, a fin de no cambiar las reglas del juego a los actuales tenedores.

%0 Se agradecen los comentarios recibidos de Fernando Velayos.
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El principal problema de la renta mundial para paises como Guatemala, que aun enfrenta problemas para
fiscalizar satisfactoriamente el IVA, es que dificilmente podra controlar la renta que sus contribuyentes
tienen en todo el orbe. Para lograrlo, son necesarios pasos previos como continuar la franca mejoria de su
Administracion Tributaria y un afiatado sistema de cooperacidn con otras jurisdicciones.

Basados en lo anterior, con un criterio pragmatico deberia considerarse la alternativa de gravar las rentas
pasivas de capital (intereses, dividendos y utilidades, alquileres, ganancias de capital) obtenidas en el
exterior por las personas naturales al 10%; y, por otra parte, exonerar las rentas obtenidas por las empresas,
tanto las rentas pasivas como las activas (basicamente, utilidades repatriadas desde filiales en el exterior)
que, al ingresar al pais, continten en el circuito inversion-reinversion.

En este contexto, cabe hacer tres observaciones. En primer lugar, se otorga la exoneracién a las rentas
pasivas de capital obtenidas por empresas en el exterior (b&sicamente intereses) porque se considera
“virtuoso” que repatrien estas rentas y las incorporen al circuito inversion-reinversion. Se considera que no
hay renuncia de recaudacidon sino aplazamiento, porque estas rentas seran luego gravadas con la
distribucion de dividendos.®

En segundo lugar, ello obliga, ademas de tener reglas de capitalizacion débil, a determinar un limite de
rentas de capital dentro de las rentas totales (20%), por encima del cual la empresa pasa a tributar al 25%,
para evitar que las personas naturales disfracen sus rentas pasivas de rentas empresariales.

En tercer lugar, las rentas del trabajo obtenidas en el exterior por los residentes —que también se propone
exonerar— suelen estar sometidas a altas tasas de retencién, cercanas a la tasa del impuesto sobre la renta
empresarial, como modo de prevenir la ventaja de la mano de obra extranjera especializada sobre la
nacional. Por tanto, aplicar el criterio de renta mundial otorgando un crédito por el impuesto pagado en el
exterior implicaria que este Ultimo superase en practicamente todos los casos el impuesto a pagar en
Guatemala, con lo que los criterios de renta mundial y exoneracion darian el mismo resultado.

Esta propuesta esta en linea con la creciente tendencia europea a exonerar las rentas repatriadas y gravarlas,
luego, cuando son distribuidas (como son los casos de Alemania, Espafia, Francia), reconociendo
implicitamente los problemas que plantean los tratados y el intercambio de informacion.

5.3.6 Impuestos a la propiedad

Los impuestos a la propiedad son la base de la descentralizacion. Para impulsarla, es altamente
recomendable asignar la base del impuesto a la propiedad inmueble —urbana y rural- a los gobiernos
subnacionales. En primer lugar, porque debido a la inamovilidad de la base imponible y a su alta
visibilidad, resulta un impuesto féacil de administrar para los gobiernos subnacionales, que generalmente
tienen menor capacidad de gestion que el Gobierno central. En segundo lugar, atendiendo el principio del
beneficio, también es justo asignar esta base imponible a los municipios porque el aumento de valor de la
propiedad esta ligado a los servicios que obtiene primordialmente del gobierno municipal (por ejemplo,
infraestructura en camineria rural y urbana, saneamiento, etc).

El Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI) recauda actualmente en Guatemala un 0,16% del PIB,
significativamente por debajo de su potencial. Contra la recaudacion del impuesto conspiran tanto una

# Incluso la sucesién por el fallecimiento de un socio opera como una venta y configura una ganancia de capital que debe gravarse (la
“plusvalia del difunto™).
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subvaluacion de los inmuebles como un bajo porcentaje de propiedades inscritas para el pago del tributo,
consecuencia de la debilidad de las municipalidades en la gestion del tributo, asi como del bajo nivel de las
tasas, de las més bajas de América Latina. Por ejemplo, considerando una tasa promedio de 3.45 por mil,* a
partir de la recaudacion se estima que el valor de los inmuebles afectos al 1USI equivale a 20,3% del PIB,
valor muy bajo como stock de vivienda (Sureda, 2007). Visto de otro modo, de acuerdo con el Censo de
Poblacion y Habitacidn de 2002, existen en el pais algo mas de 2.5 millones de viviendas y, segun el Censo
Nacional Agropecuario de 2003, hay aproximadamente 1.2 millones de fincas; sin embargo, el nimero de
propiedades inscritas es de solamente 130.000.

Sureda (2007) encuentra una correlacion positiva entre la descentralizacion de la recaudacion y
administracion del impuesto en Guatemala, y el aumento de la recaudacion del tributo. En 1995, cuando
solo diez municipios recaudaban directamente el 1USI, la recaudacion alcanzaba un 0,035% del PIB. En
2006, una década después, 232 municipios recaudaron directamente el impuesto y la recaudacion alcanzo el
0,161% del PIB. A partir de esa constatacién, Sureda (2007) propone la incorporacion de las
municipalidades aln renuentes a cobrar el impuesto y, ademas, perseverar en el fortalecimiento de los
catastros fiscales de todas las municipalidades, que deben estar en red con la SAT, apoyando asi el control
del Impuesto a la Renta. Segln estimaciones del autor, un programa de fortalecimiento permitiria llevar la
recaudacion a 0,4% del PIB en el 2012, a través de un aumento del 40% del valor de aforo de los inmuebles
y de un incremento del 50% de los inmuebles inscritos.

5.4 Conclusiones

Este estudio presenta una serie de opciones para una modernizacion del sistema tributario en Guatemala.
Como se argumento, existen razones de suficiencia, equidad y correccidon de disefio que justifican esta
modernizacion. Con respecto a la suficiencia de los recursos, la presion tributaria de Guatemala es la méas
baja entre los paises de Centroamérica y una de las mas bajas de América Latina. Por otro lado, en términos
de equidad, existe evidencia que sugiere que el sistema tributario en Guatemala es regresivo en su totalidad.
Finalmente, el sistema presenta una serie de incentivos que atentan contra la recaudacion.

En este sentido, una primera alternativa puede ser el alza de la tasa del IVA. El disefio del IVA en
Guatemala es esencialmente correcto y, de hecho, presenta una alta productividad. Sin embargo, la tasa es
una de las méas bajas de América Latina. Por lo tanto, existe un margen de maniobra para aumentar dicha
tasa.

Respecto al sistema de imposicion a la renta, se plantea simplificar la estructura compleja del impuesto a la
renta personal y, sobre todo, otorgarle el papel redistributivo que actualmente no cumple por su muy baja
recaudacion, para lo cual es crucial derogar el crédito del IVA actualmente vigente. Respecto a la
imposicion de las rentas empresariales, actualmente planteada como un juego de suma cero donde algunos
contribuyentes son ganadores seguros y el Gnico perdedor es la Administracién Tributaria, se argumenta a
favor de establecer un régimen Unico (dando exclusivamente a las pequefias empresas la opcion de un
régimen alternativo). La propuesta se completa con el planteo de gravar las rentas del exterior con un
criterio pragmatico de renta mundial, que exonere la repatriacion de las rentas de capital activas (utilidades
repatriadas y rentas del trabajo) y grave las rentas pasivas de capital a la misma tasa que grava el ahorro
interno.

%2 Es |a tasa promedio de las recaudaciones realizadas por la SAT.
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Como se puede apreciar, existen tanto la necesidad como los espacios para reformar el sistema tributario en
Guatemala. Sin embargo, es importante considerar el destino que se le dé a los recursos que generaria una
reforma. Como explica el Recuadro 5.1, este es un tema clave para lograr el consenso alrededor de la
mencionada modernizacion tributaria.

Recuadro 5.1
La economia politica de la reforma tributaria’

El analisis de este capitulo establece claramente la necesidad de reformar el sistema tributario en
Guatemala, tanto por problemas de suficiencia, como de eficiencia y equidad. El capitulo discute una
serie de opciones de politica tributaria que involucran reformas a los dos pilares tributarios
fundamentales de cualquier pais en desarrollo: IVA e Impuesto sobre la Renta. El analisis se concentro
en los aspectos técnicos de la politica tributaria. Sin embargo, la factibilidad y el éxito de una reforma
tributaria no dependen de consideraciones puramente técnicas. Hay aspectos de economia politica que
también juegan un rol importante. El propdsito de este recuadro es complementar el analisis técnico con
algunas consideraciones relacionadas con la economia politica que conviene tener en cuenta si se quiere
avanzar con éxito en un proceso de reforma.

¢Por qué la economia politica juega un rol tan importante? Porque reformas tributarias que modifiquen
impuestos tales como el VA o el Impuesto sobre la Renta tienen impactos inmediatos, ciertos, visibles
y potencialmente grandes sobre diferentes actores. Algunos de estos actores tienen capacidad de influir
sobre el proceso de toma de decisiones de politica publica y buscan proteger sus intereses, en ocasiones,
blogueando las reformas para preservar el status quo.

En la historia de Guatemala abundan los intentos fallidos de aumentar la carga tributaria. Las
consecuencias de intentarlo, enfrentdndose a los intereses del sector empresarial, han sido diversas y
han incluido, en distintas oportunidades, la destitucién del Ministro de Hacienda, la renuncia de todo el
gabinete econémico y la revocacion de las reformas por parte del gobierno, tras haberlas aprobado. La
influencia de los intereses empresariales en los asuntos tributarios dej6é su impronta en la Constitucion
de 1985, que limita el poder del Estado para recaudar impuestos por medio de “candados
constitucionales” que impiden todo tipo de doble tributacion. Esta disposicion ha sido invocada en
diversas oportunidades.’

Frente a esta sucesion de intentos fallidos, los Acuerdos de Paz de 1996 representaron una oportunidad
historica para la reforma tributaria en Guatemala. Con el proposito de financiar los gastos sociales y de
infraestructura prioritarios para cimentar la paz, se lleg6é a un amplio consenso en la sociedad sobre la
necesidad de incrementar la carga tributaria al 12% del PIB, meta que se debia alcanzar en el afio 2000.
A pesar de los incrementos en la recaudacion reflejados al comienzo de este capitulo, esta meta —que se
transformo en 13,2% con el reciente cambio de medicién del PIB— no se ha podido cumplir ain a
cabalidad.

Como se argumenta en el capitulo 1, la insuficiencia de recursos fiscales es un elemento fundamental
gue impide resolver las restricciones que frenan el crecimiento en Guatemala. Sin suficientes recursos,
el Estado no puede proveer los bienes publicos complementarios —una fuerza de trabajo capacitada,
adecuada infraestructura, seguridad— que el sector privado requiere para ser competitivo. La
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insuficiencia de recursos, ademas, no permite atender de manera adecuada las importantes necesidades
bésicas insatisfechas de la poblacion en situacion de mayor pobreza.

No es dificil, sin embargo, entender la resistencia de distintos grupos a distintos tipos de reforma.
Ciertos sectores de la sociedad civil, por ejemplo, expresan preocupacion por reformas que busquen
incrementar los recursos fiscales sobre la base del IVA, que consideran regresivo, dado que los que
menos tienen tienden a consumir una fraccion mayor de sus ingresos en comparacion con los mas ricos.

Una respuesta posible a esta preocupacion es que, si el gasto esta bien focalizado en los mas pobres, el
impacto global de la politica fiscal seria progresivo aun si los impuestos no lo son. Una mirada al
Cuadro 5.6, sin embargo, sugiere que en el caso de Guatemala, el gasto no esta bien focalizado. En el
gasto publico social, por ejemplo, cada uno de los quintiles de la poblacién recibe un total de beneficios
mas o menos similar. No obstante, aun si el gasto es aproximadamente neutro, habria efectos
redistributivos progresivos si, como es de esperar, los que mas tienen pagan mas que los pobres (aunque
paguen menos en proporcién a sus ingresos).

Este Gltimo argumento a veces no es facil de comunicar a los grupos que se oponen a esta variedad de
reforma tributaria ya que, naturalmente, preferirian que el incremento de recursos esté asociado a
reformas en el Impuesto sobre la Renta. Una manera de vencer la resistencia a incrementar los recursos
fiscales por el lado del VA podria ser el compromiso de asignar los recursos adicionales que se
generen por este medio —o al menos una parte sustancial de ellos— a programas bien focalizados que
atiendan a los sectores mas necesitados, tales como los programas de transferencias condicionadas, de
atencion a la nifiez temprana y de capacitacion de jovenes en situacion de desventaja, presentados en la
Parte 111 de esta publicacion.

Con respecto al pilar del Impuesto sobre la Renta, la resistencia proviene de los sectores empresariales,
y mas especificamente el decil de mayores ingresos, que tradicionalmente han sido muy poderosos en
Guatemala. Su argumento es que, dados los altos niveles de informalidad en el pais, son pocos los que
pagan impuestos, y aumentos en el Impuesto sobre la Renta generarian una presién mayor sobre
quienes ya estan pagando. Una mirada al Cuadro 5.4 resta algo de fuerza a este argumento, ya que la
combinacion del Impuesto sobre la Renta y el letaap solo genera una porcién pequefia de los ingresos
tributarios, mientras que el IVA, que recae sobre toda la poblacion, es responsable de una porcién
mucho mayor.

Un argumento adicional cuestiona la conveniencia de dar mas recursos al Estado, en un contexto en el
que el gasto publico no siempre es de buena calidad. Si bien este argumento se utiliza de manera
estratégica, no estd exento de cierta validez. La solucion, en este caso, no consiste en pagar menos
impuestos sino en impulsar una mejora en la calidad del gasto. La adopcién de un sistema de
presupuesto por resultados, donde la evaluacidn de los resultados de los programas publicos se integre
al proceso de decision respecto de la asignacion de recursos del Estado, podria ser un buen paso en esta
direccion.

Mas alla de un compromiso con el impulso a la calidad del gasto, ¢qué se puede hacer para reducir la
tradicional resistencia de los sectores empresariales a una reforma tributaria por el lado del Impuesto
sobre la Renta? La discusion del capitulo 1 y los resultados de la Encuesta de Clima de Inversion del
Banco Mundial sugieren que los empresarios enfrentan importantes obstaculos al desarrollo de sus
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negocios, incluyendo aspectos relacionados con la inseguridad, la baja capacitacion de la fuerza de
trabajo, o la infraestructura inadecuada. Una manera de destrabar una reforma seria destinar una parte
importante de los recursos adicionales provenientes del pilar del Impuesto sobre la Renta a la provision
por parte del Estado de bienes publicos complementarios que contribuyan a mejorar la productividad y
la competitividad del sector privado.?

Se ha sugerido en este recuadro que el compromiso de gastar los recursos adicionales provenientes de
cada pilar en ciertos programas especificos —focalizados en los pobres, en el caso del IVA, y en la
eliminacion de obstaculos al desarrollo del sector privado, en el caso del Impuesto sobre la Renta—
podria jugar un rol importante en la conformacion de una coalicion en apoyo de una reforma tributaria.
Pero ¢como hacer creible dicho compromiso? Una posible solucidn es la preasignacién de los recursos a
ciertos gastos especificos. Dicha preasignacion, sin embargo, es un arma de doble filo. Por un lado,
puede hacer posible la adopcion de ciertas reformas que no serian posibles de otra manera; pero, por el
otro, tiene el efecto no deseado de aumentar la rigidez de los presupuestos publicos, tema que por
buenos motivos genera preocupacion a los responsables de la politica fiscal.

¢Qué hacer entonces? Tal vez podria considerarse la preasignacion de ciertos recursos a ciertos
programas de gasto, pero por un tiempo limitado. Dada la inercia que suelen tener los presupuestos
publicos, esto podria permitir la aprobacion de la reforma, sin convertirse —al menos en el largo plazo—
en una camisa de fuerza para los responsables de la politica fiscal. Una opcion alternativa podria ser
utilizar una institucion internacional como mecanismo de compromiso, de tal manera que la reforma
tributaria sea parte de un programa mas amplio en el que se protegen ciertos gastos especificos que
facilitan la conformacion de una coalicion en favor de dicha reforma.

T Este recuadro fue escrito por Ernesto Stein.

2 \/er ASIES (2005) y Cardenas, Lora y Mercer-Blackman (2005).

® Adicionalmente, una reforma que traslade la carga impositiva de la renta empresarial, mientras esta se mantenga invertida en el sector
productivo, a la distribucion de esta renta empresarial, puede contribuir a destrabar este proceso.
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6. Cortando el circulo vicioso de la informalidad

6.1 Introduccion

En los ultimos 25 afios, la economia de Guatemala ha tenido dificultades para lograr un crecimiento
econdémico sostenido y mejorar la calidad de vida de sus habitantes. Desde 1980, su PIB per cépita (y
ajustado por poder de compra) ha estado estancado, creciendo tan solo al 0,14% por afio. Si bien el pais ha
encontrado, finalmente, una solucidn al largo conflicto armado al firmar los Acuerdos de Paz en 1996, sus
causas y consecuencias son aun visibles en la economia. Durante afios el Estado no ha sido exitoso en su rol
de coordinar y proveer bienes publicos basicos a fin de crear un ambiente propicio para el desarrollo
econémico. En un pais con una gran diversidad étnica y cultural, el Estado tampoco ha tenido éxito en su
rol integrador.

El desafio para Guatemala es mejorar la eficiencia del Estado y la provisién de bienes publicos bésicos.
Indudablemente, esto requiere de recursos publicos con que el Estado no cuenta al presente, con una presion
tributaria por debajo del 12% de su producto. El desafio, por lo tanto, es doble: se requiere gastar mas y
mejor, y se requiere recaudar mas y mejor.

Desde que se firmaron los Acuerdos de Paz, se intentaron, con pobres resultados, diversas reformas para
incrementar la recaudacion impositiva. Esto se debe, de una parte, al disefio tributario y, de otra parte, a
aspectos propios de la economia. Una limitante en este aspecto es su elevada informalidad, lo que limita, en
gran medida, los instrumentos que el Estado tiene para recaudar mas. Segun Gordon y Li (2005),
Guatemala presenta una economia “dificil de recaudar” (hard-to-tax economy); en primer lugar, dada su
estructura econdmica, es decir, el tipo de actividades que se desarrollan y el tipo de empresas que
sobreviven; en segundo lugar, porque los costos de ser formal para un porcentaje amplio de la poblacion
exceden a los beneficios. En este contexto, incrementar las alicuotas impositivas o la presién tributaria
genera un circulo vicioso: eleva los costos para quienes ya son formales sin representar un beneficio
inmediato, lo que tiende a incrementar la informalidad y dificultar aun mas la recaudacion de impuestos.

El desafio para Guatemala consiste en cortar este circulo vicioso, lo que requiere que, a nivel de cada
agente, los beneficios esperados de un Estado con mayor presencia sean lo suficientemente creibles y lo
suficientemente generosos para mantenerse en la formalidad, o que volverse formal no sea oneroso. Esto no
es tarea facil, ya que los beneficios probablemente sean de mediano a largo plazo cuando el costo de pagar
mas impuestos es inmediato. Desde esta Optica, para encontrar politicas publicas que rompan dicho circulo
vicioso, resulta fundamental entender cudles son los costos y beneficios de ser formal.

6.2 ¢Por qué la informalidad puede ser un problema?

6.2.1 ¢Qué se entiende por informalidad?

Existen diversas definiciones alternativas para el término ‘informalidad’ y diversas formas de cuantificar
cada una de estas definiciones. En este capitulo se entenderd ‘informalidad’ como toda aquella actividad
gue genere un valor agregado, cuyo producto sea licito, pero no haya cumplido con todos los requisitos

legales de la produccion, distribucion o comercializacion.

En nuestra acepcion, la informalidad no es un aspecto binario (se es formal o no) sino que hay distintos
grados de informalidad. Es decir, una empresa puede no cumplir con ninguna de las reglas, con algunas de

Este capitulo fue elaborado por Sebastian Auguste.
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ellas, o cumplir con una regla parcialmente, por ejemplo, registrando solo un porcentaje de sus trabajadores.
Por ello, hay una relacion directa entre informalidad y evasion, entre informalidad y las posibilidades de
crecimiento, y entre informalidad y equidad. La informalidad opera como una fuerza que corroe la
integridad de la sociedad ya que conviven en ella tanto los que cumplen como los que incumplen sus reglas.

6.2.2 ¢ Por qué la informalidad puede ser una restriccion al crecimiento econémico?

Los canales por los cuales la informalidad limita el crecimiento econémico son diversos. En primer lugar,
afecta la ecuacion fiscal del gobierno, reduciendo la recaudacion, incrementando los costos administrativos
para obtener dicha recaudacion (debido al mayor esfuerzo para controlar el cumplimiento) e incrementando
el gasto (por ejemplo, en aquellos trabajadores sin cobertura de Seguridad Social).

En segundo lugar, las empresas informales tienden a crecer a un ritmo menor como consecuencia de un
menor acceso a los mercados (por ejemplo, mercado de crédito o comercio con empresas grandes) o bien,
por las distorsiones en su comportamiento para evitar ser detectados: no acumulando capital, no
incentivando la acumulacion del capital humano, no invirtiendo en tecnologia, investigacion y desarrollo;
en otras palabras, sesgando su tecnologia de produccion hacia otras menos eficientes pero menos visibles.

En tercer lugar, la informalidad tiende asimismo a generar problemas en el sector formal, ya que la
competencia entre agentes hace que las empresas formales modifiquen también su comportamiento,
afectando la eficiencia de la economia.

Por ultimo, la informalidad puede crear conflictos sociales si se la percibe como una fuente de inequidad
puesto que unos cumplen y otros no, lo que puede debilitar a la sociedad en su conjunto y su capacidad para
coordinarse.

Si el Estado no puede recaudar lo suficiente, no puede proveer de manera Optima los bienes publicos,
afectando la productividad global de la economia y por ende, su crecimiento econémico. Si el Estado
incrementa la presion tributaria de quienes son formales cuando el financiamiento —y por consiguiente, la
oferta de bienes publicos— es inadecuado, incrementa los costos sin estar en condiciones de mejorar los
beneficios de ser formal, por lo que la informalidad aumenta y se vuelve un circulo pernicioso para el
desarrollo econdémico. Es este conflicto entre el beneficio privado y el beneficio social lo que esta detras del
problema de la informalidad. En este sentido, la informalidad es un sintoma pero también un problema para
el desarrollo econémico.

6.2.3 ¢ Por qué algunos agentes deciden no cumplir con las reglas?

De acuerdo al enfoque econdmico, la informalidad es una decision endogena, basada en una eleccion
racional entre costos y beneficios en un complejo entorno de interacciones, que puede estar influenciada por
patrones culturales e institucionales.

Por un lado, los gobiernos eligen las reglas de juego que definen la formalidad, aspectos tales como
requisitos para obtener una autorizacion para operar, requisitos para inscribir a un trabajador o una empresa,
los impuestos que trabajadores y empleadores deben pagar, beneficios que los trabajadores y empresas
reciben, las penalidades por incumplir con dichos requisitos, etc. La practica determina en qué medida y
como esas reglas se cumplen, dependiendo de aspectos como los costos efectivos de realizar el “acto
publico”, la probabilidad de que un agente que incumple sea detectado y penalizado, entre otros. Sin
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embargo, el gobierno no solo fija las normas y las lleva a cabo, sino que también afecta los costos y
beneficios para los agentes a través de acciones menos directas, tales como la calidad institucional, la
calidad de los bienes publicos que provee directa o indirectamente, o las regulaciones en otros mercados
(como el mercado de crédito). El Estado, también con su accionar, distorsiona los incentivos en forma méas
directa; por ejemplo, si el hecho de estar desempleado es un condicionante para acceder a un programa de
transferencias de efectivo, el trabajador puede preferir permanecer “no registrado” para acceder a este
beneficio. Si el Estado termina otorgando pensiones aun a aquellas personas que no han contribuido, o el
beneficio otorgado no esta en linea con la contribucion realizada, no se incentiva el empleo formal. Si los
beneficios de seguridad social relacionados con ser formal exceden ampliamente lo que el trabajador desea,
se incentiva la informalidad. De igual modo, si los beneficios son otorgados independientemente de ser
formal o informal se incentiva la informalidad.

Por otro lado, los trabajadores y empleadores eligen (en mayor o menor medida) cumplir o no con las reglas
que definen la formalidad. Desde el enfoque econémico, esta decision se basa en los costos y beneficios
esperados de cumplir con dichas reglas. Entre los costos, el mas directo es pagar impuestos y los costos
(directos o indirectos) de cumplir con las regulaciones (que pueden entenderse como costos de transaccion).
Entre los beneficios, se encuentran los bienes y servicios a los que pueden acceder por ser formales; estos
incluyen pensiones, seguros médicos, seguros por riesgos de trabajo, acceso al crédito (porque, en general,
se requiere que las firmas o empleados justifiquen sus ingresos para acceder a los medios formales de
crédito), permisos para operar (como las exportaciones o la participacion en licitaciones publicas), el
beneficio de ejercer sus derechos tal como las leyes lo determinan (rule of law), entre otros. Desde el
enfoque institucional, las personas no eligen concientemente sobre la base de costos y beneficios, sino que
su accionar est4 determinado por normas sociales y comportamientos previos, por una negacion a los
arreglos institucionales vigentes o, simplemente, quedan fuera del sistema debido a que dichas reglas no
fueron disefiadas para ellas. Esta decision podria tomarse de manera conjunta en el hogar: si los beneficios
de un trabajador alcanzan a toda la familia (como el seguro médico) y las contribuciones del trabajador
adicional no pueden extenderse a toda la familia (para alcanzar, por ejemplo, un seguro médico mas
completo) es probable que este Gltimo tenga menos incentivos para ser formal (ya que pagaria por
beneficios que no usa).

El tercer aspecto que entra en juego, interactuando con los dos previamente mencionados, es la estructura
de la economia. Los costos y beneficios esperados de ser formal no son independientes de la estructura
econdmica. Por ejemplo, si los mercados de crédito estan poco desarrollados, aun cuando las reglas sean
adecuadas, los beneficios de ser formal para acceder a dichos mercados son menores. Si la economia no
exporta, el requisito de estar en regla para poder acceder a mercados formales no es operativo. Si la
economia no gasta en investigacion y desarrollo, el requisito de ser formal para poder proteger sus derechos
intelectuales y de propiedad no es operativo. Desde este punto de vista, no todas las actividades econémicas
presentan las mismas posibilidades de evasion y, como Gordon y Li (2005) argumentan, cuanto menos
desarrollada es la economia, mas dificil o costoso se hace monitorear el cumplimiento de las reglas (lo que
los autores definen como hard-to-tax economies). De esta forma, cuanto menos desarrollada es la economia
menos visibles son las actividades econdmicas y mas facil es evadir. En consecuencia, un alto grado de
informalidad puede ser entendido como un reflejo de reglas de juego que no son dptimas para el tipo de
economia en cuestion o las preferencias promedio de la poblacion.

Por altimo, un aspecto relevante a la hora de disefiar politicas publicas es comprender que, ante la ausencia

del Estado, es probable que surjan mecanismos privados que reemplacen parcialmente sus funciones. Estos
mecanismos son costosos para los privados porque, en cierta forma, ya estan pagando un impuesto por
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servicios que el Estado no provee. Un ejemplo de ello es la seguridad y el derecho de propiedad: si el
Estado no provee estos servicios es posible que se organicen sectores privados que otorguen seguridad o
garanticen derechos, aun en forma cuasi mafiosa. De este modo, el incentivo para pagar impuestos, cuando
de manera més o menos eficiente la sociedad lleg6 a ciertos arreglos, es bajo ya que el bien pablico es
provisto privadamente. En cierta forma, el desafio es generar un nuevo contrato social, donde la provision
privada se reemplace por una provisién publica mas eficiente.

6.3 La informalidad en Guatemala
6.3.1 ¢Cuan elevada es la informalidad en el pais?

Existen distintos conceptos y diversas formas de medir la informalidad (ver Banco Mundial, 2007 o
Auguste, 2008), lo importante es que independientemente de qué medida de informalidad se tome,
Guatemala muestra niveles elevados, incluso para los estandares de la Regién. A continuacion, se presentan
algunos ejemplos de informalidad.

a) Informalidad laboral por falta de pensién.* El porcentaje de trabajadores que no contribuian a la
Seguridad Social (Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, 1GSS) en 2002 era de 81,5%, por
encima del promedio para América Latina de casi 65%.”

b) Informalidad laboral por definicion productiva.® El porcentaje de trabajadores que se desempefian
en actividades que son consideradas informales (autoempleados y trabajadores de microempresas)
es de 75,4% (CIEN, 2006).

c¢) Informalidad laboral por definicion legalista.* El porcentaje de trabajadores que deberia estar
cubierto por el sistema de acuerdo a la ley en Guatemala y no lo esta, bordea el 60%, mientras que
el promedio regional es de 55% (lo que muestra que en Guatemala se observa un alto porcentaje de
poblacion excluida del sistema).”

d) Informalidad como economia oculta.® El porcentaje del producto total que es generado por
actividades informales se estima entre 50,4% y 61% (Schneider y Enste, 2000), mientras que el
promedio regional se ubica cerca del 40%.

Adicionalmente, dadas las estimaciones de informalidad por valor agregado y por cantidad de empleo no
cubierto por el Seguro Social, Guatemala se encuentra entre los paises con mayor diferencial entre
productividad media de ambos sectores (implicando que la productividad laboral en Guatemala es casi 4,5
veces mayor en el sector formal que en el informal).

! Porcentaje de la fuerza laboral no cubierta por el sistema de pensiones.

2 A 2004, este porcentaje se habia reducido a 79%, siendo mayor en las zonas rurales (91%) que en las urbanas (68%).

® Un individuo serfa considerado informal si se cumple cualquiera de las siguientes condiciones: (i) autoempleado con baja calificacin, (ii)
empleado asalariado en una empresa pequefia, (iii) trabajador sin ingresos.

* Un trabajador asalariado informal serfa aquel que no tiene derecho a una pensién cuando se retire.

® Es importante destacar que en Guatemala el registro en la Seguridad Social no es obligatorio para todas las empresas, esto depende del
tamafio y la ubicacion geografica. En el departamento de Guatemala, si la empresa tiene tres 0 méas trabajadores esta obligada a gestionar
inmediatamente su inscripcion en el Régimen de Seguridad Social; en el resto del pais, cuando supera los cinco empleados (las empresas de
transporte estan obligadas a inscribirse cuando tienen uno o més trabajadores). Esto genera una situacion de inequidad injustificable.

® La economia oculta (shadow economy) incluye todos los bienes y servicios producidos legalmente, los cuales son deliberadamente ocultos
de las autoridades para: (1) evadir impuestos a las ganancias, IVA o algin otro impuesto; (2) evadir el pago de las contibuciones a la
Seguridad Social; (3) evadir el cumplimiento de algin estandar legal en el mercado laboral, tales como salario minimo, duracion de la
jornada laboral, normas de seguridad, etc.; y (4) evadir el cumplimiento de procesos administrativos tales como completar formularios
estadisticos u otro formulario administrativo (Schneider 2007, p. 600).
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Los elevados niveles de informalidad observados en Guatemala, en relacion con América Latina, deben
cualificarse ya que cuanto mas pobre es un pais, mayor es la informalidad. Para ver esta relacion se grafica
informalidad y PIB per cépita (ver Gréafico 6.1), encontrando que Guatemala tiene mas informalidad que lo
esperable para su nivel de desarrollo econémico (se encuentra por encima de la tendencia lineal).

Gréfico 6.1
Informalidad (economia oculta) y desarrollo econémico
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Fuente: Elaboracion propia con base en las estimaciones de Schneider para 2005 y
World Economic Outlook (WEQ) del FMI.

6.3.2 Caracterizacion de la informalidad desde el punto de vista laboral

Es atil distinguir (como lo hace el Banco Mundial, 2007) entre dos conceptos de informalidad: i) escape,
donde los agentes deciden ser informales basados en un analisis de costos y beneficios,” y ii) exclusion,
donde los agentes no deciden ser informales sino que se ven forzados a estar en la informalidad. EI Banco
Mundial sefiala que, en general, los cuentapropistas 0 microempresarios se ajustan mas al concepto de
escape, mientras que los asalariados informales, al de exclusién, por lo que es util distinguir a los
trabajadores informales entre asalariados y cuentapropistas. En este sentido, ese mismo estudio muestra que
Guatemala tiene una incidencia muy alta de trabajadores asalariados en el total de los trabajadores
informales (la participacién mas elevada de la Regidn), lo que indica que la informalidad en el pais tiene
una base amplia.

El estudio de CIEN (2006), basado en la definicién de informalidad laboral productiva, encuentra:

e La mayoria de los informales no perciben un beneficio concreto de las instituciones con las cuales
se relacionan. La mayor ventaja que obtienen de cumplir con los trdmites requeridos es la
autorizacion para vender (en el caso de los comerciantes). Solo un 9% afirmé que cumplir con los
tramites requeridos les servia para hacerse de ingresos o de beneficios para sus familias.

" CIEN (2006) confirma que el concepto de ‘escape’ es més apropiado para los cuentapropistas y microempresarios, ya que solo un 33% de
los informales encuestados preferirian trabajar en una empresa formal, en lugar de ser vendedores informales, y tener un salario en lugar de
ganancias.
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e La municipalidad es la institucién con la que han tenido mas contacto (87% de los trabajadores
informales), con una llamativa ausencia de los Tribunales de Justicia u otras instituciones como el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién (MAGA) o el Ministerio de Economia
(MINECO).

e Los beneficios que los informales esperarian recibir del Estado son: seguridad, educacion y salud,
lo que podria mostrar cierta falta de conocimiento de otros beneficios potenciales que podria darles
el Estado, tales como capacitacion, acceso a mercados 0 programas de apoyo. Muy pocos
mencionan las Cortes de Justicia y el financiamiento.

e Alrededor de un 70% de los informales en el area comercial adquiere sus productos por medio de
mayoristas 0 minoristas (y solo 5% produce los bienes que comercializa).®

e Un gran porcentaje de los comerciantes informales entrevistados (74%) tienen sus locales en
mercados municipales u otros espacios publicos, 10% son ambulantes, 8% alquilan y solo 5% son
propietarios (el resto no contesta). Esto indica que las municipalidades no exigen que las firmas o
vendedores estén registrados cuando alquilan locales. Por otro lado, un porcentaje alto de estos
vendedores considera que ya paga sus impuestos al pagar el alquiler a la municipalidad.

e Respecto a las preguntas relacionadas con el costo implicito o debilidades de las instituciones
vigentes, de los cinco principales problemas, tres corresponden a asuntos relacionados con la ley
laboral y el resto con el ejercicio de la administracion pablica. Los tramites, los complejos procesos
de administracion publica, la poca transparencia en las instituciones, la escasa educacion y la
discrecionalidad del funcionario publico representan un costo para las personas en las que las
instituciones les son presentes. Entre los problemas intermedios se encuentra el idioma: hay poca
disponibilidad en las instituciones para atender a los trabajadores en su lengua materna, lo que les
limita su practica econémica.

Para entender un poco mejor quiénes son los informales, se realiza una breve caracterizacion de la
informalidad de acuerdo con los trabajadores que no tienen pension, sobre la base de la Encuesta de
Hogares ENEI 2004.°

Cuadro 6.1
Distribucién del empleo por tipo de actividad
Individuos entre 15 y 64 afios

Participacion  Informalidad

empleado(a) del gobierno 4,5 16,6%
empleado(a) privado(a) 31,0 53,9%
jornalero(a) o peén 11,1 95,5%
empleado(a) doméstico(a) 3,0 99,3%
trabajador(a) no agricola 20,4 99,9%
patrén(a) no agricola 3,2 95,2%
trabajador(a) agricola 12,6 99,9%
patrén(a) agricola 15 97,7%
trabajador(a) familiar sin pago 12,8 100,0%

® En tanto que se mide empleo y no valor agregado, y las medianas y grandes empresas no estan incluidas, esta caracterizacién no permite
saber cudl es el porcentaje de valor agregado que generan las actividades comerciales informales ni se puede saber si la produccion de esos
bienes fue formal (aspecto relevante para controlar la evasion en el IVA a través de un sistema de retenciones o percepciones sobre los
Eroveedores de los bienes que luego se comercializan informalmente).

La pregunta que se utiliza para definir si un trabajador es formal es si esta contribuyendo al IGSS. La contribucién al IGSS es la Gnica
opcidn para los trabajadores del sector privado, pero para los del sector plblico existen otros regimenes, por lo que para estos trabajadores
se incurriria en algin margen de error.
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El porcentaje de trabajadores no cubiertos por el IGSS es de 79,1%, pero si se excluye a los trabajadores del
sector publico, la informalidad asciende a 81,7%. Si, ademas, se excluye a los trabajadores pensionados que
estan trabajando (ya que en Guatemala estar pensionado y trabajar no es incompatible de acuerdo a la ley)
la informalidad asciende a 85,9%. La informalidad es elevada para todo tipo de actividades, como se
muestra en el Cuadro 6.1.

Analizando solo a los trabajadores del sector privado, se encuentra que los mas jovenes y los ancianos son
mas propensos a ser informales. Esta forma de U se verifica tanto para hombres como para mujeres, siendo
la informalidad mayor para las mujeres para casi todas las edades.

Gréfico 6.2
Informalidad seguiin género (trabajadores del sector privado)
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENEI 2004.

En cuanto al nivel educativo, la informalidad es mayor entre los analfabetos, las mujeres y los indigenas. La
informalidad es decreciente en el nivel educativo, pasando de casi 100% para los que tienen primaria
incompleta 0 menos, a 15% para los que tienen postgrados; mientras que —sin importar el nivel educativo
alcanzado- la informalidad es més alta entre las personas que se identifican como pertenecientes a alguna
de las comunidades indigenas.
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Cuadro 6.2
% de informalidad por sexo, grupo étnico y nivel educativo
(trabajadores del sector privado)

Nivel educativo alcanzado Mujeres Hombres No indigena Indigena Total
Ninguno 98,2 96,0 94,3 98,5 96,8
Preparatoria 100,0 99,4 97,9 100,0 99,6
Primaria 93,0 88,4 85,7 95,5 89,8
Bésico 77,9 77,0 72,1 93,1 77,3
Diversificado 61,5 57,8 55,2 84,9 59,3
Superior 50,3 49,1 49,4 50,9 49,6
Postgrado 3,9 24,1 15,2 0,0 15,0
Total 79,0 95,8
Analfabeto 98,0 95,8 96,7
No analfabeto 83,4 82,0

Se encuentra una ligera tendencia decreciente por nivel educativo dentro de cada actividad, pero la mayor
fuente de variacién es entre actividades (siendo el sector agropecuario y construccion los mas informales; y
los empleados de oficina, profesionales y técnicos, los menos informales). Por tipo de ocupacidn, se aprecia
que la informalidad es mas elevada en las ocupaciones menos calificadas y en las actividades mas reguladas
como servicios publicos, ensefianza y servicios financieros.

Cuadro 6.3
% de informalidad por tipo de ocupacion

Ocupacion a un digito % de informalidad
Profesionales cientificos e intelectuales 39.7%
Técnicos y profesionales del nivel medio 44.5%
Empleados de oficina 30.8%
Trabajadores de los servicios y vendedores

. 79.9%
de comercios y mercados
Agrlcultore_s y trabajadores calificados 98.8%
agropecuarios y pesca
Oflc!al.es, operarios y artesanos de artes 83.5%
mecénicas y otros
Operadores de instalaciones, maquinas y 64.7%
montadores
Trabajadores no calificados 92.9%

La informalidad es menor en aquellos trabajos que se desarrollan en locales fijos, y existe una relacion
inversa entre el tamafio de la empresa y la informalidad (las empresas con menos de 5 empleados tienen a
98,5% de sus trabajadores no registrados, mientras que el resto, a 33,5%).
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Cuadro 6.4
Informalidad por rama de actividad

% de informalidad

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 95,9%
Explotacion de minas y canteras 78,1%
Industrias manufactureras 73,5%
Suministro de electricidad, gas y agua 34,9%
Construccion 90,5%
Comercio, reparacion de vehiculos 82.4%
automotores, efectos personales

Transporte, almacenamiento y comunicaciones 74,5%
Servicios financieros 47,1%
Admlrustracmr? publica y defensa, planes de 22.8%
Seguridad Social

Ensefianza 32,8%
Servmgs_ sociales y de salud. Otras actividades 82.2%
de servicio

Organizaciones y 6rganos extraterritoriales 58,6%

Fuente: Elaboracion propia con base en ENEI, 2004.

Debido a las diferencias en capital humano, ramas de actividad y tipo de ocupacién, no es sorprendente que
los informales tengan salarios menores, o que la informalidad sea mas elevada en los tramos de ingresos
mas bajos (ver Cuadro 6.5). Esto, sin embargo, no implica un castigo para el informal (ni un premio salarial
para el formal), sino que las caracteristicas observables y no observables de formales e informales difieren.

En cuanto a la distincion entre informal asalariado e informal cuentapropista, el estudio del Banco Mundial
(2007) encuentra que en la mayoria de los paises analizados (no se encuentra Guatemala entre ellos), los
trabajadores jovenes (especialmente, los menos calificados) tienen una mayor probabilidad de ser
empleados informales, probabilidad que desciende cuando el trabajador envejece hasta un punto en que es
méas probable que el trabajador sea informal independiente (autoempleado o cuentrapropista), lo que
indicaria que el trabajo asalariado informal es una forma de ingresar al mercado laboral para muchos
jovenes, quienes a medida que acumulan experiencia estan en mejores condiciones para encontrar un
empleo en el sector formal o iniciar su proyecto independiente. Este patron también se observa en
Guatemala (ver Gréfico 6.3).

Cuadro 6.5
Tasa de informalidad segun escala de salario mensual bruto

Escala salarial % de informalidad
0-500 99,4%
501-1000 87,0%
1001-2000 44,3%
2001-5000 29,5%
mas de 5000 18,2%
Total 67,8%

Fuente: Elaboracion propia con base en ENEI, 2004.
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Grafico 6.3
Descomposicién del empleo por edades y sectores laborales,
Guatemala, 2004
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENEI, 2004.

En el estudio del Banco Mundial (2007) se arguye que la formalidad puede verse como un insumo en el
proceso de produccion que las pequefias empresas no encuentran necesario utilizar, entre otras razones
porque: i) no tienen potencial para crecer y la rotacion de personal es mas alta, ii) sus necesidades de crédito
pueden ser marginales, iii) tienen un nimero limitado de clientes y relaciones personales con la mayoria,
por lo que no se beneficiarian mucho de un mayor acceso a los mercados y servicios judiciales organizados
e impersonales que se asocian con la formalidad. Ademas, al Estado le es mas dificil controlar a las
empresas chicas, ya que son menos visibles.

En los paises analizados en dicho estudio, se muestra que la formalidad aumenta rapido con el tamafio de la
empresa. Se realiza el mismo andlisis para Guatemala encontrando diferencias significativas. Mientras que
en México y Argentina el porcentaje de trabajadores sin contribuciones a la Seguridad Social desciende
muy répido, en Guatemala este desciende mucho méas lentamente (ver Gréfico 6.4). *°

Cabe preguntarse, entonces, por qué las empresas grandes ubicadas en zonas urbanas de Guatemala no usan
este insumo (la formalidad) en igual medida que en México y Argentina. Por un lado, esta mayor
informalidad —aun para empresas grandes— puede verse afectada por la composicion sectorial del producto
para estas empresas; si sectores como la construccion, donde la informalidad tiende a ser mas elevada,
tienen mayor participacion en Guatemala, cabe esperar una mayor informalidad. En segundo lugar, el pais
es mucho mas pequefio, lo que puede implicar que no se alcancen las economias de escala en igual medida
que en México y Argentina. En tercer lugar, es probable que existan diferencias en los niveles de control; es
decir, si Guatemala tiene instituciones méas débiles y un control incluso més fréagil de las empresas grandes,
es esperable que su nivel de informalidad sea mas elevado, aun para las empresas grandes. Finalmente, otra
explicacion —no excluyente de las anteriores— es que los beneficios de ser formal (la productividad marginal
del insumo formalidad) es menor en Guatemala.

En Argentina (zona urbana del Gran Buenos Aires, 2003 y 1980) y México (areas urbanas, 2004 y 1994) la proporcién de trabajadores
independientes llega a un pico de alrededor de 40-45% para empresas de 2 a 5 trabajadores y luego cae a una fraccion entre el 5% y el 10%
para empresas con 6 a 10 empleados y se mantiene en esos niveles para tamafios mayores de empresas.
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En relacion con las hip6tesis, solo se observan diferencias significativas en la composicion sectorial del
empleo entre Guatemala y estos paises en lo que se refiere a los servicios y al sector agricola-ganadero,
pero estas diferencias seguramente son menores cuando solo se comparan zonas urbanas, por lo que
dificilmente la composicion sectorial de las grandes empresas sea la Gnica explicacion.

Gréfico 6.4
Informalidad segiin tamafio de la empresa
Guatemala (areas urbanas, 2004)
% de trabajadores informales e independientes
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENEI (2004) y Banco Mundial (2007).

El empleo en microempresas (menos de 5 empleados) en Guatemala no es mas alto que en México, y es
solo ligeramente mas alto que en Argentina, por lo que la mayor informalidad a nivel pais no se debe a un
efecto tamarfio de las empresas, sino al hecho de que tanto las empresas grandes como las chicas son mas
informales en Guatemala que en estos dos paises.™

Esto sugiere que el problema de una mayor informalidad en Guatemala esta relacionado con los mayores
costos y menores beneficios de formalizar.

6.3.3 ¢Cbmo ha sido su evolucion reciente?

De acuerdo con las estimaciones de Schneider (2007), se puede ver que en Guatemala la informalidad entre
1990 y 2000 se incrementd en 10,1 puntos, ubicandose entre los paises con mayor incremento de la Regidn,
pero posteriormente se redujo en 2005, terminando solo 8,9 puntos por encima de 1990, el sexto mayor
incremento de los 17 paises de la Regi6n analizados.*

1 De acuerdo con los criterios emanados por el Ministerio de Economia, se considera “microempresa” a una unidad productiva que emplea
hasta 10 trabajadores (pequefias empresas, entre 11y 25 trabajadores, medianas entre 26 y 60). Las MIPYMES son las que tienen menos de
60 empleados; empresas que en Guatemala constituyen el 89,4% del total de empresas, generan el 35,4% del empleo nacional y emplean al
65,8% de la poblacion ocupada (Urizar, 2004).

2 CIEN (2006), también basado en estimaciones econométricas con macro datos, encuentra niveles de informalidad inferiores a los
hallados por Schneider, pero con una tendencia temporal similar. De acuerdo con las estimaciones de CIEN, a mediados de los noventa
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Gréfico 6.5
Evolucion de la informalidad en América Latina
(valor agregado de la economia oculta en % del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de Schneider (2007).

También se calcula una serie larga de informalidad laboral como el ratio de poblacion no afiliada al IGSS

sobre poblacion total, encontrando tres periodos bien marcados:

i) Periodo de formalizacion: desde el primer dato disponible (1960) hasta el final de los setenta,
donde la poblacion cubierta por el IGSS pasé del 12,8% en 1960 al 23% en 1978 (los afiliados
en este periodo crecieron al 6% anual, mientras que la poblacion lo hizo al 2,7%).

i) Periodo de retroceso: el agravamiento del conflicto armado se reflejé en el porcentaje de
poblacidn afiliada al 1GSS, que cayé del pico de 23% en 1978 al piso de 15,4% en 1984.

iii) Periodo de recuperacién: a partir de 1984 comienza a aumentar el porcentaje de poblacion
cubierta rapidamente, llegandose al 18,3% en 1988, nivel similar al que el pais habia alcanzado

en 1976.

iv) Nuevo periodo de retroceso: desde 1989 hasta el ultimo dato disponible (2005), el porcentaje de
poblacién cubierta por el IGSS ha estado en constante retroceso. La poblacion afiliada creci6 en

(antes de la firma de los Acuerdos de Paz), la informalidad bajé en forma drastica, para luego recuperar terreno hasta el afio 2000, donde se

estabiliza en valores cercanos al 35% del PIB.
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este periodo al 1,49% anual, cuando la poblacion total lo hizo al 2,39%, y la poblacion
empleada al 2,37%.

Esta trayectoria muestra que Guatemala no fue capaz, luego de finalizado el conflicto armado, de recuperar
los niveles de formalidad previos a los afios ochenta, comportamiento también observado para el
crecimiento de largo plazo (ver Artana, Auguste y Cuevas, 2008)."

Gréfico 6.6

Evolucion de la informalidad en Guatemala, 1980-2005
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Banco de Guatemala y CIEN (2006).

Grafico 6.7
Evolucién de la informalidad laboral y el ingreso per cépita
1960-2005
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Banco de Guatemala.

13 De esta forma, se observa cierta relacién en el tiempo entre crecimiento econémico e informalidad laboral.
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6.3.4 ¢Cuan distorsiva es la competencia de los informales en los formales?

La Encuesta de Clima de Negocios del Banco Mundial (Investment Climate Survey, ICS) muestra que las
practicas anticompetitivas e informales son un obstaculo para el desarrollo de los negocios en Guatemala,
de acuerdo con las percepciones de los propios empresarios. El pais se encuentra entre los paises de
América Latina donde esta preocupacion tiene mayor importancia. Analizando por tamafio, se encuentra
gue, en general, las empresas mas chicas son las mas afectadas.

6.3.5 Costos y beneficios de la formalidad

En tanto que la informalidad en Guatemala es un fendmeno generalizado, con niveles mayores a los
esperables para su nivel de desarrollo y con un alto porcentaje de informales que eligen serlo (concepto de
‘escape’), resulta necesario entender cuéles son los costos y beneficios de ser formal en Guatemala. Para
ello, se analizara la situacion de Guatemala en cada una de las dimensiones relevantes y se incluira una
comparacion internacional basada en informacion de Doing Business (DB) del Banco Mundial. Estos costos
y beneficios, a su vez, indican las politicas publicas que pueden realizarse para reducir la informalidad.

Costos de formalizar

e Pago de tributos (IVA, ISR, Seguridad Social, etc.). Lo importante es el tax gap,
independientemente de la incidencia del impuesto (es decir, no importa sobre quién recae la carga
tributaria finalmente). De acuerdo con DB, en Guatemala la presion tributaria estatutaria (los
impuestos que en teoria deberia pagar una firma en porcentaje de sus ganancias) es baja, menor que
el promedio de paises con similar ingreso per capita. Guatemala se ubica en la posicién 65 de 178
paises del mundo, en términos de menor tasa (37,5% versus 54,4% para el promedio de América
Latina (54,4%), y 46,2% para el promedio de paises con ingreso medio-bajo). Debe destacarse, de
todos modos, que la relacidn entre tasa impositiva e informalidad es débil (no es estadisticamente
significativa), lo cual es I6gico ya que lo que importa es la relacion entre lo que se paga (tasa) y lo
que se obtiene (beneficios).

e Costo de cumplimiento con las normas tributarias. Guatemala ha hecho un esfuerzo por mejorar el
cumplimiento y reducir los costos, por ejemplo, informatizando el sistema. Existen, de todos
modos, complejidades innecesarias en el sistema tributario. Por ejemplo, se permite la imputacion
de los pagos del IVA contra pagos del Impuesto sobre la Renta Personal (ISR), lo que incentiva a
los individuos a conseguir facturas para pagar menos ISR, incrementando el costo de cumplimiento
y haciendo mas dificil la fiscalizacion por parte de la SAT.*

Cabe destacar que existen fuertes economias de escala en los costos de cumplimiento, por lo que las
firmas mas pequefias son las mas perjudicadas. Por esta razén, varios paises de la Regi6n han
creado regimenes simplificados, donde se paga un Unico impuesto. Guatemala tiene un régimen
simplificado en el que firmas PyMES pueden escoger entre la liquidacion usual de ISR e IVA o el
pago de un 5% de las ventas como Unico impuesto. Este régimen, sin embargo, genera dificultades
précticas, ya que las firmas tienen que llevar sus ventas obligatoriamente. El hecho de que montos
menores estén exentos incentiva la evasion y, en consecuencia, se incrementa el costo de
fiscalizacion para la SAT.

¥ ver capitulo 5 donde se discuten opciones de politica tributaria que atienden estos problemas.
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En la comparacion internacional segiin DB, se encuentra que el costo de cumplimiento tributario no
es elevado en Guatemala para los parametros de América Latina ni para los paises de similar
desarrollo econémico. Es importante destacar que los costos de cumplimiento si estan positiva y
estadisticamente asociados a la informalidad, y ello tiene una I6gica econdémica ya que se trata de
costos de transaccién innecesarios que no benefician ni al contribuyente ni al gobierno.

Grafico 6.8
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e Costo de cumplimiento con las normas de formalizacion. En Guatemala se ha realizado un gran
esfuerzo para reducir el tiempo requerido para inscribir una empresa con la creacién de Ventanilla
Agil (también existe una ventanilla tnica para los exportadores e importadores). De la comparacion
internacional, surge que sus actuales costos de registro estan en linea con el promedio de América
Latina y por debajo de paises de igual nivel de desarrollo, por lo que este aspecto no parece ser una
limitante, en el presente, para la formalizacion en Guatemala.’®

Otro aspecto relacionado con los costos de transaccion es la facilidad para obtener licencias y
registrar una propiedad. De acuerdo con DB, de los 178 paises incluidos en el estudio de 2007,
Guatemala se ubica muy mal (167) en cuanto a la facilidad para obtener licencias y muy bien (23)
para registrar una propiedad. A pesar del buen posicionamiento en este Gltimo aspecto, existen
problemas en cuanto al registro de propiedades. Segln un estudio que esta realizando CIEN en la
actualidad, solo el 30% de las propiedades rurales esta titulada en el Registro Catastral, mientras
que el porcentaje de titulacion para las viviendas es de tan solo 40%, atribuyéndole este problema a
litigios histdricos sobre la propiedad, problemas en la Ley de Titulacion y un alto costo de
transacciones para la vivienda (se debe pagar el IVA de 12%).

5 La experiencia internacional, segin el Banco Mundial (2007), indica que el efecto de agilizar los tramites de inscripcién en la
informalidad tiende a ser bajo, ya que representan una proporcién muy baja del costo (en valor presente) de la formalizacién.
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e Sanciones por incumplimiento. Una vez que un agente esta formalizado, es probable que reciba méas
control por parte del Estado, y si este control es discrecional, poco previsible y con penas elevadas
ante incumplimientos, se genera un costo esperado al momento de formalizarse. En tanto que en
Guatemala solo se fiscaliza a las empresas registradas, este riesgo existe (la fiscalizacion de la SAT
ha mejorado notablemente en los Gltimos afios, pero la fiscalizacién del cumplimiento de las
normas laborales a cargo del Ministerio de Trabajo contindan siendo débiles).

e Riesgo a cambios futuros en las normas que incrementen los costos. Una vez formalizado, es
probable gue el agente quede “capturado” en la formalidad, lo que le puede disminuir su capacidad
de respuesta evasiva o0 elusiva a futuros incrementos (o creaciéon) de impuestos. Guatemala no
muestra inestabilidad legislativa al respecto, por el contrario, mas bien muestra restricciones a los
cambios, manteniéndose el status quo.

e Pérdida de flexibilidad laboral. Depende de cdmo sea la legislacion laboral y como opere la justicia.
Si la justicia admite casos por despido de trabajadores informales, tiende a fallar en forma rapida,
otorgandoles los mismos derechos que a los trabajadores formales. Tener trabajadores no
registrados no representa necesariamente un beneficio al empleador. En Guatemala, el escaso
cumplimiento y control de las normas indica que el mercado es de hecho muy flexible, aunque
puede existir cierto costo.™

e Pérdida de subsidios condicionados a estar desempleados (cuando los empleados se registran). En
Guatemala no existe el subsidio por desempleo y los beneficios relacionados con politicas sociales
son escasos, por lo que este no parece ser un costo de oportunidad relevante por la formalizacion.
De hecho, los agentes pueden recibir algunos subsidios aun sin estar en regla. Un ejemplo es el
subsidio implicito de las municipalidades cuando alquilan espacios publicos para los mercados."’

e Pago de beneficios que no se utilizan. Los seguros de salud son un ejemplo de ello; en la mayoria
de los paises de la Region, un trabajador registrado puede adicionar al seguro médico a toda la
familia, lo que reduce el incentivo a formalizarse para los trabajadores secundarios del hogar, en
especial, si las contribuciones de los distintos miembros del hogar que estan trabajando no pueden
agregarse para obtener una cobertura médica mejor. Las cuotas sindicales son otro ejemplo de ello.

En Guatemala, las contribuciones a la Seguridad Social no tienen un tope, por lo que en términos de
seguro médico, los subsidios cruzados son muy altos y los trabajadores de altos ingresos terminan
pagando un costo excesivamente elevado por el servicio que reciben.’® Otro ejemplo es el Instituto
Técnico de Capacitacion y Productividad (Intecap): en este caso muy pocas firmas utilizan sus
servicios de capacitacion, sin embargo, deben pagar 1% de su némina salarial.

16 Cabe mencionar que el Ministerio de Trabajo perdié en 2004 su poder de policia (por un recurso presentado frente a la Corte de
Constitucionalidad), por lo que no puede imponer sanciones. En la practica, las inspecciones se realizan casi en su totalidad a pedido de los
trabajadores (Ilamadas ‘inspecciones de parte’, en contraposicion a las ‘inspecciones de oficio’ que son iniciadas por la Inspeccién General
de Trabajo), por lo que no existe un trabajo estratégico para controlar la falta de cumplimiento de las normas (incluido el pago al IGSS). Si
en la inspeccion se encuentra una irregularidad, se le pide a la empresa que lo corrija y se le da un plazo, si al término de este plazo no se
tomaron las acciones requeridas por la Inspeccion, se inicia una causa judicial y la responsabilidad pasa a los tribunales de justicia. La
resolucion de los juicios laborales en general demoran mucho tiempo, por lo que en el pais existe una escasa actividad judicial en términos
de conflictos laborales y un escaso cumplimiento de las normas.

Por otro lado, la sindicalizacion en Guatemala es baja (la menor en la Region) por lo que dudosamente los sindicatos generan distorsiones

ue incentiven la informalidad.

7| as municipalidades no exigen a los que alquilan que tengan sus papeles en regla.

18 Existen también cuestionamientos respecto a la calidad del servicio, ya que el IGSS es el tinico proveedor (aunque algunos servicios se
terciarizan) y los trabajadores no tienen la opcion de escoger otros seguros médicos.
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Pago de beneficios que el trabajador estima que no va a recibir. Este es el caso de las pensiones; por
ejemplo, en un sistema de capitalizacion el trabajador puede percibir que sus fondos acumulados no
van a traducirse en mejores jubilaciones. Si no hay credibilidad en el sistema, el trabajador puede
optar por autoasegurarse.

Recientemente se ha lanzado el programa Adulto Mayor, donde se permite a los adultos mayores
que no han contribuido a la Seguridad Social obtener una pension (de 500 quetzales mensuales). Si
bien el programa tiene sobre todo una finalidad de asistencia social, ya que prevé dar pensiones
solo a ancianos pobres, da la sefial a los trabajadores en ejercicio que, sin contribuir, pueden
igualmente obtener beneficios, incentivando la informalidad. Ademas, el costo fiscal de este
programa puede ser muy elevado y creciente en el tiempo.*®

Pérdida de flexibilidad en el manejo de sus ahorros. Las pensiones constituyen un ahorro forzoso en
el sentido que, al contribuir a la Seguridad Social, el trabajador reduce su ingreso en el presente
para obtener un ingreso futuro cuando deje de trabajar. Si el monto que se le fuerza a ahorrar
excede lo que él esta dispuesto a ahorrar, el trabajador tiene un incentivo a volverse informal.
Similarmente, para hogares que estan sujetos a shocks de ingresos y no tienen acceso al mercado de
crédito (o bien es un mercado imperfecto) o no pueden usar otros medios para amortiguar el efecto
de la crisis, les puede ser Optimo utilizar parte de los ahorros destinados a las pensiones futuras,
algo que podrian hacer con mayor flexibilidad si se autoaseguran que si estan en el sistema formal.
En Guatemala, este no es el caso; por el contrario, los trabajadores de bajos ingresos tienden a estar
excluidos de la Seguridad Social.

Beneficios

Los beneficios de volverse formal también pueden analizarse en funcion de los beneficios directos y de los
costos que el agente se ahorra al cambiar de estatus (por ejemplo, los costos relacionados con la evasion de
impuestos). Estos beneficios pueden ser clasificados en:

Acceso a licitaciones publicas. La percepcion general es que la corrupcién es elevada y la
transparencia en el accionar del Gobierno es baja, por lo que puede ser que este beneficio sea
percibido como muy bajo o poco probable para empresas pequefias.

Apertura de mercados. Permisos comerciales y de exportacién. El procedimiento para registrar una
firma para exportar o importar se redujo fuertemente en Guatemala con la creacion de la ventanilla
Unica. Sin embargo, el pais continla mostrando elevados costos transaccionales para importar y
exportar, con méas procedimientos que el promedio de la Regién.?’ Guatemala se ubica 116 de 178
paises, situdndose entre los paises con mayor burocracia en America Latina aunque, comparado con
paises de similar ingreso per cépita, no queda mal ubicado.

Acceso al crédito formal. En Guatemala el sector privado tiene un bajo nivel de crédito en relacion
con el PIB pero, antes que el monto de los créditos (que es enddgeno y se ve afectado por la
informalidad), son mas relevantes las condiciones imperantes en el mercado crediticio. En este

19 Segin la evolucion demogréfica, en cinco afios se duplicaria la cantidad de beneficiarios potenciales, que de acuerdo con el IGSS, serfan
de 185.000 en la actualidad, varias veces por encima de lo estimado por el Gobierno.
2 Aunque es mas veloz en cumplir con estos requerimientos y el costo asociado con los mismos es similar al promedio regional.
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6.3.6

aspecto, Guatemala se ubica, de acuerdo con Doing Business, 68 de 178 paises en términos de
facilitar el acceso al crédito, ranking mejor de lo esperable para su nivel de desarrollo. Un aspecto
negativo en la comparacién internacional es la proteccion de los derechos de los prestamistas y
deudores que otorgan las leyes de quiebra y normas sobre los colaterales.

Derechos de propiedad. En cuanto a la proteccion de los derechos de los inversores, Guatemala se
sitba en el lugar 122 entre 178 paises; en la Region solo tres paises tienen una peor ubicacion, con
una posicién desfavorable aun en relacion con los paises de similar desarrollo econémico. Otro
aspecto relacionado con los derechos de propiedad es el poder hacer cumplir los contratos. De
acuerdo con Doing Business, que analiza una disputa hipotética por un contrato de venta de bienes,
Guatemala se ubica 98 de 178 paises. El aspecto particularmente restrictivo en Guatemala no es ni
la cantidad de procedimientos ni el costo del juicio, sino su duracién, que de acuerdo con esta
fuente, es de casi 1.500 dias, en promedio, muy por encima del promedio regional, siendo el mayor
valor en la Region y uno de los mayores en el mundo, lo que refleja un grave problema en el pais.
El dltimo aspecto analizado es la legislacion para liquidar negocios que entraron en bancarrota
(considerando el tiempo necesario para terminar el procedimiento, el costo y la tasa de recupero),
donde Guatemala se ubica cerca del promedio regional y con valores esperables de acuerdo a su
nivel de desarrollo econémico.

Registro de productos, patentes y otros. Las actividades de investigacion y desarrollo en Guatemala
son bajas, por lo que este no es un incentivo fuerte a formalizar.

Beneficios de la Seguridad Social. La Seguridad Social es claramente uno de los problemas en
Guatemala. De acuerdo a los derechos constitucionales, el pais debe tener un sistema Unico,
universal y provisto por el Estado; sin embargo, en la realidad, casi todos los guatemaltecos estan
excluidos del sistema, por lo que este requiere una revision. Un problema es que no existe ningun
régimen para los trabajadores en microempresas 0 autoempleados.

Ahorro de los costos (directos e indirectos) que tiene que erogar el agente para evitar ser detectado
cuando es informal. Entre estos costos se encuentran los costos de eficiencia por elegir tecnologias
gue sean menos visibles para la autoridad. La medida en que una empresa enfrenta estos costos
depende de la disponibilidad de tecnologias alternativas, la severidad con que las autoridades
gjerzan su poder de policia, y el monto de las penalidades. En Guatemala, en tanto que la
fiscalizacion para las empresas informales es nula, no existe costo esperado en la informalidad vy,
por ende, no existe beneficio de formalizar. Sin lugar a dudas, la fiscalizacion es un aspecto que el
pais debe mejorar para asegurar la equidad.

El aspecto institucional

CIEN (2006) sugiere que el Estado nacional esta ausente en gran parte del pais, pero que los informales si
tienen contacto con las municipalidades, particularmente en el interior del pais,® lo que plantea la
posibilidad de que las instituciones nacionales como el 1IGSS, SAT o el Ministerio de Trabajo trabajen en

2L En los Gltimos afios, Guatemala ha aumentado la cobertura geogréfica de las instituciones. En este sentido, instituciones como la
Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) y el Registro Mercantil han incrementado su presencia en diferentes puntos del
territorio nacional, creando condiciones para facilitar los procesos de registro a escala nacional y cuentan con paginas Web con informacién
necesaria para inscribir una empresa (Madrigal y Jones, 2007).
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forma conjunta con las municipalidades para aprovechar el mejor acceso y la informacion con que cuenta el
gobierno local, cooperacion que en la actualidad no ocurre.

Finalmente, se realiza un analisis econométrico con el proposito de explicar la informalidad a partir de los
costos y beneficios que surgen de DB, encontrando que, para el promedio de América Latina, no se observa
un comportamiento diferencial, lo que si ocurre en Guatemala, que tiene mas informalidad de lo esperable,
dado su nivel de desarrollo econémico, y los costos y beneficios de formalizar.”* Esto puede deberse a
variables omitidas tales como la fiscalizacion para los informales —que en Guatemala es practicamente
nula— o bien, a una consecuencia de la historia propia del pais —guerra civil, diversidad étnica, etc.—, tal
como lo enfatiza el informe de CIEN (2006). Este marco institucional propio del pais debe ser considerado
al momento de disefiar politicas publicas, tema que se discute en la Gltima seccidn del presente capitulo.

6.4 Recomendaciones de politicas

La evidencia encontrada sugiere que se debe trabajar para revertir los patrones histérico-culturales y
mejorar la ecuacion costos-beneficios de formalizar. No es recomendable caer en medidas facilistas como la
de mejorar solamente la fiscalizacion (con mayores controles y penas). Antes bien, se requiere de una
bateria de medidas para que los agentes cambien su percepcién y el sistema elimine las inequidades
existentes. Con el objeto de que las politicas tengan un mayor impacto, se requiere mejorar la transparencia
de los actos gubernamentales; de otro modo, es sumamente dificil generar credibilidad en las nuevas
politicas.

Hechas estas aclaraciones, a continuacion se recomiendan distintas politicas para que Guatemala pueda
reducir la informalidad, mejorando el bienestar de sus hogares y facilitando el desarrollo econdmico.

a) Crear una nueva institucion. Dada la ausencia de un accionar coordinado de los distintos agentes
involucrados, una primera medida recomendable es crear una organizacion con las diversas
instituciones relacionadas con el tema, tales como el Ministerio de Trabajo, IGSS, SAT, Ministerio
de Economia y, probablemente, sectores no gubernamentales, que tenga como objetivo principal
discutir politicas y acciones coordinadas para minimizar la informalidad.

b) Modificar el Seguro Social para que todos los guatemaltecos estén cubiertos. Para ello, se deberian
explorar en mas detalle las opciones. Es dificil brindar un servicio Unico que se ajuste a las
necesidades y demandas de toda la poblacion, tal como ocurre hoy en dia, particularmente en lo que
respecta al seguro de salud, por lo que sin violar la universalidad, se deberian explorar otras
opciones. Por ejemplo, los afiliados al IGSS podrian optar por pasarse a un proveedor privado de
salud, con lo cual el IGSS transferiria la contribucion de dicho trabajador al seguro de salud privado
(o bien una porcion de la contribucion, si se quiere que existan subsidios cruzados desde
trabajadores ricos a trabajadores pobres), pudiendo el trabajador hacer una contribucién
complementaria al seguro privado de manera tal que reciba un servicio mas completo o de mayor
calidad si asi lo desea. De esta forma, se elimina la duplicacion de servicios que existe en la
actualidad, se rompe el incentivo de los trabajadores de mayores ingresos (0 con una demanda por
mas calidad en el servicio de salud) a volverse informales, y se generan incentivos para que el IGSS
opere de forma eficiente. Es probable que la modificacion del Seguro Social sea la Gnica respuesta
para generar incentivos correctos luego del lanzamiento del programa Adulto Mayor. Se deberia

22 \/er Auguste (2008).
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d)

f)

9)

h)

hacer explicito que las pensiones otorgadas son solo para aquellos que son ancianos hoy y que los
trabajadores actuales obtendran su pensidn solo si se inscriben en el nuevo régimen.

Modificar el régimen simplificado del 5% por algln otro régimen que tenga un Gnico tributo (y que
incluya las contribuciones a la Seguridad Social) con pagos fijos seglin las caracteristicas del
contribuyente (tipo de actividad, escala de ingresos, entre otros). Para ello, es recomendable tener
en cuenta las experiencias de otros paises de la Region con estos tipos de tributos, tales como el
Monotributo en Argentina, Simples en Brasil, Tributo Unico en Paraguay, o RUS y RER en Per(.?

Implementar cursos de capacitacion, financiamiento subsidiado y licencias (incluso las
municipales) solo si el trabajador o firma esta debidamente registrado y con sus impuestos al dia.
Es importante que se dé publicidad de los beneficios que tendrian los que se registren. Los cursos
de capacitacion deberian estar enfocados a las necesidades particulares de los trabajadores segun el
sector en que se desempefien (agro, comercio minorista en mercados municipales, etc.).

Propiciar una mayor cooperacion y coordinacion con las municipalidades. Respecto a la publicidad
de la informacion, dado el poco acceso a internet en Guatemala y a la escasa llegada del gobierno
nacional a todas las regiones del pais, es deseable evaluar la posibilidad de que las politicas se
implementen con la cooperacion y coordinacion de las municipalidades, sobre todo en el interior
del pais. La cooperacion con las municipalidades no deberia consistir tan solo en dar publicidad,
sino también en implementar los beneficios correspondientes, aprovechando que tienen un contacto
mas fluido con los pobladores.

Mejorar el mercado de crédito formal. Un beneficio importante es el acceso al crédito. Si bien,
segun el ICS del Banco Mundial, no se aprecia una gran demanda por crédito en las firmas
establecidas en Guatemala, se observa, por otro lado, que empresas informales acceden a crédito
informal excesivamente caro. Se deberian estudiar medidas para mejorar el mercado de crédito
formal (la reciente Ley de Garantia Mobiliaria fue un paso en el camino correcto, al facilitar el
desarrollo de créditos prendarios).

Agilizar el funcionamiento de la justicia. Uno de los beneficios mas importantes de estar en el
sector formal de la economia es el acceso a la justicia, lo que en Guatemala es excesivamente caro
y lento. Es deseable que se agilice el funcionamiento de la justicia, para lo cual debe analizarse qué
medidas pueden establecerse: desde dedicar mas recursos para que la justicia cuente con una
informatizacién &gil y moderna (lo que tal vez requiera capacitar al personal), hasta crear
Tribunales Orales en disputas comerciales, contratos, etc. que operen en forma previa a los
Tribunales de Justicia (la idea es que operen en forma mas veloz y reduzcan, en gran medida, la
cantidad de casos que pasan a estos tribunales).

En cuanto al sistema tributario, ademéas del régimen simplificado y las recomendaciones que se
hacen en el capitulo de reforma tributaria, es recomendable:

2 En el caso de los mercados municipales, el régimen simplificado podria adjuntarse al pago de alquiler que hacen los vendedores a las
municipalidades, el cual podria bancarizarse por completo en las zonas urbanas (por ejemplo, haciendo el pago a través de los cajeros
electrénicos que se estan instalando en algunos mercados), siendo el mismo banco el que se encarga de enviar las transferencias a cada una
de las instituciones gubernamentales correspondientes (IGSS, SAT, Municipalidad).
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i)

)

k)

m)

i.  Crear un Consejo Consultivo Tributario que integre a la SAT, Ministerio de Economia,
Colegios Profesionales, bancos, entre otros, para identificar problemas y acciones a fin de
reducir el costo de cumplimiento y administracién, y para reducir la evasion y elusion.

ii.  Eliminar el sistema que existe en la actualidad por el cual un informal puede exportar de
todos modos, siendo el exportador el que emite la factura (con sus impuestos
correspondientes), ya que disminuye el incentivo a formalizarse.

iii.  Analizar la posibilidad de crear un sistema de retenciones o percepciones en el IVA para
productos que son vendidos usualmente en forma informal (para reducir la evasion).

iv.  Mejorar el funcionamiento del Registro Catastral para incrementar el porcentaje de
propiedades tituladas (contar con el registro de propiedad agilizaria el funcionamiento de
los créditos hipotecarios).

En lo referente a la Legislacién Laboral:

i.  Deberia realizarse un analisis para actualizar la legislacion laboral, de manera que se adapte
a la realidad del pais y luego tenga sentido controlar su cumplimiento.

ii.  El Ministerio de Trabajo deberia tener poder de policia para que su rol fiscalizador cobre
sentido. Por otro lado, se debe modernizar la fiscalizacion asi como dar los incentivos y
controles correctos para reducir la corrupcion en los inspectores.

iii.  Dada la baja capacitacion de los trabajadores, es probable que en Guatemala los contratos
del tipo aprendiz o becarios tengan un rol mucho més importante que en otros paises. Se
podrian crear contratos de este tipo para trabajadores jovenes, con una duracion maxima
(por trabajador) determinada, complementando el aprendizaje en el trabajo con cursos de
capacitacion del Gobierno.

El IGSS tiene tres pilares: las contribuciones de los trabajadores, de los empleadores y del Estado
nacional; sin embargo, el Estado nacional no ha pagado desde 1946, estimandose la deuda a valor
actual en aproximadamente mil doscientos millones de doélares. Ello deberia corregirse, fijando
normas mas acordes con la realidad del pais (por ejemplo, que el Estado solo aporte por aquellos
trabajadores en situacion de pobreza).

Deberia analizarse la posibilidad de imponer topes, que hoy no existen, a las contribuciones a la
Seguridad Social.

Deberia evaluarse la conveniencia de mantener la norma contenida en la Ley de Seguridad Social,
gue permite que los jubilados sigan trabajando.

Finalmente, una situacion irregular que debe corregirse es la de los trabajadores contratados por el
Estado (Renglon D29 del Presupuesto del Estado) que no estan cubiertos por la Seguridad Social.
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7. Fortalecimiento de los partidos politicos

7.1 Introduccion

Los desafios de desarrollo que enfrenta Guatemala requieren avanzar sobre reformas de caracter
institucional en distintos sectores. El alcance y la sostenibilidad de dichas reformas dependeran de la
capacidad del sistema politico guatemalteco para lograr amplios consensos politicos y sociales sobre el
rumbo de desarrollo del pais. En este marco, los partidos politicos tienen un rol central en su capacidad de
representar y canalizar demandas de distintos sectores, liderar un debate pablico sobre las medidas de
reforma y mantener la organicidad del sistema politico a través de la agregacion de intereses.

Los partidos politicos son actores clave en el proceso de configuracion de las politicas de un pais. Las
caracteristicas principales del sistema de partidos operan en el proceso de configuracion de las politicas,
moldeando el debate politico e influyendo en la viabilidad de las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, en las posibilidades de coordinacién en el ambito del Congreso, y en los incentivos para que las
autoridades elegidas presten atencion a conjuntos mayores 0 menores de intereses sociales. Ademas, los
rasgos principales del sistema de partidos politicos desempefian un papel esencial en los intercambios y las
relaciones entre el gobierno y los grupos del sector privado del pais.

A lo largo de la historia, Guatemala no ha tenido partidos politicos fuertes y ha carecido de partidos
politicos sélidamente establecidos hasta 1945-54 (la Gnica experiencia de gobierno democratico anterior a
1985), cuando comenzaron a surgir partidos moderadamente formalizados. En ese momento, el sistema
partidario que surgia se caracterizaba por su fragmentacion y su débil naturaleza institucional. Por su parte,
en el periodo interino 1954-85, el gobierno militar restringid el desarrollo de partidos significativos.

A méas de veinte afios del reestablecimiento de la democracia en el pais, el sistema democratico
guatemalteco aun presenta diversos desafios en cuanto a su legitimidad, estabilidad y efectividad de
agregacion de intereses. Tres factores sobresalen como determinantes del escenario sefialado: i) la
permanencia de obstaculos para la plena participacion civica de vastos sectores de la sociedad, incluyendo
desigualdades de representacion e incidencia en el sistema politico; ii) las debilidades inherentes al sistema
de partidos politicos, las cuales impiden la articulacion efectiva de intereses y su traduccion en politicas
estables y orientadas al interés puablico; y iii) los desafios institucionales que enfrenta el Parlamento
guatemalteco y que inciden negativamente en su capacidad para representar intereses y ejercer la funcion de
control del Ejecutivo.

El objetivo de fortalecimiento del sistema de partidos en Guatemala ha estado presente en la agenda publica
del pais desde la firma de los Acuerdos de Paz en 1996. En esa ocasion se plantearon diversos objetivos de
caracter politico-institucional, los cuales fueron parcialmente implementados mediante las reformas de
2004.

Dichas reformas (a la fecha, parcialmente implementadas), sin embargo, no han logrado un impacto
significativo en la institucionalizacion del sistema de partidos en el pais. Guatemala se destaca en América
Latina por los bajos niveles de institucionalizacién y orientacién programatica de sus partidos politicos.
Esta realidad obedece a varios factores, entre ellos, la debilidad de los vinculos entre los partidos y los
intereses sociales, su orientacion hacia grupos de intereses concretos en lugar de atender los problemas
nacionales, el escaso grado de estabilidad de la competencia interna y la ausencia de capacidad de
organizacion de los partidos como entidades politicas permanentes y bien estructuradas.

Este capitulo fue elaborado por Mark Jones y Fernando Straface.
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La debilidad de los partidos politicos ha tenido importantes consecuencias negativas en Guatemala. En
varios casos, durante los Gltimos afios, la sociedad logro cierto grado de consenso en torno a temas politicos
importantes, como el aumento de los ingresos impositivos (en virtud de los Acuerdos de Paz, pactos
fiscales, etc.). Sin embargo, cuando lleg6é el momento de poner en practica esos acuerdos, muchos de los
partidos y politicos que los habian suscrito ya no formaban parte del consenso, por lo que dichos
compromisos no se tradujeron en politicas y resultados concretos.

El Plan de la Esperanza 2008-2012 aborda, en el pilar relacionado con la Gobernabilidad Democrética, la
agenda de consolidacién del sistema de partidos en Guatemala. El presente capitulo analiza en detalle el
impacto esperado de las medidas propuestas por el nuevo Gobierno y aborda un conjunto de acciones
complementarias en la misma direccion de fortalecimiento del sistema de partidos politicos en el pais.

El capitulo estd organizado de la siguiente manera: la seccion 2 describe la importancia del sistema de
partidos como objetivo de desarrollo. En la seccion 3 se realiza un diagndstico sobre los desafios del
sistema de partidos en Guatemala. La seccion 4 describe las reformas de 2004 y la agenda pendiente. La
seccion 5 analiza diversas opciones de politica para fortalecer el sistema de partidos en Guatemala. En la
seccién 6 se analizan las principales acciones y medidas planteadas en el Plan de la Esperanza 2008-2012
en esta area. La seccion 7 describe la importancia de la priorizacion de las reformas. Finalmente, en la
ultima seccidn se plantean las conclusiones.

7.2 El fortalecimiento del sistema de partidos como objetivo de desarrollo

El Plan de la Esperanza 2008-2012 plantea un ambicioso programa de reformas para el crecimiento y la
equidad social en Guatemala. Una porcién importante de las reformas sefialadas en el Plan y comentadas en
el resto de los capitulos que componen esta publicacion demandara la generacién de amplios consensos
politicos y sociales sobre los objetivos y el impacto esperado de las mismas. A modo de ejemplo, la
necesidad de aumentar la carga fiscal del pais como condicién para incrementar la inversion pablica en
capital humano supone cierto consenso sobre el impacto positivo para el conjunto de la economia
guatemalteca que tendra el aumento de la calidad de la fuerza de trabajo en el pais.

Frente a la agenda de reformas sefialada, los partidos politicos tienen el desafio de erigirse como
articuladores de consensos en el marco de su funcién de representacion y agregacién de intereses sociales,
especialmente de aquellos relacionados con sectores tradicionalmente excluidos del proceso de politicas en
el pais. La capacidad de un sistema de partidos de cumplir con los objetivos sefialados esta estrechamente
vinculada a su nivel de institucionalizacion.

Mainwaring (Mainwaring, 1999, 1998; Mainwaring y Scully 1995; Mainwaring y Zoco, 2007) define
cuatro componentes clave que, en conjunto, influyen en el grado de institucionalizacion del sistema de
partidos de un pais. Estos son la estabilidad de las pautas de competencia interpartidaria, el arraigo de los
partidos en la sociedad, la legitimidad de los partidos, y las elecciones y la organizacion de los partidos®.

A medida que el nivel de institucionalizacion de un sistema de partidos sea mas alto, mayores seran las
posibilidades de que tenga partidos politicos programaticos que compiten sobre la base de propuestas
politicas relativamente estables. Esto fomenta un mayor grado de responsabilidad democratica (ante los

! para un analisis en profundidad de esta variable y las estrategias de medicion de cada una de ellas, ver Jones (2008).
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votantes) y de identificacion que en aquellos paises con sistemas de partidos escasamente
institucionalizados (Mainwaring, 1999; Shugart y Mainwaring, 1997). Los sistemas de partidos
institucionalizados también brindan niveles mas altos de coherencia politica, gracias al papel que
desempefian en el proceso de reclutamiento politico y a los esfuerzos concertados que llevan a cabo las
élites politicas para promover (como una distincion politica singular) y proteger el valor de la denominacion
partidaria (lo cual implica el mantenimiento de posiciones politicas relativamente coherentes a lo largo del
tiempo).

En los sistemas débilmente institucionalizados, los partidos politicos compiten, en gran medida, sobre la
base de magnetismos personales o de propuestas politicas populistas de corto plazo, concebidas para atraer
a los votantes y olvidarse después de las elecciones (Mainwaring, 1999, 1998). Los partidos también
desempefian un papel mucho menos prominente en el proceso de reclutamiento politico. En los sistemas
escasamente institucionalizados, la vida de los partidos politicos suele ser efimera y su posicion acerca de
temas concretos, sumamente maleable.

Ciertamente, es mucho mas dificil para los votantes lograr que los partidos rindan cuentas en los sistemas
de partidos débilmente institucionalizados que en los sistemas institucionalizados. Asimismo, resulta mas
dificil determinar si el voto del ciudadano se transformara en una opcion de politica concreta y qué opcién
de politica escogera el partido cuando llegue al poder (Shugart y Mainwaring, 1997). Ademés, como los
partidos politicos influyen poco en el proceso de reclutamiento, suelen tener corta vida y asignan menos
importancia a la denominacion y al valor de la identificacion partidaria. Por Gltimo, habida cuenta de la
falta de compromiso de las élites politicas con sus partidos, en particular, y con el sistema de partidos, en
general, los sistemas fragilmente institucionalizados ofrecen condiciones mucho mas propensas para una
politica contraria al sistema democratico.

En Guatemala, las consecuencias negativas que afectan el proceso de politicas publicas como resultado de
la debilidad del sistema partidario estdn ampliamente documentadas. Las debilidades de los partidos
politicos y del sistema partidario en general impiden que los partidos sean capaces de cumplir eficazmente
el rol intermediario entre la poblacién y el gobierno (ASIES, 2005). La ausencia de partidos con fuertes
raices en la poblacion, un alto nivel de legitimidad popular y una base programatica de apoyo resultan en
campafias electorales oportunistas en las que se destinan grandes cantidades de dinero y se generan redes de
clientelismo politico con un solo objetivo de corto plazo: el de ganar las elecciones. Por otra parte, la
necesidad de atraer grupos influyentes para el financiamiento de las campafias politicas termina
condicionando el comportamiento de las autoridades electas, ya que deben satisfacer las demandas e
intereses de dichos grupos, debilitando la orientacion al interés pablico de las politicas en el pais (ASIES,
2005) y en la democracia (Freedom House, 2008).2

Las dinamicas descritas en los parrafos precedentes impactan sobre las caracteristicas distintivas del
proceso de formacién e implementacién de politicas en el pais. Como se analiza en detalle en la seccion
siguiente, el déficit general de institucionalizacion del sistema de partidos guatemalteco ha contribuido a un
proceso de politicas signado por la volatilidad de las opciones de politica en cada sector (con excepcién del
marco macroeconémico), la debilidad de los consensos sobre opciones de reforma en temas clave para el
crecimiento (Pacto Fiscal, Descentralizacion), la difusion de canales de influencia sobre la agenda publica
al margen de las instituciones formales de representacion, y la consiguiente exclusion de sectores

2 El indice de Libertades de 2008 para Guatemala (que toma los valores entre el 1y el 7, donde 1 indica Libre y 7, No Libre) es de 3.5
(Parcialmente Libre), menor al de todos los paises del Hemisferio Oeste con excepcion de Venezuela (4) y Cuba (7).
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(poblacion indigena y rural) cuyas capacidades de participacion en el sistema politico se han visto
histéricamente limitadas en el pais.

Las caracteristicas asociadas al proceso de politicas en Guatemala han impedido avanzar con éxito en la
implementacion de diversos compromisos asumidos en los Acuerdos de Paz. Adicionalmente, la
fragmentacién asociada al proceso de politicas es uno de los factores que explica las dificultades para lograr
en Guatemala una “agenda nacional” que conjugue objetivos de crecimiento econémico con un camino
hacia una mayor equidad social. Teniendo en cuenta la amplia agenda de reformas que formula el Plan de la
Esperanza 2008-2012 a fin de alcanzar objetivos de crecimiento con inclusion, el fortalecimiento del
sistema de partidos representa una tarea prioritaria para la generacion de espacios politicos y de legitimidad
social necesarios para gobernar.

La préxima seccion detalla una agenda de desafios de institucionalizacién del sistema de partidos
guatemalteco desde una perspectiva comparada con el resto de América Latina y, en especial, los paises de
la Regidn centroamericana.

7.3 Institucionalizacion del sistema de partidos en Guatemala

Guatemala cuenta con uno de los sistemas de partidos politicos méas inestables de América Latina. Se trata
de un sistema institucionalmente débil, volatil y sin arraigo ciudadano. En general, los partidos carecen de
procesos internos democraticos y por consiguiente, representan posiciones extremadamente minoritarias de
la sociedad. Esta situacion trae aparejada una creciente pérdida de expectativas ciudadanas en el
funcionamiento de la democracia, lo cual explica, en parte, los bajos niveles de votacion y participacion
politica en el pais.

En relacion con los bajos niveles de participacion politica, existen asimismo factores estructurales que
impiden su desarrollo. Entre estos puede sefialarse la existencia de un porcentaje elevado de personas que
no estan inscritas en el registro electoral. Igualmente, hay una importante inequidad en cuanto a la
participacion de mujeres, indigenas y jovenes en las bases y, especialmente, en las instancias de toma de
decision de los partidos asi como al nivel de candidaturas a cargos de eleccién popular.

Por su parte, el Congreso de la Republica, a pesar de haber promovido en los ultimos afios diversas
iniciativas de modernizacién y fortalecimiento institucional, todavia no ha logrado convertirse en un foro de
articulacion de politicas y consensos duraderos. Los incentivos hacia el particularismo, que surgen de las
caracteristicas del sistema partidario, impiden los arreglos de largo plazo entre los partidos y promueven el
cambio cotidiano de identidades partidarias. Ademas, la representacién deficiente de minorias en los
partidos politicos contribuye a que la representacion en el Congreso de tales intereses sea también
insuficiente.

Los pérrafos que siguen presentan un diagndstico sobre el grado de institucionalizacién de los partidos
politicos en Guatemala y su interrelacidn con otras instituciones politicas en el pais.

7.3.1 Los partidos politicos guatemaltecos en perspectiva comparada
En general, la estructura y la organizacion de los partidos politicos de Guatemala es sumamente débil. Los

partidos politicos se caracterizan casi universalmente por contar con un nimero muy reducido de afiliados,
una organizacion minima en el territorio nacional, y 6rganos y procedimientos de gobernanza intrapartidaria
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casi inexistentes (Ortiz Loaiza, 2006; Ortiz Loaiza y Lépez Arrivillaga, 2006a). Por ende, no es de
sorprender que hoy en dia el nivel de estructura orgénica de un partido guarde escasa relacién con sus
resultados electorales, tanto globales como en regiones y distritos concretos (Ortiz Loaiza y Lépez
Avrrivillaga, 2006).

Por otra parte, las diferencias programaticas entre los partidos politicos en Guatemala son limitadas. La
fragmentacion del sistema es cada vez mas pronunciada y durante esta década un numero creciente de
partidos ha obtenido votos y escafios parlamentarios. En la actualidad, el grado de fragmentacion politica en
Guatemala, que era moderado en los afios noventa, estd incrementandose (Payne et al., 2007), lo que ha
determinado que los dos presidentes mas recientes (Oscar Berger, 2004-2008 y Alvaro Colom, 2008-)
hayan tenido un respaldo parlamentario de menos de un tercio de las bancas del Congreso guatemalteco
(ver Cuadro 7.1 del Anexo). Sin embargo, el nivel relativamente bajo de polarizaciéon politica entre los
partidos guatemaltecos sugiere que, a pesar de esos magros bloques parlamentarios, el presidente puede
estar en condiciones de formar alianzas permanentes u ocasionales con otros partidos en el Congreso para
obtener la aprobacidn de su programa legislativo.

A escala regional, el sistema de partidos de Guatemala posee un nivel de institucionalizacion intermedio
pero, en comparacion con sus vecinos centroamericanos, es considerablemente méas bajo. En los Cuadros
7.2 'y 7.3 del Anexo se ofrece un panorama del sistema de partidos guatemalteco, inmediatamente después
de las elecciones presidenciales y legislativas de 2007 (ver Cuadro 7.2 del Anexo) y antes de las mismas
(ver Cuadro 7.3 del Anexo). Habida cuenta de la inestabilidad del sistema de partidos de Guatemala, es
probable que este panorama solo refleje la realidad durante un periodo breve. De acuerdo a la dinamica
historica, cabria esperar que el escenario sea sensiblemente distinto al de enero de 2012, después de las
elecciones presidenciales y legislativas de 2011.

Tanto en la eleccion presidencial como en los dos comicios legislativos (nacionales y distritales) se observo
un alto grado de fragmentacion del voto. En la eleccion legislativa (Cuadro 7.2 del Anexo), solo un partido
obtuvo méas de 20% de los sufragios, a saber, la Unidad Nacional de la Esperanza (UNE) con 22,84% vy
22,17% en las elecciones nacionales y distritales, respectivamente; y solo otros dos alcanzaron mas de 10%
(la Gran Alianza Nacional (GANA) con 16,54% y 17,38%, y el Partido Patriota (PP) con 15,66% y 16,23%,
en las mismas elecciones)®. El resto de los votos se distribuy6 entre otros 12 partidos a escala nacional y 13
a escala de distritos. Once partidos obtuvieron escafios parlamentarios y el ganador (UNE) solo logr6 51
escafios (32%), seguido por GANA con 37 escafios (23%) y el PP con 29 escafios (18%).

El Cuadro 7.3 pone de relieve la juventud de los partidos politicos guatemaltecos, asi como su limitado
namero de afiliados (miembros). Mas de la mitad de los partidos (10 de 16) que compitieron en las
elecciones de 2007 se fundaron en esta década y los demas, salvo dos, durante los afios noventa. Ademas, el
partido mas antiguo que particip6 en las elecciones (Democracia Cristiana Guatemalteca-DCG) perdi6 su
personeria oficial después de obtener apenas 0,81% de los votos en la eleccién nacional de diputados (su
mejor actuacion en los tres comicios) y ningun escafio legislativo.

Los datos del Cuadro 7.3 también ilustran el escaso grado de alcance institucional de los partidos politicos
del pais. Por ejemplo, los tres partidos que consiguieron méas votos en las elecciones de 2007 (UNE, PP y
GANA), que en conjunto cosecharon 69% de los votos en la eleccion presidencial y 74% de los escafios

® Obsérvese, a modo de indicador de la fragilidad institucional del sistema de partidos de Guatemala, que la diferencia entre la proporcion
que captd el PP del voto en la eleccion presidencial y en la legislativa fue insélitamente amplia, un 7,88% (un tercio menos que el nimero
obtenido por el candidato presidencial del PP, Otto Pérez Molina).
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legislativos, poseen organizaciones partidarias anémicas. En junio de 2007, dos meses antes de las
elecciones generales de septiembre, GANA —el partido gobernante entre 2004 y 2008 y que ocupara el
segundo lugar en las elecciones legislativas de 2007- tenia una organizacion municipal que operaba en solo
95 municipalidades (29%) y 12 departamentos del pais (55%). La UNE, que es el partido mas grande (en
términos de escafios parlamentarios en junio de 2007) y que actualmente gobierna con el presidente Alvaro
Colom, estaba organizado efectivamente en 80 municipalidades (24%) y 12 departamentos (55%). Ademas,
el nivel de afiliacion del partido era sumamente bajo en la mayoria de las municipalidades (40 o menos en
224 municipalidades, a saber, el 70% de las municipalidades). Por altimo, el PP —cuyo candidato a la
presidencia, Otto Pérez Molina, perdi6 contra Alvaro Colom en la segunda vuelta de las elecciones
presidenciales de 2007 y gano el tercer bloque parlamentario en términos de nimero de escafios— contaba
con una organizacion partidaria en funcionamiento en 71 municipalidades (21%) y en apenas ocho
departamentos (36%). En definitiva, la ausencia de organizacion partidaria en alrededor de tres cuartos de
las municipalidades de Guatemala pone de relieve la debilidad institucional de los partidos politicos
guatemaltecos.

La comparacion de los resultados de las elecciones de 2007 con los datos acerca de la afiliacion partidaria
(ASIES, 2007) también pone en tela de juicio la veracidad del nimero de afiliados declarados. A pesar de
gue DCG es el partido con més afiliados (71.005), solo obtuvo 25.450 votos en la lista de las elecciones
legislativas, apenas 16.461 en la contienda presidencial. Al mismo tiempo, DCG fue el partido mejor
organizado, con una presencia en mas de trescientas municipalidades (Mack y Lopez Arrivillaga, 2005).
Por altimo, el indice relativamente alto (30%) de abstencion entre los afiliados en las elecciones de 2003,
sugiere que los vinculos de los afiliados con sus partidos no son particularmente fuertes, en especial cuando
se toma en cuenta que el namero promedio de afiliados por partido para estas elecciones apenas ascendi6 a
15.229 (el nimero promedio de afiliados fue 7.565 y la abstencion media alcanzé 28%) (Mack y Lépez
Avrrivillaga, 2005).

Por su parte, la democracia interna en los principales partidos politicos guatemaltecos —cuyos dirigentes
concentran casi la totalidad de las decisiones— es casi inexistente (Fortin, 2007; Ortiz Loaiza, 2006; Ortiz
Loaiza y Lépez Arrivillaga, 2006b, 2006a). Por consiguiente, los militantes del partido (sus afiliados)
desempefian roles extremadamente reducidos en la seleccion de los candidatos para cargos publicos —desde
concejal municipal hasta el presidente de la Republica—, ya que no se recurre al mecanismo de las
elecciones primarias en todo el pais.

7.3.2 El impacto del sistema de partidos en la institucionalidad legislativa

Los miembros del Congreso de Guatemala son elegidos por periodos de cuatro afios (cinco hasta 1993) y
pueden aspirar a la reeleccion inmediatamente y de forma indefinida. Las tasas de reeleccion son moderadas
conforme a los patrones de la Regidn, cercanas al promedio regional de 38% indicado por Saiegh (2005).
Van de un maximo de 47% en 2003 a un minimo de 12% en 1994, con valores de 23% en 1990, 35% en
1995, 44% en 1999, y 45% en 2007 (Fortin, 2007). Sin embargo, es importante recalcar que 40% de los
diputados reelegidos cambid su afiliacion partidaria en algin momento de su carrera legislativa.

Los diputados son libres de cambiar de bloque y lo hacen en una escala que no se observa en ningln otro
pais de América Latina, con la posible excepcién del Brasil (aunque las cifras en Guatemala son
ligeramente superiores a las de ese pais). Desde 1990, 40% de los diputados elegidos cambié de partido
durante su mandato legislativo. En la reciente legislatura (2004-2008), lejos de disminuir el fendmeno, se
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asistié a un incremento del nivel de cambios de partido; entre enero de 2004 y junio de 2007, 43% de los
158 diputados, es decir, 68 diputados, cambi¢ de bloque por lo menos una vez (ver Cuadro 7.4 del Anexo).

Este nivel sumamente alto de cambio de filas significa no solo que los partidos politicos guatemaltecos son
vehiculos electorales ineficaces y de corta vida, sino que el escaso grado generalizado de
institucionalizacion partidaria también afecta al Congreso. La frecuencia extrema de mudanzas partidarias
menoscaba la capacidad de responsabilizar a los efimeros partidos guatemaltecos mediante el respaldo o el
castigo a los candidatos a diputados en las elecciones cada cuatro afios.

Aunque los cambios de partido son frecuentes, la disciplina partidaria en la legislatura guatemalteca es
bastante alta. En los tres congresos mas recientes, la media Rice Score (el promedio, en todas las
votaciones, del valor absoluto de los votos afirmativos, menos los negativos dentro de un partido) fue 0,96
en el periodo 1996-1999; 1,00 en el periodo 2000-2003; y 0,98 en el periodo 2004-2007. A escala regional,
esto ubica a Guatemala en la misma posicion que México y Uruguay, que cuentan con los sistemas
partidarios mas disciplinados en el &mbito legislativo bajo este régimen en América Latina (Saiegh, 2005).
Esos valores indican, asimismo, que es muy raro que miembros de un mismo partido voten de manera
diferente respecto de una ley en el Congreso de Guatemala.

Habida cuenta de la falta de disposiciones constitucionales, legislativas o internas del Congreso que rijan
los cambios de partido, es probable que durante el periodo 2008-2012 el Congreso experimente el mismo
nivel de mutaciones, impidiendo la aplicacion de reformas dirigidas a la reduccién o eliminacion del
fendmeno de cambio de partido. Esto se debe a los fuertes incentivos institucionales y politicos que
fomentan esa practica (Fortin, 2007). En particular, considerando la débil institucionalizacion de los
partidos en Guatemala, los costos de transaccién para los diputados que cambian de filas son muy bajos
(Fortin, 2007).

Las caracteristicas de los procedimientos y estructura organizacional del Congreso también dificultan el
cumplimiento de su funcién representativa y normativa. Debido al creciente nimero de comisiones (32
comisiones establecidas en la ley mas las comisiones extraordinarias y especificas, que hacen un total de 46
comisiones en la presente legislatura), los legisladores tienen multiples tareas, lo cual impide la posibilidad
de obtener un conocimiento especializado (Azpuru y Blanco, 2007). Los legisladores son asignados a
comisiones basandose en consideraciones politicas que cambian cada afio, ya que la Junta Directiva se elige
anualmente y la asignacion de las comisiones varia en funcién de los acuerdos.

Otra limitacion clave en la funcionalidad del Congreso es la falta de una especializacion en las comisiones y
la baja capacidad profesional de los diputados y sus asesores. Los funcionarios del Congreso son
nombrados politicamente y hay un alto nivel de rotacion de personal (90%) entre elecciones.
Adicionalmente, la falta de recursos humanos y técnicos impide que los legisladores tomen plenamente en
cuenta la legislacién existente cuando trabajan en nuevas propuestas de ley, resultando ello en
contradicciones y falta de claridad y calidad en el contexto y eficacia de las leyes. Deben destacarse, no
obstante, algunos avances en materia de manuales y guias sobre Técnica Legislativa y Procedimientos
Parlamentarios, asi como también el fortalecimiento de la Unidad Permanente de Apoyo Técnico (UPAT).
Ademas, la Comision de Deslegislacion ha creado un “laboratorio para la deslegislacion” (legal trash) que
produjo durante el 2005 algunos proyectos de ley; del mismo modo, esta iniciando el disefio de un
ambicioso Digesto Juridico que se espera dejar en funcionamiento a mediados de 2008, con el objeto de
hacer mas eficiente el trabajo legislativo.
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Los Acuerdos de Paz, mediante el Acuerdo sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcion del Ejército en
una Sociedad Democrética, y el Acuerdo sobre Reformas Constitucionales y el Régimen Electoral,
llamaban a la Presidencia del Congreso a promover una agenda multipartidaria para trabajar en la
modernizacion del Poder Legislativo. Entre los objetivos de esta agenda se encontraban la mejora de las
mecanicas constitucionales para la supervision del Ejecutivo, la transparencia en la planificacién e
implementacion del presupuesto gubernamental, y la revision y evaluacion de la responsabilidad de los
Ministros y otros oficiales en su accionar administrativo. También se buscaba apoyar el trabajo de las
comisiones mediante una asesoria técnica, especialmente en el caso de la Comision de Derechos Humanos.
Por altimo, los Acuerdos llamaban a promulgar reformas que permitieran el desarrollo de carreras
legislativas asi como la renovacion de los lideres politicos en el Congreso.

Las medidas relativas al funcionamiento del Congreso constituyen un ejemplo de un vasto paquete de
reformas institucionales planteadas en los Acuerdos de Paz e implementadas parcialmente en las leyes de
2004. La proxima seccion da cuenta del conjunto de reformas originalmente planteadas y los desafios
pendientes.

7.4 Acuerdos de Paz y fortalecimiento del sistema de partidos: la agenda pendiente

El Acuerdo sobre Reformas Constitucionales y Régimen Electoral (1996) reconocié la importancia de
fortalecer el sistema de partidos y el proceso electoral, tarea que se llevaria a cabo mediante la sancién de
una nueva Ley Electoral y de Partidos Politicos (LEPP). Este nuevo marco legal incluiria temas
relacionados con el financiamiento de camparias, la regulacion y transparencia de los procesos de votacion,
la ampliacion de la participacion interna en los partidos y la realizacion de campafas de educacion civica y
motivacion de los ciudadanos sobre la importancia de votar y participar en los partidos.

En abril de 1997, el Tribunal Supremo Electoral (TSE) convocé a la conformacién de la Comision de
Reforma Electoral (CRE), integrada por el propio Tribunal y los partidos politicos con representacion en el
Congreso de la Republica. La CRE elabord un conjunto de recomendaciones y una propuesta de reforma
electoral, acompafiada de las modificaciones legislativas correspondientes. El informe elaborado por la
CRE, denominado “Guatemala, Paz y Democracia”, fue presentado por el TSE al Congreso de la Republica
en 1998. Entre 1998 y 2004 el proceso tuvo avances, retrocesos, estancamientos y, especialmente, una
modificacion profunda de las reformas planteadas en el informe de la CRE. Finalmente, el Congreso de la
Republica aprobo el 21 de abril de 2004, con el voto favorable de mas de las dos terceras partes de los
diputados que lo integran, el Decreto 10-04 que contiene 152 reformas a la LEPP.

Uno de los principales objetivos de la reforma del 2004 fue el desmantelamiento de las barreras a la
entrada de nuevos partidos politicos, la mejora de los niveles de financiamiento publico de las camparfias
(demandando a cambio mayor transparencia y rendicion de cuentas de los partidos), el establecimiento de
limites al gasto puablico en las campafias, y el aumento del nivel de adhesion electoral que un partido
necesita para mantener su estatus oficial (CIEN, 2003; Mack y Ortiz Loaiza, 2006).4 No obstante, el
impacto global de la reforma en el sistema partidario ha sido modesto. En algunas instancias, las reformas
fueron disefiadas con la finalidad de mantener el status quo. En otras situaciones, el efecto modesto de estas
se ha debido a una combinacion entre el fracaso en aprobar la legislacion complementaria (para dotar al

4 Un componente importante de la reforma de 2004 (con posteriores modificaciones en el 2006), que no est4 directamente relacionado al
sistema partidario, fue el establecimiento de mas lugares de votacion en areas rurales de Guatemala, reduciendo, de este modo, las barreras
a la votacion para los residentes rurales del pais. Este es uno de los aspectos exitosos de la reforma de 2004, a pesar de que los beneficios
actuales en términos de participacion creciente son considerados por algunos como modestos (Torres-Rivas, 2008).
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TSE de recursos suficientes a fin de llevar a cabo sus nuevos roles) y la imposibilidad, por parte del TSE, de
cumplir con las tareas asignadas por la reforma. El Cuadro 7.1 describe las principales modificaciones
promulgadas a través de la Ley Electoral y de Partidos Politicos de 2004.

Cuadro 7.1

Principales reformas a la Ley Electoral y de Partidos Politicos (Decreto 10-04)

Partidos politicos

-Las reformas establecen dos nuevos 6rganos nacionales de los partidos politicos: el
organo de Fiscalizacion Financiera y el Tribunal de Honor, pero no se determinan
las funciones y responsabilidades de estos nuevos 6rganos. Requisitos para la
existencia y funcionamiento de un partido politico: aumento del nimero de
afiliados.

-Aumento del nimero de miembros en las instancias partidarias a nivel nacional,
departamental y municipal.

Financiamiento de

-Deuda politica (US$ 2 por voto a los partidos con 5% de votos en la eleccion

los partidos presidencial o con representacion parlamentaria).
politicos -No contribuciones anoénimas.
-Registro contable.
-Limite maximo de gastos de campafia.
-Ninguna persona individual o juridica podrda hacer aportaciones
que sobrepasen el 10% del limite de gastos.
Campanfias -Regulacion de tiempos, espacios y tarifas en cuanto a la transmisién de
electorales propaganda electoral en los medios de comunicacion.

Descentralizacion
de las juntas
receptoras de votos

-Ubicacién de juntas receptoras de votos (JRV) en las cabeceras municipales,
aldeas, caserios, cantones y otros lugares donde existan mas de quinientos
empadronados.

-El TSE ubicara las JRV de acuerdo a criterios de acceso, distancia y seguridad.

Documento de
identificacion
personal

-La reforma establece la creacion del Documento Unico de Identidad que sustituiria
a la Cédula de Vecindad, asi como una nueva institucién encargada de la
administracién de este documento. Esta previsto emitir este nuevo documento con

mecanismos electronicos, lo cual garantizara mejor su seguridad y control.

-Por un lado, se incrementa el nimero necesario para poder formarlos, se reafirma
la imposibilidad de coalicién entre ellos y un partido politico, y no se les permite
subsistir después de concluir los comicios electorales.

-Se aumentan las atribuciones del TSE, confiriéndole el control y la fiscalizacién de
los partidos politicos.

Comités civicos

Tribunal Supremo
Electoral

A partir de la sancién de la nueva Ley se sefialaron, desde diversos sectores, debilidades e incoherencias en
las reformas y, especialmente, se destacé la omision de temas clave que no fueron objeto de las mismas. En
este contexto, los jefes de bloque de los partidos politicos y bancadas independientes se comprometieron a
aprobar una segunda generacién de reformas, basadas en una agenda minima relacionada con la
transparencia y legitimidad del padrén electoral, la democratizacién de los partidos politicos, la
racionalizacion del namero de diputados y la transparencia en el financiamiento politico. Estas reformas de
segunda generacion aln estan pendientes de ser discutidas y aprobadas. Por otro lado, en octubre de 2006,
se aprobaron ciertas normas de armonizacion para corregir errores de forma y de fondo del Decreto 10-04
asi como para completar y reforzar algunos de los temas ya reformados (ASIES, 2007)
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En términos generales, las reformas relacionadas con el financiamiento de campafias politicas representaron
un avance para mejorar la transparencia y reducir el rol del dinero proveniente del sector privado en el
proceso politico. Sin embargo, las reformas fallaron principalmente por dos motivos. En primer lugar, el
TSE no estaba preparado para cumplir con el rol de monitorear los gastos y donaciones de las campafias
electorales; no contaba con recursos humanos y materiales para hacerlo, por lo que se basaba en las
declaraciones de los partidos politicos para determinar si estos cumplian con la ley. Dado que el TSE estaba
formado mayoritariamente por abogados, sus funciones se basaban en criterios legales y carecian de un
analisis empirico de las campafias politicas en Guatemala. Ademas, como los miembros del TSE son
elegidos por el Congreso (dos tercios de la votacion de una lista de 40 candidatos propuestos por un panel
de cinco abogados independientes y oficiales universitarios) por un periodo de seis afios (con posibilidad de
reeleccion) y estan vinculados politicamente, no tienen incentivos de monitorear rigurosamente a los
partidos politicos (Valverth Morales, 2007). Adicionalmente, la reforma de 2004 estipulé que las
violaciones de la ley de financiamiento de campafias electorales sean ahora reguladas por una ley civil y no
electoral. Sin embargo, como no se ha incorporado al codigo criminal del pais la legislacién
complementaria que especifica las penalidades por dichas violaciones, el TSE no ha podido castigar
efectivamente a los partidos e individuos que violan dichas reglas. Finalmente, las reglas de financiamiento
de campafias electorales solo son de aplicacion durante el periodo electoral (generalmente cuatro meses
antes de las elecciones) y por tanto, no tienen en cuenta los gastos o contribuciones anteriores a ese periodo.

En segundo lugar, las reformas fallaron porque, si bien aspiran a aumentar la transparencia del proceso, no
han logrado enfocarse en un area clave, como el uso de los medios de comunicacion por parte de los
partidos politicos y los candidatos.

Las reformas a la LEPP realizadas hasta el momento, si bien significan un avance destacable, constituyen
solo el primer paso de un esquema de fortalecimiento integral del sistema de partidos en Guatemala. Una
agenda ampliada de institucionalizacion de los partidos en el pais deberia centrarse en aspectos relacionados
con el caracter programético de los mismos, la generacion de incentivos hacia la inclusion en la agenda
publica de cuestiones de caracter nacional, el aumento de la capacidad de organizacion de las fuerzas
politicas y los mecanismos de responsabilizacién para con los ciudadanos.

Las siguientes secciones avanzan en el planteamiento de distintas opciones de politicas para los desafios
planteados, incluyendo un analisis de las medidas formuladas en el Plan de la Esperanza 2008-2012.

7.5 Opciones de politica para fortalecer el sistema de partidos en Guatemala

Es evidente que el sistema de partidos de Guatemala se encuentra sumido en una grave crisis. Mas de veinte
afos después del retorno a la democracia, en 1985, el sistema partidario sigue débilmente
institucionalizado, con partidos que son vehiculos efimeros, con magra coherencia programatica y escasos
vinculos con la poblacion de la que se proclaman representantes.

Habida cuenta de la falta casi absoluta de los elementos necesarios para sentar las bases de un sistema de
partidos estable e institucionalizado, la tarea que tendrd por delante cualquier posible reformador es
intimidante. Por otro lado, quiza se pretenda demasiado de las instituciones politicas, al esperar que simples
cambios en articulos constitucionales y estatutos determinen un mejoramiento radical de la
institucionalizacién del sistema de partidos de Guatemala en el corto plazo.
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Es claro, sin embargo, que la falta de accién solo asegura la continuidad del estado deficiente del sistema
politico partidario de Guatemala. Con esto en mente, también cabe considerar que la situacion actual de
partidos débilmente institucionalizados resulta ventajosa para las carreras politicas de algunos de los
miembros de la clase politica (Fortin, 2007; Ortiz Loaiza, 2006). Por consiguiente, cualquier reforma seria
que pueda modificar el status quo posiblemente levantara la oposicion de un gran segmento de la clase
politica.

El impedimento potencial mas importante de cualquier iniciativa de reforma es que cualquier cambio a la
Ley Electoral y de Partidos Politicos requiere, en primer lugar, que la Corte Constitucional certifique que
las reformas no son inconstitucionales; y, en segundo lugar, obtenga la aprobacion por parte de dos tercios
de los miembros del Congreso de Guatemala (106 en 168).

A continuacion se presentan diversas opciones de politicas relacionadas con los desafios del
fortalecimiento del sistema de partidos en Guatemala, muchas veces basadas en la experiencia internacional
(principalmente de paises de la Regidn). Dichas medidas no estan exentas, en algunos casos, de dilemas.
Por ejemplo, elevar las barreras para la formacion de partidos con el objetivo de fortalecer las estructuras
existentes podria generar obstaculos a la inclusién politica de otros sectores. Por eso, el alcance y secuencia
de las medidas planteadas dependerd, en parte, de las configuraciones politicas existentes al momento de
definir la agenda de reformas.

Las opciones de politicas se distribuyen en seis categorias principales: 1) disminuir la fragmentacion
partidaria, 2) reducir el rol de las contribuciones privadas en los partidos y las campafias, 3) fomentar el
desarrollo de una representacion politica estable e institucionalizada de los sectores indigenas, 4) aumentar
la democracia interna de los partidos, 5) desincentivar el transfuguismo en el Congreso, y 6) fortalecer la
autonomia y las capacidades del TSE.

7.5.1 Disminuir la fragmentacion partidaria

La alta tasa de formacién y creacion de partidos en Guatemala desde el retorno de la democracia (Cuadro
7.3 del Anexo) sugiere que el sistema presenta un inadecuado nivel de requisitos para la formacion de
partidos, dinamica que propicia la fragmentacion de las fuerzas politicas existentes. En relaciéon con el
proceso de formacidon de nuevas fuerzas politicas, podrian analizarse medidas para incrementar los
requisitos necesarios para constituir un partido politico en el pais.

Para lograrlo, puede recurrirse al aumento del porcentaje de votantes inscritos afiliados al partido o al
incremento de la estructura institucional exigida para obtener la calificacion de partidos, garantizando un
nivel minimo de capacidad operativa para esta estructura partidaria, 0 a una combinacion de ambos medios.
La primera reforma aumentaria el porcentaje de votantes registrados que deben estar afiliados, quiza a 1%
de los votantes inscritos. A fin de reducir la discriminacion contra la poblacion indigena, deberia eliminarse
la exigencia de que los afiliados que se contabilicen para alcanzar ese minimo sepan leer y escribir. La
segunda reforma es, quiza, la mejor en términos de fortalecimiento de la estructura institucional de los
partidos. Esta reforma conllevaria a un aumento sustancial del nimero minimo de municipalidades
(siguiendo la légica de la ley electoral de Honduras) en las que el partido se encuentra organizado
oficialmente y en funcionamiento. En cada una de ellas, el partido deberia tener por lo menos 0,5% del
nimero de votantes inscritos. También se exigiria que el partido realice, por lo menos, una reunién anual
controlada por el TSE, a fin de asegurar que las organizaciones partidarias funcionen realmente. La ley
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también podria exigir, siguiendo el modelo de México, que los partidos se encuentren organizados en dos
tercios de los 22 departamentos del pais, es decir, en 15 departamentos, como minimo.

Existen dos desventajas posibles de la reforma descrita. En primer lugar, se puede limitar la capacidad de
formacion de partidos pequefios con electorado nacional; en segundo lugar, se puede limitar la creacion de
partidos cuyo respaldo se concentra en una region determinada. Habida cuenta de la configuracion
sociopolitica de Guatemala, la primera desventaja no es preocupante, pero la segunda puede cobrar
importancia en el pais, en la medida en que podria impedirse la formacion de partidos que representan a un
subgrupo de la poblacion indigena con firme respaldo en ciertas regiones. Si bien las normas deben
fomentar los elementos centripetos en el seno de la poblacion indigena, quiza sea razonable (al cabo de un
estudio exhaustivo del potencial latente de subgrupos de partidos indigenas regionales y representativos) el
planteamiento de un cauce alternativo para la formacion de partidos. Por ejemplo, una alternativa minima
para obtener la calificacion de partido seria la posesion de una presencia institucional en la mitad de los
departamentos y en dos tercios de las municipalidades de esos departamentos. Esta reforma reconoceria la
concentracién regional de la poblacion indigena de Guatemala (Mack y Erazo, 2006) y brindaria a los
partidos que tuvieran un respaldo concentrado un vehiculo para su reconocimiento oficial.

En cuanto a la fragmentacion de las fuerzas politicas ya existentes, el objetivo de esta reforma seria una
reduccién moderada de la reproduccién de partidos menores, incrementando al mismo tiempo la dimension
de los partidos mas grandes presentes en el Congreso. Podria mantenerse el limite actual de 5% para la
disolucion de un partido, pero este porcentaje también deberia aplicarse como limite para la obtencién de
escafios (en el plano nacional o distrital), siguiendo el modelo del Peru. De tal manera que para conquistar
un escafio a escala nacional o de distrito, un partido deberia obtener 5% de los votos para su lista nacional
de diputados (o en los comicios de nivel de distrito, sumando los valores que obtenga en cada distrito a
nivel nacional)®. Esto determinaria que el limite actual de 5% sea el limite de jure (como ocurre ahora) y de
facto (que no es el caso al presente) para evitar la disolucion.

Esta reforma rebajaria ligeramente el nimero total de partidos participantes en las elecciones, reduciria el
nivel de la fragmentacion de los escafios de la legislatura y aumentaria las dimensiones de los contingentes
de los partidos mas grandes. También reduciria el costo de cualquier sistema de financiacion de campafia o
finanzas partidarias por el Estado, al limitar el nimero de partidos para los que deberia proveerse fondos.

7.5.2 Disminuir el rol de las contribuciones privadas en los partidos y las campafias

Los donantes privados ejercen una influencia predominante en la financiacion de los partidos politicos y de
las campafias electorales en Guatemala y no existen controles eficaces sobre esa financiacion
(DIPOP/ASIES, 2007; Dye, 2006). Este papel dominante de los fondos particulares en la politica
guatemalteca es una de las causas de la ineficacia de los partidos politicos y del sistema partidario, en
general, por lo que deberian concebirse reformas que tengan tres objetivos. En primer lugar, las reformas
deberian premiar a los partidos existentes y fomentar la estabilidad partidaria; en segundo término —tal
como ocurre en México—, deberian reforzar el papel de los fondos publicos en las campafias reduciendo, al
mismo tiempo, el de los particulares; y en tercer lugar —siguiendo el ejemplo del Brasil-, el Estado deberia
reducir la capacidad de recurrir a fondos particulares no declarados para la adquisicion de espacios en los
medios de comunicacion, que son, sin duda, el producto mas valioso en una campafia electoral.

® En cuanto a las alianzas (siguiendo el modelo salvadorefio), deberfa practicarse un ajuste del Iimite del nimero de votos (a fin de evitar las
alianzas por conveniencia); por ejemplo, 7,5% y 10% para alianzas de dos partidos; 11,25% y 15% para alianzas de tres partidos, etc.
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La consecucion de los dos primeros objetivos seria posible mediante un aumento radical de los fondos que
el Estado suministra a los partidos politicos. Esas cuantias podrian destinarse a actividades de
fortalecimiento del partido y a sufragar la mayoria de los costos de las campafias politicas. Una porcion de
esos fondos se distribuiria en partes iguales entre los partidos que alcancen una presencia minima en el
Congreso (por ejemplo, 5% 6 10% de los escafios), y un porcentaje adicional se destinaria en funcion del
nimero de escafios obtenidos por cada partido (conforme al modelo brasilefio). Los montos distribuidos
deberian tomar en cuenta los costos reales que tienen en Guatemala las actividades necesarias para el
fortalecimiento de un partido (por ejemplo, educacion, movilizaciéon, reclutamiento) asi como los costos de
las campafias nacionales en el pais (usando como base, por ejemplo, las campafias de la UNE y del PP en
2007).

El tercer objetivo se alcanzaria siguiendo el modelo brasilefio (y el chileno, en cierta medida),
encomendando al gobierno la distribucion de todos los espacios en los medios de comunicacion (radio y
television) entre los candidatos y partidos, sobre la base de una formula similar a la descrita para los fondos
de financiacion de las campafias. Una reforma intermedia brindaria amplios espacios de radio y televisién
financiados por el Estado, pero también permitiria que los candidatos y los partidos compren espacios (con
limites relativamente restringidos del nimero maximo de horas por semana) por fuera de la distribucion
oficial.

Una critica principal a esta propuesta es que esta reforma incrementaria el “costo” de la politica en el pais.
Sin embargo, también deben considerarse los beneficios a largo plazo de una reforma de esta indole.
Ademés, parte de los fondos necesarios para llevarla a cabo puede obtenerse de organizaciones
internacionales y orientarse hacia los gastos de consolidacion, mantenimiento y funcionamiento de los
partidos, mientras el gobierno se concentra en el suministro de los fondos para las campafias. Asimismo,
mediante la limitacion del monto que pueda gastarse en propaganda, el gobierno podria ayudar a limitar las
necesidades de fondos para las campafias de los partidos y los candidatos, reduciendo asi las cuantias y
asegurando que los fondos publicos predominen sobre los particulares.

Otra critica a la propuesta antes resefiada es que podria lograrse la reduccion del papel de los fondos
privados mediante una rigurosa aplicacién de las leyes sobre financiacion de campafias. No obstante, habida
cuenta de la dificultad para hacer efectiva esta politica en Guatemala, es poco probable que los esfuerzos en
materia de control rindan resultados en el corto y mediano plazo.

7.5.3 Fomentar el desarrollo de una representacion politica estable e institucionalizada de los sectores
indigenas

Alrededor de 40% de la poblacion de Guatemala es de origen indigena y algo mas de la mitad, de origen
ladino. Histéricamente, la poblacion indigena ha sido excluida de la politica guatemalteca y no existe un
partido fuerte que represente al conjunto de grupos indigenas (Peeler, 2003). En 2007, el partido més
grande de orientacion indigena notoria, Encuentro por Guatemala, obtuvo tan solo cuatro diputados
(ademas de 3% del voto presidencial y 6% de los votos en la lista nacional). A falta de un partido fuerte (o
de algunos partidos fuertes) que represente a la poblacion indigena (o0 a una combinacion de las poblaciones
indigena y ladina), generalmente el voto indigena se esparce entre un gran nimero de partidos que recurren
al clientelismo y el patronazgo para obtener el respaldo de los indigenas a la hora de las elecciones, sin
asumir compromiso alguno con ellos. Algunos estudiosos (por ejemplo, Madrid, 2005b, 2005a; Van Cott,
2007) han sostenido que la ausencia de un partido indigena fuerte es causa histérica de la débil
institucionalizaciéon del sistema de partidos en Bolivia, Ecuador y Per( (paises donde hay numerosas
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poblaciones indigenas, relativamente comparables a la de Guatemala en cuanto a la proporcién, mas no a su
fragmentacion).

Por consiguiente, seria aconsejable la asignacion de fondos para ayudar a la formacion y consolidacion de
partidos viables y de base amplia que puedan convertirse en representantes populares y legitimos de la
poblacidn indigena y de los sectores relacionados con la comunidad ladina de Guatemala.

7.5.4 Aumentar la democracia interna de los partidos

Para promover la democracia intrapartidaria, manteniendo al mismo tiempo un papel prominente para sus
dirigentes, puede recurrirse en Guatemala a un proceso de seleccion de varias etapas, que combine la
eleccion y la seleccion, como aquel que propone Rahat (2007)°. Con esta metodologia, la dirigencia
nacional partidaria configuraria una terna de posibles candidatos al Congreso y esa lista deberia ser
ratificada o rechazada (mediante alguna clase de normas de votacién con mayorias especiales) por una
entidad partidaria mas grande (asambleas departamentales para los candidatos al distrito respectivo y un
colegio electoral de esos dirigentes departamentales para los candidatos nacionales). Finalmente, todos los
afiliados al partido tendrian derecho a votar en una eleccion entre esos candidatos (o listas de candidatos) de
una lista breve aprobada en los dos procesos anteriores de eleccion y seleccion (Rahat, 2007).

El proceso descrito, de tres etapas, es imperfecto pero es preferible a las otras opciones mas comunes. La
primera de estas es el régimen actual, en el que la dirigencia partidaria escoge a los candidatos con escasa
consulta a los estamentos méas bajos del partido (Mack y Erazo, 2006; Ortiz Loaiza, 2006; Ortiz Loaiza y
Lopez Arrivillaga, 2006b, 2006a). La segunda esta constituida por las elecciones primarias directas y
abiertas en las que puede participar cualquier candidato con un nivel minimo de apoyo entre los afiliados.
La experiencia de la Argentina, donde este método se ha usado con frecuencia, indica que cuando se
realizan elecciones primarias en un régimen politico caracterizado por el clientelismo (como los que existen
en Argentina y Guatemala), generalmente se imponen los candidatos y listas que cuentan con mayores
recursos financieros y materiales (De Luca et al., 2002; Jones, 2008).

Una segunda reforma, mas radical, seguiria el ejemplo de Costa Rica y México, y prohibiria la reeleccion
inmediata de los ocupantes de cargos nacionales, colocando en manos de la dirigencia partidaria, en gran
medida, el futuro y la carrera politica de las autoridades y los diputados elegidos (Carey, 1996). Habida
cuenta del subdesarrollo del sistema partidario de Guatemala, podria ser conveniente la postergacion de una
reforma de esta indole hasta que los partidos se encuentren suficientemente institucionalizados y dotados de
los recursos necesarios para que la dirigencia pueda ofrecer un futuro politico viable a los diputados
mientras no ocupen un escafio. Una reforma intermedia podria seguir el ejemplo de muchos estados y
ciudades de los Estados Unidos (asi como de la capital federal de la Argentina) donde se limita el mandato
de los miembros del congreso local a dos periodos consecutivos. En ese sentido, cabria la esperanza de que
entre el presente y el periodo 2012-2015 crezca el nivel de institucionalizacion del sistema partidario
guatemalteco, o se aplique la prohibicion de reeleccion inmediata solo en las elecciones para el Congreso de
2015.

® La existencia de democracia interna también aumenta los incentivos para que las minorias dentro de un partido permanezcan en el seno de
este (en lugar de pasarse a otro partido o de formar uno nuevo).
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7.5.5 Desincentivar el transfuguismo en el Congreso

Hay dos métodos principales para reducir el grado de los cambios de partido en el Congreso de Guatemala.
El més extremo tiene por base el criterio de que el partido es el propietario del escafio para el cual se haya
elegido a un diputado. En ese caso, si una mayoria especial de los miembros de un bloque del Congreso
(por ejemplo, dos tercios o tres cuartos) considera que un diputado ha violado de manera flagrante y grave
los principios y las directivas del partido, podré ser expulsado del partido y del Congreso, dando paso a su
suplente.

Un método menos extremo podria ser establecer una restriccion para que los diputados no cambien de
partido durante el primer afio de su mandato, asignando al mismo tiempo a los dirigentes del bloque
partidario un poder considerable sobre la capacidad de los miembros de su bloque para que funcionen
eficazmente en la legislatura’. Por ejemplo, la dirigencia partidaria podria determinar los nombramientos de
sus diputados para integrar comisiones, la oficina concreta que cada uno ocupard, el nimero de empleados
gue tendran, el presupuesto para el funcionamiento de sus oficinas y el desarrollo de sus actividades y su
capacidad para someter proyectos de ley a consideracion del Congreso. Esos poderes, combinados con la
imposibilidad o la limitacion para que los diputados cambien de partido, ayudarian a reducir el
transfuguismo y, al mismo tiempo, asegurarian la unidad y la disciplina de los bloques parlamentarios®. Al
presente, los dirigentes de los partidos guatemaltecos poseen algunas de esas facultades, pero no todas ellas
(ver Fortin, 2007).

7.5.6 Fortalecer la autonomiay las capacidades del TSE

Las reformas de 2004 a la Ley Electoral y de Partidos Politicos produjeron cambios importantes a las reglas
que gobernaban el financiamiento de las campafias politicas, las cuales no fueron exitosas dada la
imposibilidad del TSE de llevar adelante las nuevas tareas asignadas por la nueva legislacion. La reforma
gue se propone aqui consistiria en cuatro partes interrelacionadas. En primer lugar, el TSE estaria dotado de
mayor poder legal para monitorear y sancionar a los partidos politicos y candidatos. En segundo lugar, el
TSE estaria dotado de una mayor cantidad de recursos financieros y técnicos para poder funcionar durante
el periodo electoral, pero también en los tres afios restantes de intervencion. En tercer lugar, la capacidad
operativa del TSE se veria mejorada a traves de inversion en capital humano. Finalmente, se incrementarian
los incentivos al liderazgo del TSE en el monitoreo de partidos politicos, candidatos, donantes y medios de
comunicacion.

La carencia de personal calificado del TSE se debe, en parte, al ciclo presupuestario al que estd sometido.
Durante los afios electorales, el TSE aumenta su tamafio a través de contratos temporales y luego disminuye
durante los tres afios no electorales. Este ciclo politico que se observa en la demanda laboral del TSE
determina su carencia de profesionales calificados con caracter permanente.

Asimismo, los cinco magistrados del TSE son elegidos por un periodo de seis afios por el Congreso de
Guatemala, de una lista de cuarenta candidatos provistos por un comité independiente formado por el
Presidente de la Universidad de San Carlos, un representante de los presidentes de las universidades
privadas del pais, un representante del Colegio de Abogados, el Decano de la Escuela de Leyes de la

" En el Brasil, por ejemplo, el reciente pronunciamiento de un tribunal prohibié que los senadores y diputados nacionales cambien de
partido y, teéricamente, habilitd a los partidos para que reemplacen a quienes hayan abandonado sus filas.

® Sin esos poderes en manos de la dirigencia partidaria, para los diputados “rebeldes” la simple permanencia en el blogue, votando con otro
en sala y en las comisiones, tendria costos minimos.
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Universidad de San Carlos, y un representante de los decanos de las escuelas de derecho privadas del pais
(Valverth Morales, 2007). Dada la naturaleza politica de dichas posiciones y el impacto que tienen los
politicos durante y luego de la eleccion, existen incentivos por parte de los magistrados del TSE para
moderar la exigencia del cumplimiento de reglas, cuando estas podrian tener consecuencias negativas para
algunos sectores.

El presupuesto del TSE deberia incrementarse, tanto en términos de la cantidad de dinero que recibe, como
de la cantidad de fondos que se distribuyen anualmente (no solo durante los afios electorales). En la
actualidad, el TSE recibe 0,5% del presupuesto nacional cada afio y luego, una cantidad estipulada por el
Congreso y el Poder Ejecutivo, suficiente como para llevar a cabo los asuntos que competen al afio electoral
(Valverth Morales, 2007). Dicho porcentaje es insuficiente y deberia ser aumentado, luego de determinarse
—a través de algun estudio- el presupuesto que el TSE requiere para poder cubrir la brecha de capacidades.

Al mismo tiempo, se requeriria contar con mas profesionales para cubrir las posiciones del TSE. Asimismo,
el personal actual del TSE necesitaria recibir entrenamiento para poder ejercer mejor sus cargos. La
experiencia del Mirador Electoral 2007, una coalicion de cinco ONG que efectivamente monitorearon las
elecciones de 2007, demuestra que en Guatemala existe capacidad técnica para realizar tareas de auditoria
(Mirador Electoral, 2007).

7.6 Analisis de lineas de accidn planteadas en el Plan de la Esperanza 2008-2012

En el Plan de la Esperanza 2008-2012, de la Unidad Nacional de la Esperanza (UNE), figura una serie de
reformas que se propone llevar a cabo el Gobierno del presidente Alvaro Colom (Colom, 2007). Entre esas
numerosas reformas, en la seccion titulada “Politica de desarrollo democratico” se propone un proyecto de
ley que afectaria al sistema partidario de Guatemala. En dicha seccidn, se enumeran los ocho aspectos de la
reforma que revisten mayor importancia.

El Plan de la Esperanza 2008-2012 plantea una linea de accién con el objetivo de democratizar la vida
interna de los partidos. Si esta reforma se lleva a cabo correctamente, puede ser positiva para la
institucionalizacion del sistema partidario de Guatemala. Aungue esta reforma democratizara
excesivamente los partidos (por ejemplo, por medio de elecciones primarias nacionales obligatorias para
todos los cargos, como es el caso en Honduras para los partidos principales, y en el Uruguay para todos los
partidos), es poco probable que tuviera un impacto negativo en la institucionalizacion de los partidos y del
sistema partidario, si se la compara con la situacion actual.

En segundo lugar, se propone reducir el namero de legisladores. Asumiendo que la reforma reduciria el
nimero de diputados, no tendria un impacto negativo en la institucionalizacion de los partidos. Ademas,
uno de los efectos a mediano plazo podria ser la reduccion de la fragmentacion politica, lo cual
representaria un cambio positivo en la direccion de mejorar la institucionalizacién del sistema partidario.
No obstante, deberia notarse también que la magnitud en los distritos de Guatemala (de donde el 75% de los
diputados son elegidos) es, en términos de la mediana, muy baja (4) y que una reduccion significativa en el
nimero de diputados (sin eliminar el distrito nacional, que tendria efectos negativos en la
institucionalizacién partidaria) resultaria en mayoria de los departamentos de Guatemala con uno o dos
representantes (o también, un alto nivel de malapportionment, si se requiere un minimo de diputados, dos o
tres por departamento).
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Tercero, se propone limites para los periodos. Esta reforma es similar a una planteada en la seccion anterior
e influiria positivamente en la institucionalizacion partidaria.

Cuarto, se prohibiria a los diputados el uso de licencia a fin de prestar servicios en la rama ejecutiva del
gobierno. Esta clase de reforma posiblemente no influiria considerablemente en la institucionalizacion
partidaria, aunque podria reducir la capacidad para la formacién de coaliciones. Por ejemplo, un diputado
que estuviera a la cabeza de un partido pequefio se veria impedido de ocupar temporalmente un cargo en el
gabinete, pero también podria mostrarse reacio a dejar que lo hiciera un subordinado, reduciendo de esta
manera las posibilidades de formacion de la coalicién.

Quinto, se proponen reformas tendientes a evitar los cambios de partido. Estas son similares a las
planteadas respecto de este tema en la seccidn anterior y puede considerarse que son positivas para la
institucionalizacién del sistema de partidos de Guatemala.

Sexto, se propone la realizacion de elecciones legislativas a la mitad del periodo de la gestion presidencial.
Esta reforma debilitaria los vinculos entre las elecciones presidenciales y las legislativas, y reduciria el
papel de los partidos en las elecciones (especialmente, la contienda presidencial). Por otro lado, en términos
generales, podria influir negativamente en la institucionalizacién partidaria y en la gobernabilidad (sin
mencionar que el pais se encontraria, esencialmente, en campafia permanente, con elecciones cada dos
afos).

Séptimo, la reforma propone la eliminacion de la lista nacional. Puesto que esta es la arena electoral de las
elecciones legislativas donde el partido desempefia el papel mas prominente, esta reforma seria contraria a
los esfuerzos a favor del mejoramiento de la institucionalizacién de los partidos en el sistema partidario.

Octavo, se propone la eleccion de los candidatos a titulo personal y no por grupos, lo cual implicaria la
eliminacion del método actual de las listas cerradas que se emplea para las elecciones parlamentarias y de
concejos municipales, y la adopcion de un formato de lista abierta (voto por preferencia). Esta clase de
reforma debilitaria claramente los partidos politicos del pais como instituciones y, muy probablemente,
impediria que los partidos desarrollaran un grado razonable de institucionalizacién. En este sentido, los
casos de Brasil y Per( son instructivos.

En el Cuadro 7.5 del Anexo se ofrece un resumen de esas reformas y de sus posibles efectos en la
institucionalizacién de los partidos (positivo, neutro, potencialmente negativo o indeterminado). Se indica
alli que cuatro de las ocho reformas surtirian un efecto positivo en los partidos politicos y en la
institucionalizacion del sistema partidario, y que tres de ellas tendrian un efecto potencialmente negativo.
Una reforma tendria un efecto neutro, que también puede considerarse como ligeramente negativo.

7.7 Priorizando las reformas

Una gran proporcion de las opciones de politica planteadas en la seccion 5 comparten tres aspectos. El
primero es que las reformas podrian ser percibidas como contrarias a sus intereses por algunos partidos
politicos y miembros del Congreso, miembros de las élites econémicas, importantes empresas 0 grupos
econdmicos, y otros grupos de influencia de los politicos. El segundo es que todas las reformas necesitarian
ser analizadas, aprobadas e implementadas por los mismos politicos, cuyos intereses estarian afectados
adversamente por dichas reformas. El tercero es que en la actualidad la presion pablica en favor de dichas
reformas es baja. La combinacion de estos tres factores, sumados al hecho de que el Presidente cuenta con
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menos de un tercio de las posiciones en el Congreso (32%), y a la falta de cohesion y disciplina dentro de
los partidos politicos de Guatemala, hace que los prondsticos de reformas serias y creibles en dichas areas
sean débiles.

En este contexto, pareceria correcto que el Gobierno comenzara un proceso de reformas proponiendo una
reforma amplia e integral. Una vez que esta sea propuesta, el Gobierno deberia negociar con el sector
privado, el Congreso, los medios de comunicacion y los partidos con poder de veto la aprobacion de un
conjunto reducido de reformas como parte del paquete global de su Programa de Gobierno. De los seis
ambitos de reforma mencionados anteriormente, la que pareceria ser mas viable y, al mismo tiempo, mas
poderosa es aquella que permite dotar al TSE de mayores recursos. Dado que los efectos de esta reforma
son menos directos que el resto, es posible que muchos actores la aprueben.

Aparte de dicha reforma, la que tendria una mayor posibilidad de aprobacion seria la que otorgue a los
partidos politicos mayor financiamiento en las campafas politicas. Muchos politicos consideran esta
reforma positiva y, al mismo tiempo, los aportantes no la considerarian ofensiva, dado que la verian como
una forma de incrementar su influencia en las campafas politicas. Si bien la cantidad de recursos destinados
a las camparfias se incrementaria, para poder obtener la victoria electoral, los politicos necesitarian mayores
recursos de los que actualmente se otorgan por parte de los donantes (lo que pareceria raramente viable
dados los retornos marginales decrecientes de los gastos en las campafias, a partir de un determinado nivel).

7.8 Conclusiones

El sistema partidario de Guatemala es uno de los sistemas menos institucionalizados de América Latina. Si
se compara a Guatemala con el resto de los paises latinoamericanos y, mas adn, con los paises
centroamericanos, podria decirse que su sistema partidario presenta graves problemas. Dadas las
consecuencias negativas del débil nivel de institucionalizacion para el funcionamiento del sistema
democréatico guatemalteco y para la produccién de politicas publicas, es fundamental (aun siendo las
posibilidades de éxito de moderadas a bajas) mejorar el nivel de institucionalizacion de los partidos
politicos y del sistema partidario, en general. En tal sentido, se han propuesto a lo largo del capitulo algunas
recomendaciones potenciales para las reformas, asi como un conjunto de reformas propuestas por la UNE.

Referencias bibliogréaficas

Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES). 2007. Guatemala: Monografia de los Partidos
Politicos 2004-2007. Ciudad de Guatemala: ASIES.

2005. “Instituciones politicas, proceso de

formulacion de politicas y resultados de las politicas en Guatemala”. Latin American Research

Network. Washington, DC: Banco Interamericano de Desarrollo.

Azpuru, D. y Blanco, L. 2007. “Guatemala 2006: el aniversario de la Democracia y la Paz”. Revista de
Ciencia Politica. Volumen Especial: 149-63.

Bartolini, S. y Mair, P. 1990. Identity, Competition and Electoral Availability: The Stabilization of
European Electorates, 1885-1985. Cambridge: Cambridge University Press.

Carey, J. M. 2006. Term Limits and Legislative Representation. New York: Cambridge University Press.

Centro de Investigaciones Econdémicas Nacionales (CIEN). 2003. “Comentario a las reformas de la Ley
Electoral y de Partidos Politicos”. Ciudad de Guatemala: CIEN.

174



7. Fortalecimiento de los partidos politicos

Colom, A. 2007. Plan de Esperanza, Plan de Gobierno, 2008-2011: Acciones de los Primeros 100 Dias de
Gobierno. Ciudad de Guatemala: Unidad Nacional de la Esperanza.

Coppedge, M. 1997. Strong Parties and Lame Ducks: Presidential Partyarchy and Factionalism in
Venezuela. Stanford, CA: Stanford University Press.

Crisp, B. F. 2000. Democratic Institutional Design: The Powers and Incentives of Venezuelan Politicians
and Pressure Groups. Stanford: Stanford University Press.

De Luca, M., Jones, M. P. y Tula, M. I. 2002. “Back Rooms or Ballot Boxes? Candidate Nomination in
Argentina”. Comparative Political Studies 35: 413-36.

Departamento de Investigaciones Sociopoliticas (DISOP). 2007. “Guatemala: Proceso Electoral 2007:
informacion y datos basicos”. Ciudad de Guatemala: ASIES.

Dye, D. R. 2006. “Financing Democracy in Guatemala”. Final Report, Political Finance Project, Carter
Center Observation Mission to Guatemala. Atlanta: The Carter Center.

Fortin, J. 2007. “...del Partido, por el Partido y para el Partido: un estudio del Congreso y de los diputados
al Congreso de la Republica de Guatemala”. M.A. Thesis, Instituto de Estudios Politicos y
Relaciones Internacionales, Universidad Francisco Marroquin, Ciudad de Guatemala, Guatemala.

Freedom House. 2008. Freedom in the World 2008. www.freedomhouse.org.

Jones, M. P. 2008. “The Recruitment and Selection of Legislative Candidates in Argentina”. In Scott
Morgenstern y Peter M. Siavelis, eds., Pathways to Power: Political Recruitment and Candidate
Selection in Latin America. University Park, PA: The Pennsylvania State University Press. Proxima
aparicion.

Jones, M. P. 2005. “The Role of Parties and Party Systems in the Policymaking Process”. Presentado en el
taller sobre State Reform, Public Policies, and Policymaking Processes. Banco Interamericano de
Desarrollo.Washington, DC. 28 de febrero al 2 de marzo.

Kaufmann, D., Kraay, A. y Mastruzzi, M. 2007. Governance Matters VI: Governance Indicators for 1996-
2006. Washington DC: World Bank Development Economics Research Group.

Kitschelt, H. 2000. “Linkages Between Citizens and Politicians in Democratic Polities”. In Comparative
Political Studies 33: 845-79.

Ley Electoral y de Partidos Politicos. Decreto Numero 1-85 de la Asamblea Nacional Constituyente. Junta
Directiva, Congreso de la Republica de Guatemala, enero de 2007.

Ley Orgénica del Organismo Legislativo. Decreto Numero 63-94 del Congreso de la Republica de
Guatemala.

Mack, L. F. y Erazo, M. A. 2006. “EIl desempefio institucional de los partidos politicos en Guatemala”. In
Cuadernos de Informacion Politica, No. 4. Ciudad de Guatemala: FLACSO.

Mack, L. F. y Ortiz Loaiza, P. 2006. “El marco institucional del sistema politico en Guatemala: vacios y
contradicciones”. Cuadernos de Informacién Politica, No. 2. Ciudad de Guatemala: FLACSO.

175



Mas crecimiento, mas equidad

Mack, L. F. y Lopez Arrivillaga, M. 2005. “El transfuguismo parlamentario”. In Cuadernos de Informacion
Politica, No. 1. Ciudad de Guatemala: FLACSO.

Madrid, R. L. 2005a. “Indigenous Parties and Democracy in Latin America”. In Latin American Politics
and Society. 47(4): 161-79.

Madrid, R. L. 2005b. “Indigenous Voters and Party System Fragmentation in Latin America”. In Electoral
Studies. 24: 689-707.

Mainwaring, S. 1998. “Rethinking Party Systems Theory in the Third Wave of Democratization: The
Importance of Party System Institutionalization”. Kellogg Institute Working Paper #260. University
of Notre Dame.

. 1999. Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization: The Case of
Brazil. Stanford, CA: Stanford University Press.

Mainwaring, S. y Scully, T. S. 1995. “Introduction: Party Systems in Latin America”. In Scott Mainwaring
y Timothy R. Scully, eds. Building Democratic Institutions: Party Systems in Latin America.
Stanford: Stanford University Press.

Mainwaring, S. y Zoco, E. 2007. “Political Sequences and the Stabilization of Interparty Competition:
Electoral Volatility in Old and New Democracies”. In Party Politics 13: 155-78.

Mirador Electoral 2007. 2007. www.miradorelectoral2007.org

Ortiz Loaiza, A. P. 2006. “El quién es quién partidario I: estructura partidiaria”. In Cuadernos de
Informacién Politica, No. 6. Ciudad de Guatemala: FLACSO.

Ortiz Loaiza, P. y Lopez Arrivillaga, M. 2006a. “Participacion ciudadana en las estructuras partidiarias: los
afiliados”. In Cuadernos de Informacion Politica, No. 5. Ciudad de Guatemala: FLACSO.

Ortiz Loaiza, P. y Lopez Arrivillaga, M. 2006b. “El quién es quién partidario Il: vida partidaria. In
Cuadernos de Informacion Politica, No. 7. Ciudad de Guatemala; FLACSO.

Payne, J. M., Zovatto, D. y Mateo Diaz, M. 2007. Democracies in Development: Politics and Reform in
Latin America (Expanded and Updated Edition). Washington, DC: Banco Interamericano de
Desarrollo.

Pedersen, M. N. 1983. “Changing Patterns of Electoral Volatility in European Party Systems; 1948-1977:
Explorations in Explanation”. In Hans Daalder y Peter Mair, eds. Western European Party Systems:
Continuity and Change. London: Sage.

Peeler, J. 2003. “Social Justice and the New Indigenous Politics: An Analysis of Guatemala, the Central
Andes, and Chiapas”. In Susan Eckstein y Timothy Wickham-Crowley, eds. What Justice? Whose
Justice? Fighting for Fairness in Latin America. Berkeley: University of California Press.

Proyecto de Elites Latinoamericanas (PELA), Manuel Alcantara Saez, Director. 2007. Universidad de
Salamanca, 1994-2007.

Rahat, G. 2007. “Candidate Selection: The Choice Before the Choice”. In Journal of Democracy 18(1):
157-70.

176



7. Fortalecimiento de los partidos politicos

Saeigh, S. M. 2005. “The Role of Legislatures in the Policymaking Process”. Presentado en el taller sobre
State Reform, Public Policies, and Policymaking Processes, Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington, DC, 28 de febrero al 2 de marzo.

Shugart, M. S. y Mainwaring, S. 1997. “Conclusion: Presidentialism and the Party System”. In Scott
Mainwaring y Matthew Soberg Shugart, eds. Presidentialism and Democracy in Latin America.
New York: Cambridge University Press.

Spiller, P. T. y Tomassi, M. 2007. The Institutional Foundations of Public Policy in Argentina: A
Transactions Cost Approach. New York: Cambridge University Press.

Stein, E. y Tomassi, M. 2006. “Political Institutions, Policymaking Processes, and Policy Outcomes: A
Comparison of Latin American Cases”. Washington, DC: Banco Interamericano de Desarrollo.
Manuscrito no publicado.

Stein, E., Tommasi, M., Echebarria, K. Lora, E. y Payne, M. eds. 2006. The Politics of Policies: Economic
and Social Progress in Latin America, 2006 Report. Washington DC: Banco Interamericano de
Desarrollo.

Torres-Rivas, E. 2008. “Las Elecciones de 2007: 8 reflexiones para una conclusién”. Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (Guatemala). Manuscrito no publicado.

Tribunal Supremo Electoral. 2007. Manual para Observadores Nacionales e Internacionales, 2007. Ciudad
de Guatemala: Tribunal Supremo Electoral, Relaciones Publicas y Protocolares.

Valverth Morales, V. M. 2007. La interaccion del Congreso con otros entes estatales. Ciudad de
Guatemala: LEGIS.

Van Cott, D. L. 2007. From Movements to Parties: The Evolution of Ethnic Politics. New York: Cambridge
University Press.

Williams, P. J., y Seri, G. 2003. “The Limits of Reformism: The Rise and Fall of Christian Democracy in
El Salvador and Guatemala”. In Scott Mainwaring y Timothy R. Scully, eds. Christian Democracy
in Latin America: Electoral Competition and Regime Conflicts. Stanford: Stanford University
Press.

Woodward Jr., R. L. 2005. A Short History of Guatemala. Antigua, Guatemala: Editorial Laura Lee.

177



Mas crecimiento, mas equidad

ANEXO 1 Cuadros

Cuadro 7.1
Partidos legislativos y electorales, y contingente presidencial en Guatemala:
1985-2007
Numero efectivode ~ Nuamero efectivo de , . Tamafio del contingente
Afio de eleccion  partidos electorales  partidos electorales Numero efeptlvq de legislativo presidencial
(Nacional) (Distrito) partidos legislativos (%)
1985 4,32 4,74 2,98 51
1990 5,27 6,85 4,44 16
1994 5,10 5,70 3,47 n.a.
1995 4.80 5,81 2,73 54
1999 3,73 3,76 2,35 56
2003 6,45 6,63 4,56 30
2007 7,74 7.71 4,86 32

Fuente: Tribunal Supremo Electoral (2007)

Cuadro 7.2
Elecciones 2007 en Guatemala: resultados del voto presidencial, votos legislativos y niUmero de
escafios (nacional y distrital)

1ra Ronda 2da Ronda Voto de Votode Escafiosde Escafios de Total
. . de Voto de Voto diputados diputados diputados  diputados  escafios de
Partido Politico . i . i R . X o R
presidencial ~ presidencial ~ nacional  distrital nacionales  distritales diputados
(%) (%) (%) (%) (31) (127) (158)

Democracia Cristiana Guatemalteca 0.50 0.81 0.67

Unién del Cambio Nacionalista 3.16 4.06 4.55 1 4 5
Frente Republicano Guatemalteco 7.30 9.71 9.57 3 11 14
Partido de Avanzada Nacional 2.54 4.54 5.18 1 2 3
Unién Democrética 0.76 141 1.49 1 1
Desarrollo Integral Auténtico 0.56 1.43 1.51

Partido Unionista 291 6.10 6.63 2 5 7
Unidad Nacional de la Esperanza 28.25 52.81 22.84 22.17 8 43 51
Alianza Nueva Nacién 0.60 1.37 1.45

Partido Patriota 23.54 47.19 15.66 16.23 6 23 29
Gran Alianza Nacional 17.23 16.54 17.38 6 31 37
Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca-MAIZ 2.14 3.56 3.15 1 1 2
Frente por la Democracia 0.91 0.81

Encuentro por Guatemala 3.06 6.18 4.27 2 2 4
Centro de Accién Social 7.45 4.88 4.66 1 4 5
Bienestar Nacional 0.28

Fuente: Tribunal Supremo Electoral (2007)
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Cuadro 7.3
Partidos compitiendo en elecciones de 2007 en Guatemala:
afio de fundacién, organizacion municipal y departamental, y nimero de afiliados (a junio de 2007)

Organizaciones  Organizaciones Municipalidades  Numero de

Partido Politico fu?]r;(;cdign municipales departamentales con mas de afiliados
operando operando 40 afiliados (06/30/07)
Encuentro por Guatemala 2007 55 13 55 18,354
Centro de Accidn Social 2007 65 11 69 17,279
Unién del Cambio Nacionalista 2006 74 11 73 18,530
Alianza Nueva Nacién 2003 112 15 123 20,529
Frente por la Democracia 2003 66 10 86 23,328
Bienestar Nacional 2003 54 12 59 17,835
Partido Unionista 2002 64 11 83 18,829
Unidad Nacional de la Esperanza 2002 80 12 98 78,744
Partido Patriota 2002 71 8 120 40,412
Gran Alianza Nacional 2002 95 12 140 24,502
Desarrollo Integral Auténtico 1998 89 16 119 21,785
Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca 1998 102 12 135 17,816
Unién Democratica 1993 58 6 101 19,304
Frente Republicano Guatemalteco 1990 92 15 147 41,328
Partido de Avanzada Nacional 1989 67 12 128 38,541
Democracia Cristiana Guatemalteca 1955 59 6 319 71,005
NUmero de votos registrados (2007) = 5,990,029
Numero de Municipalidades (2007) = 332
NUmero de Departamentos (2007) =22
Fuente: ASIES (2007a, 2007b).
Cuadro 7.4

Transfuguismo politico en el Congreso de Guatemala: 2004-2007

Ndamero de Defecciones Ndmero de
Partido Politico diputados (%) Incorporaciones diputados
elegidos en 2003 a junio de 2007

FRG 43 16 (37%) 2 29
GANA 32 13 (41%) 5 24
UNE 32 15 (47%) 13 30
PAN 17 9 (53%) 8 16

PP 10 4 (40%) 12 18

PU 7 2 (29%) 0 5
ANN 6 4 (67%) 1 3

MR 5 4 (80%) 0 1

uD 2 1 (50%) 1 2
URNG 2 0 2 4
DCG 1 0 0 1

DIA 1 0 0 1
UCN 0 0 11 11

EG 0 0 2

BIEN 0 0 1 1
Independientes 0 0 10 10
TOTAL 158 68 (43%) 68 158

Nota: La Alianza PSN-MR-PP obtuvo 47 escafios en las elecciones de 2003
distribuidos de la siguiente manera: PSN (+M17) 32 escafios, PP 10 escafios, MR 5 escafios.

Fuente: DISOP (2007), Mack y Lépez Arrivillaga (2005).
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Cuadro 7.5
“Los primeros 100 dias de Gobierno” de la UNE: propuestas del partido

Impacto estimado sobre el partido/

Reforma Institucionalizacion del Sistema Partidario
Democracia Intrapartidaria Positiva
Reduccion del nimero de diputados Positiva
Limites a la reeleccion Positiva
Imposibilidad de ejecutar cargos en el Ejecutivo Neutral/Negativa
Prevencidn del transfuguismo politico Positiva
Elecciones de mediano plazo Negativa
Eliminacion de la Lista Nacional Negativa
Eleccion de individuos, no grupos Negativa

Cuadro 7.6
Indice de institucionalizacion partidaria
iy fndice de Volatilidad S'zgi'gf:s Legitimidad de  Organizacién
is .
Institucionalizacion  Electoral pgﬁt:gf)s elgg?gggz y partidaria

Uruguay 80 77 80 66 97
El Salvador 75 89 71 43 98
Honduras 73 94 76 40 82
o 73 73 89 48 80
Panama 71 86 76 43 79
Chile 71 97 55 54 78
Argentina 69 81 56 47 91
Paraguay 68 72 89 36 73
Nicaragua 67 69 76 36 86
México 65 76 66 37 82
Costa Rica 64 74 71 51 61
Brasil 61 85 45 37 76
Venezuela 57 53 57 55 65
Ecuador 52 57 59 28 64
Colombia 51 64 56 38 46
Pert 50 43 58 34 67
Guatemala 44 41 51 36 49
Bolivia 43 26 68 29 51
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ANEXO 2
Institucionalizacion del sistema partidario: teoria y realidad empirica en América Latina’

Un rasgo esencial de los sistemas politicos partidarios es su grado de institucionalizacion. Si bien es cierto
gue existe la institucionalizacion excesiva, que puede ser perjudicial para el funcionamiento de una
democracia, cuyo ejemplo clésico es el sistema de partidos de Venezuela anterior a 1993 (Coppedge, 1997;
Crisp, 2000), en general la institucionalizacion partidaria puede considerarse positiva para el
funcionamiento de una democracia (Mainwaring, 1999, 1998; Mainwaring y Scully, 1995).

Mainwaring (Mainwaring, 1999, 1998; Mainwaring y Scully, 1995; Mainwaring y Zoco, 2007) define
cuatro componentes clave que, en conjunto, influyen en el nivel de institucionalizacion del sistema
partidario, a saber, la estabilidad de las pautas de competencia interpartidaria, el arraigo de los partidos en la
sociedad, la legitimidad de los partidos, y las elecciones y la organizacion de los partidos. A continuacion,
se analizard sucintamente cada uno de esos componentes por separado y encuadrados en los sistemas
politicos partidarios de Guatemala y de América Latina (ver el Cuadro 7.6 del Anexo). Detalles adicionales
acerca de la formulacion de esas medidas y de valores concretos de los subcomponentes pueden verse en
Jones (2005). Esta seccion concluye con la presentacion de un indice de la institucionalizacion partidaria en
18 democracias latinoamericanas.

En los sistemas partidarios institucionalizados, los partidos importantes tienden a ser los mismos, afio tras
afio, y tienden a obtener porciones relativamente similares de los votos y los escafios parlamentarios. En los
sistemas cuya institucionalizacion es débil, los partidos que cobran importancia un afio, suelen perderla
pocos afios después. Ademas, el porcentaje de los votos y los escafios que los partidos obtienen en esos
sistemas débilmente institucionalizados tienden a variar considerablemente de una eleccion a la otra.

La estabilidad de la competencia interpartidaria se mide usando como indicador el nivel de inestabilidad de
los escafios (porcentaje de escafios) en la eleccion mas reciente de la camara baja (Pedersen, 1983)™. En
América Latina se observa una amplia variedad de grados de inestabilidad en paises como Chile, Honduras
y El Salvador con niveles similares a los de Europa Occidental (Bartolini y Mair, 1990). En esas
democracias, los mismos partidos tienden a obtener, a lo largo del tiempo, proporciones similares de los
votos y los escafios parlamentarios. En cambio, hay en la Region otros paises con grados extremos de
inestabilidad, como Per(, Guatemala y Bolivia. En estos paises, partidos que figuraban entre los mas
importantes del pais, al cabo de un breve periodo, dejaron de existir o experimentaron el brusco descenso de
su respaldo popular. Al mismo tiempo, partidos que no existian o eran actores sin influencia pocos afios
antes, en poco tiempo pasaron a figurar entre los mas prominentes del pais.

Cuatro de los seis paises de Centroamérica (Honduras, El Salvador, Panaméa y Nicaragua) figuran en el
tercio superior entre los paises latinoamericanos y, en cambio, Guatemala es el Gnico que se encuentra en el
tercio inferior, mientras que Costa Rica esté en el grupo intermedio.

® Este Anexo constituye un resumen de una seccién dedicada a este tema en el documento preparado por Mark Jones (2008) como parte de
los estudios elaborados en el marco del Didlogo de Politicas del BID con el nuevo Gobierno.

9°En el Cuadro 7.1 se sustrae este valor de 100, de modo que los valores més bajos representan mayor inestabilidad. Véase en Jones (2005)
més detalles de medicion y operacion de muchas variables presentadas en esta seccion.
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El arraigo del partido en la sociedad

En los sistemas partidarios institucionalizados, los partidos tienen raices profundas en la sociedad
(Mainwaring, 1999, 1998), los votantes tienden a sufragar por el mismo partido una eleccion tras otra, y los
partidos estan estrechamente vinculados a la sociedad. En los sistemas partidarios con escasa
institucionalizacién, los partidos tienen poco arraigo en la sociedad, generalmente los votantes no les
guardan lealtad y, en cambio, votan mas en funcion de las cualidades y las caracteristicas de los candidatos
individuales o de los mensajes pregonados en la camparia electoral. Ademas, los partidos poseen vinculos
relativamente tenues y efimeros con la sociedad.

El grado de arraigo de los partidos en la sociedad (raices de los partidos) se mide empleando tres
indicadores. EI primero es el porcentaje de la poblacién que de alguna manera se identifica con un partido*,
el segundo es el porcentaje de legisladores que creen que en su pais existe un nivel de identificacion
moderado a fuerte con los partidos (PELA, 2007) y el tercero es el resultado de la sustraccion de cien, del
porcentaje de legisladores que cree que los partidos de su pais se hallan alejados de la sociedad (PELA,
2007). En cuanto al arraigo de los partidos en la sociedad, en un extremo se encuentran Paraguay,
Republica Dominicana y Uruguay, con partidos profundamente arraigados en la sociedad. En cambio, las
raices partidarias en la sociedad son bastante superficiales en los paises que se encuentran al otro extremo
de esta escala, como Chile, Guatemala y Brasil.

Al respecto, en América Central, tres paises se encuentran en el tercio superior de América Latina (es decir,
los sistemas partidarios con raices mas profundas en sus respectivos paises); a saber, Honduras, Panama y
Nicaragua. También en este caso, solo Guatemala aparece en el tercio inferior, mientras que Costa Rica y El
Salvador figuran en el grupo intermedio.

La legitimidad de los partidos politicos y las elecciones

Un requisito basico de un sistema partidario institucionalizado es que la poblacion considere legitimos los
partidos y las elecciones donde estos compiten (Mainwaring, 1999, 1998). Ademas, a fin de que exista un
sistema partidario institucionalizado, es preciso considerar a los partidos como instituciones vitales para el
funcionamiento del sistema democratico. En cambio, en los sistemas con magra institucionalizacion los
partidos y las elecciones no gozan de un alto grado de legitimidad. Ademas, una proporcion significativa de
la ciudadania se muestra escéptica con respecto a la utilidad de los partidos como instituciones.

Se examinan dos aspectos de la legitimidad de los partidos. El primero es el porcentaje de ciudadanos que
declaré que los partidos son indispensables para el funcionamiento del pais, y el segundo es el porcentaje de
la poblacion que demostré cierta 0 mucha confianza en los partidos. EI promedio de estos indicadores da la
medida de legitimidad de los partidos.

La legitimidad de las elecciones también se determina mediante el uso de dos medidas. La primera es el
concepto que tienen los consultados acerca de las elecciones en su pais, en una escala que va de limpias (5)
a no limpias (4), y la segunda es la medida en que concuerdan con la aseveracion de que las elecciones
brindan a los votantes una verdadera eleccion entre partidos y candidatos, en una escala de uno (concuerdan
firmemente) a cuatro (discrepan firmemente). En cada caso, se calcula el indice promedio (La5y 1 a 4,

! Todos los datos sobre opinién publica usados en esta seccion provienen de la encuesta Latinobarémetro (2000-2005).
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respectivamente) de todas las respuestas validas, se divide ese resultado por el indice superior de la escala
(5 4, respectivamente) y se sustrae el porcentaje de cien para obtener las dos medidas.

La legitimidad de los partidos y las elecciones es una medida agregada. Un extremo de esta medida lo
representan Uruguay, Venezuela y Chile, donde los partidos y las elecciones gozan de una considerable
legitimidad entre la poblacidn; y en el otro extremo figuran Per(, Bolivia y Ecuador, donde las elecciones y
los partidos politicos sufren una grave crisis de legitimidad.

En América Central, la legitimidad de los partidos y las elecciones es notablemente mas baja que en otros
paises de América Latina y solo Costa Rica aparece en el tercio superior de paises en lo que a este
parametro se refiere. La mitad de los paises centroamericanos forma parte del grupo intermedio de esta
escala (El Salvador, Panama y Honduras), mientras que Guatemala y Nicaragua estan en el tercio inferior.
Esta es una categoria en la que Guatemala no aparece en el cuartil inferior de la Region, pero el nivel de
legitimidad de los partidos y las elecciones de Guatemala —si bien es ligeramente superior al de los paises
gue integran dicho cuartil- se encuentra en la porcién mas baja de la escala.

La organizacién de los partidos politicos

En los sistemas partidarios institucionalizados, los partidos poseen un notable caudal de recursos humanos y
materiales, los procesos intrapartidarios son previsibles y normalizados y el partido, como institucion,
prevalece sobre los dirigentes (Mainwaring, 1998). En los sistemas con un escaso grado de
institucionalizacién, los partidos tienen recursos limitados, los procesos internos son imprevisibles y los
dirigentes individuales dominan los partidos que, como instituciones, son débiles o inexistentes.

La organizacion de un partido se mide usando dos variables, a saber, la antigiiedad del partido politico
(Mainwaring, 1999, 1998) y la opinién de la élite de que su partido es una organizacion que funciona
continuamente y no un vehiculo primordialmente electoral. La variable de la antigiiedad es, a su vez, el
promedio de dos variables, a saber, el porcentaje de partidos (con un minimo de 10% de los escafios de la
camara baja) que a 2004 tenian diez afios de existencia, por lo menos; y el porcentaje de los mismos
partidos que a esa fecha habian acumulado 25 afios de existencia, por lo menos. La segunda medida de la
organizacion de un partido tiene por base la pregunta que PELA (2007) plantedé a los legisladores,
solicitdndoles que opinaran si la organizacion de su partido era constante o solo constituia un vehiculo
electoral. ElI grado mas fuerte de organizacion de los partidos se observa en El Salvador, Uruguay y
Argentina, y el mas débil en Bolivia, Guatemala y Colombia.

En este contexto, de América Central, El Salvador, Nicaragua y Honduras figuran en el tercio superior de
los paises latinoamericanos, mientras que Guatemala y Costa Rica figuran en el inferior, y Panama en el
intermedio.

indice de institucionalizacion de los partidos

En el Cuadro 7.6 se presentan las cuatro medidas totales descritas y su acumulacion, a fin de elaborar un
indice de institucionalizacion de los partidos. Conforme a este indice, paises como Uruguay, El Salvador,
Honduras, Republica Dominicana, Panama y Chile poseen sistemas partidarios muy institucionalizados,
mientras que los sistemas de paises como Venezuela, Ecuador, Colombia, Per(, Guatemala y Bolivia son
débiles. Casos intermedios son los de Argentina, Paraguay, Nicaragua, México, Costa Rica y Brasil.
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Como lo indica claramente el Cuadro 7.6, Guatemala ocupa el penaltimo lugar en materia de
institucionalizacién partidaria en América Latina, figurando en el quintil inferior en tres de las cuatro
subcategorias del sistema partidario y en el pendltimo quintil de la categoria total de institucionalizacién
partidaria. En cambio, en otras partes de América Central, El Salvador y Honduras aparecen como
poseedores de dos de los sistemas partidarios mas institucionalizados de América Latina, seguidos de cerca
por Panama. Costa Rica y Nicaragua ocupan puestos intermedios en la escala latinoamericana de sistemas
partidarios institucionalizados, habida cuenta de que el valor relativamente bajo del sistema costarricense
obedece, en parte, a la inestabilidad y las dificultades que dicho sistema ha experimentado durante la década
anterior. Si este analisis se hubiera llevado a cabo diez afios antes, Costa Rica habria figurado como uno de
los sistemas partidarios mas institucionalizados de América Latina (en el tercio superior, por lo menos).

Existe una relacién muy estrecha entre el nivel de institucionalizacién partidaria y factores cruciales, como
la calidad del sistema democratico, el nivel de corrupcién y el grado de estabilidad de la politica publica de
un pais. Por ejemplo, los sistemas partidarios institucionalizados registran un promedio de Freedom House
Score de 1,8; mucho mejor que el de los sistemas partidarios institucionalizados a medias (2,3) o
débilmente institucionalizados (3,2). Asimismo, los sistemas partidarios institucionalizados son
considerablemente menos corruptos que aquellos con magra institucionalizacion. De acuerdo con el
indicador de control de la corrupcién del Banco Mundial (en el que los niveles mas bajos indican mayor
grado de corrupcion), los sistemas institucionalizados, institucionalizados a medias y débilmente
institucionalizados tienen indices de 54,1; 39,8; y 32,0, respectivamente (Kaufmann et al., 2007). Los
paises con sistemas partidarios institucionalizados (junto con partidos programaticos) cuentan con una
politica pablica considerablemente més estable que los sistemas con escasa institucionalizacién (o sistemas
partidarios institucionalizados que no son partidos programaticos) (Stein et al., 2006; Stein y Tomassi,
2006).
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8. Evitando la transmision intergeneracional de la pobreza

8.1 Introduccion

Las politicas dirigidas a reducir la pobreza deben tomar en cuenta su alto grado de transmision
intergeneracional. Por una serie de factores, los hogares de escasos recursos tienden a no invertir lo
suficiente en el capital humano de sus miembros jovenes (estado nutricional, y de salud y educacion)
privandolos asi, en un circulo vicioso, de la capacidad minima para escapar de la pobreza en la adultez.
Entre estos factores se puede destacar: (i) la falta de recursos para solventar los costos directos de realizar
esas inversiones; (ii) restricciones crediticias que les impiden pedir prestado hoy contra los retornos futuros
de dichas inversiones; (iii) la precariedad del men( de estrategias de proteccion social a que tienen acceso,
lo cual los orilla a reaccionar frente a eventualidades desinvirtiendo en el capital humano de los méas
jovenes; (iv) menores retornos al capital humano asociados a la baja calidad de la oferta de servicios
publicos a que tienen acceso y a su nivel de aprestamiento para el aprendizaje; y (v) falta de informacion
sobre los retornos de realizar esas inversiones y sobre la manera de hacerlo. Asi, las politicas que se
propongan reducir la pobreza de manera sostenible deben procurar que, a través de su implementacion, las
nuevas generaciones adquieran capacidades para evitar caer en condicion de pobreza.

Como se discute en la siguiente seccion, Guatemala, tal vez més que ningln otro pais latinoamericano,
enfrenta el dificil reto de reducir la transmisidn de su muy alto nivel de pobreza a su préxima generacion.
Diversos indicadores muestran ya un fuerte retraso en el proceso de acumulacion de capital humano de un
alto porcentaje de nifios y jovenes guatemaltecos de escasos recursos. Aun mas, los factores que han
desencadenado ese retraso estan lejos de menguar.

El presente capitulo se concentra en analizar opciones y proponer recomendaciones de politica para hacer
maés efectivo el gasto social dirigido a promover la acumulacion de capital humano del segmento méas joven
de la poblacion pobre.

8.2 Diagnostico

A pesar de ser un pais de ingreso medio, Guatemala es uno de los paises con mayor incidencia de pobreza
en América Latina. De acuerdo con estimaciones del Instituto Nacional de Estadisticas de Guatemala (INE),
en 2006 alrededor de 51% de la poblacion vivia en condiciones de pobreza (6.63 millones de personas en
un millén de hogares) y, dentro de este segmento de la poblacion, 30% eran pobres extremos, es decir, no
tenian ingresos suficientes para comprar una canasta de alimentos que le garantizaran la ingesta cal6rica
minima diaria requerida (1.98 millones de personas en 266,719 hogares). En 2006, la pobreza afectaba
principalmente a personas en areas rurales, poblaciones indigenas y nifios. EI 52% de la poblacion
guatemalteca vivia en el sector rural, donde se encontraban casi el 72% de los pobres y el 83% de los
pobres extremos. Del casi 39% de poblacién indigena, 74,8% eran pobres y 27,2% eran pobres extremos.
Finalmente, del 43,1% de poblacién menor a 15 afios, 60% era pobre y 40%, pobre extremo.!

El camino hacia una reduccién sustancial en el nivel de pobreza en Guatemala en el mediano plazo no es
sencillo. El alto nivel de desigualdad en la distribucién del ingreso reduce la efectividad que un eventual
periodo sostenido de crecimiento econémico moderado podria tener en términos de reduccién de la
pobreza.? La exclusion geogréfica y étnica tiene una dinamica histérica que no sera resuelta en el corto

Este capitulo fue elaborado por Mario Sanchez basandose, en parte, en un trabajo de Evelyn Rodriguez. Fabian Repetto también colabor6
con este capitulo.
! Segeplan (2007).
2 Bourguignon (2003).
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plazo. Finalmente, el nivel de gasto social es bajo comparado con otros paises centroamericanos, debido a
un bajo nivel de recaudacion tributaria, y la economia politica de incrementar la recaudacion no es sencilla.®
Aun mas preocupante que la alta incidencia de pobreza per se en Guatemala es el hecho de que Guatemala
esté entre los paises con peores indicadores de nutricion, salud y escolaridad de la Region. Otros paises
latinoamericanos con niveles similares de pobreza y menor nivel de ingreso per capita han conseguido
realizar mayores progresos en estas dimensiones y —salvo para el caso de educacion— mas rapido que
Guatemala. Como consecuencia de este rezago, la pobreza en Guatemala se esté transmitiendo rapidamente
a su siguiente generacion.

Como lo muestra el Grafico 8.1, Guatemala es el pais latinoamericano con mayor indice de nifios menores
de 5 afios que sufren de desnutricion crénica (baja talla para la edad), una medida de deficiencia nutricional
de largo plazo. Alrededor de la mitad de los nifios de este grupo etario sufre de desnutricién crénica

moderada o severa.

Gréfico 8.1

Desnutricién cronica en América Latina y el Caribe

(% de nifios menores de 5 afios de edad con problemas de baja talla para la edad)
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Fuente: Behrman et al. 2008

Asimismo, la deficiencia de micronutrientes clave (yodo, hierro y &cido félico) es comdn en una dieta
basada en cereales y con bajo consumo de productos animales como es la norma en Guatemala, con

% Ver Vergara y Lavarreda (2006) para una discusion mas amplia sobre comparaciones del gasto social en Guatemala con respecto al de
otros paises latinoamericanos.
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impactos severos en la salud y el aprestamiento para el aprendizaje, y a la postre, en la productividad
laboral.

Ademaés de un insuficiente nivel de ingresos para tener acceso a una ingesta alimenticia minimamente
adecuada, los siguientes factores contribuyen a generar el critico estado nutricional de Guatemala: (i) alta
morbilidad, particularmente de diarrea y enfermedades respiratorias, a lo cual contribuye significativamente
la falta de acceso y baja calidad de servicios de agua y saneamiento, particularmente en las zonas rurales;
(if) bajo nivel educativo de las madres y padres de familia que, méas all& de ser un factor determinante de la
probabilidad de ser pobre, se traduce en falta de informacion sobre practicas salubres de preparacion de
alimentos y de conocimiento sobre la elaboracion de una dieta balanceada, siendo particularmente critica la
falta de esta informacion y conocimiento con respecto al cuidado de mujeres embarazadas y nifios menores
de 36 meses; y (iii) alto nimero de casos de embarazo adolescente y de nacimientos poco espaciados, lo
cual contribuye a incrementar la frecuencia de nifios con bajo peso al nacer.

Existe amplia evidencia empirica que liga el estado nutricional en la infancia con los ingresos laborales
futuros. Algunos estudios referidos a paises en desarrollo sugieren que un incremento en 1% en la talla para
la edad durante la infancia podria representar un incremento de entre 2% y 5% del salario en la adultez. Este
efecto seria resultado directo de mayor capacidad fisica e, indirecto, de un mejor estado de salud, mejor
desarrollo cognitivo, entrada oportuna a la escuela, retraso en el momento de la desercién y mejoras en el
desempefio escolar. *

Con respecto a otra dimension del acervo de capital humano, educacién, Guatemala es un pais donde la
graduacion del nivel primario sigue siendo un reto considerable. EI Cuadro 8.1 muestra la distribucion del
altimo grado completado para jovenes de distintas cohortes de edad en 2006, desagregado por quintil de
ingresos.” A pesar de logros importantes del sistema educativo guatemalteco respecto al aumento en el
acceso escolar al nivel primario, en 2006, cerca del 11% de los nifios de entre 12 y 14 afios del primer
quintil de ingresos no habia terminado al menos un afio de educacion (14% en el area rural). Si bien esa
cifra es alta, refleja un considerable progreso con respecto a la cohorte del primer quintil que en 2006 tenia
entre 15 y 17 afios, con 19%. Con el avance hacia la universalizacion en el acceso al nivel de educacion
primaria, los grandes problemas de este ciclo se concentran en la baja tasa de eficiencia interna (solo 41%
de la cohorte del primer quintil que en 2006 tenia entre 15 y 17 afios de edad habia terminado el nivel
primario) y en la calidad, la cual —de acuerdo con los resultados del Programa Nacional de Evaluacion del
Rendimiento Escolar (Pronere)- es baja en general y, particularmente, en el caso de los estudiantes rurales e
indigenas.

La cobertura de la educacién secundaria basica es sumamente baja. Apenas un poco mas de la tercera parte
de la cohorte de 18 a 20 afios de edad en 2006 habia terminado algun grado de educacién secundaria bésica,
mientras esta cifra se ubicaba tan solo en 14% para el primer quintil.

Estimaciones del Banco Mundial,® basadas en la Encuesta de Condiciones de Vida (Encovi) del 2000,
sefialan que las principales barreras de acceso a la educacion primaria no son de acceso a infraestructura
educativa sino que estan relacionadas con la demanda por servicios escolares (“falta de recursos”). En
cambio, la falta de infraestructura escolar y una combinacion de factores de demanda con la calidad de la
oferta (“falta de interés”) representan barreras de acceso importante al nivel de secundaria bésica,

* Alderman et al. (2004).
® Estimaciones proporcionadas por el Sistema de Indicadores Sociales del BID con base en Encovi 2006.
® Estudio sobre pobreza en Guatemala (2003). Banco Mundial.
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particularmente, para las zonas rurales: 44% de los jovenes que no asistia a la escuela no tenia acceso
cercano a un centro escolar de educacion secundaria (53% para los rurales). Sin embargo, solo alrededor del
16% de quienes no tenian acceso a una escuela secundaria (12% en zonas rurales) asistiria a dichos centros
si estos estuvieran disponibles. Un canal critico para desincentivar la continuacion en el sistema escolar en
Guatemala es la sobre-edad, producto de entrada tardia a la escuela y alta repitencia, ya que el costo de
oportunidad de estar en la escuela se incrementa con la edad.’

Cuadro 8.1
Distribucidn de los afios de educacion finalizados por quintil, edad del nifio y asistencia a algin
centro educativo: muestra nacional

De 12 a 14 afios De 15 a 17 afios
Quintil Quintil
1 3 5 1 3 5
Asisten a la escuela:
Afos de educacion
0 3,07 1,41 0,90 1,25 0,72 0,30
1 4,49 2,08 1,44 0,84 0,18 0,15
2 10,63 5,15 2,17 1,15 0,81 0,30
3 13,55 9,39 3,07 1,57 0,54 0,46
4 1519 16,61 7,58 3,86 0,90 0,91
5 14,62 22,01 23,47 5,53 5,04 2,89
6 6,13 14,04 32,13 5,85 7,92 6,53
7 2,14 6,15 14,98 5,01 7,92 7,75
8 0,36 1,99 6,68 5,53 11,97 15,50
9 0,00 0,08 0,54 2,30 7,65 21,58
10 0,63 3,33 14,59
11 0,42 0,72 5,32
12 0,00 0,00 0,30
No asisten a la escuela:
Afos de educacion
0 10,98 5,32 1,62 18,16 9,00 1,67
1 1,64 1,25 0,36 3,03 1,53 0,15
2 4,42 2,24 0,54 5,43 3,51 0,91
3 3,99 3,74 0,90 8,35 6,66 1,67
4 2,21 1,58 0,36 5,01 4,32 2,13
5 1,50 1,41 0,72 491 3,15 1,06
6 4,92 5,15 1,99 18,89 17,19 9,73
7 0,14 0,42 0,36 1,04 2,25 0,91
8 0,00 0,00 0,18 0,52 1,26 0,76
9 0,73 3,15 3,50
10 0,00 0,18 0,15
11 0,00 0,09 0,46
12 0,00 0,00 0,30
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Servicio de Informacion Social, Departamento de Investigacion del BID, con base en Encovi 2006.

Lograr que los estudiantes de familias pobres se gradien Unicamente del ciclo de educaciéon primaria
tendria poco impacto en términos de reduccion de la probabilidad de ser pobre en la adultez. Los retornos a
terminar la educacion primaria son bajos, particularmente para los hombres: en el 2000, 11% con respecto a
quien no tiene ningln grado de educacién. Sin embargo, los retornos a terminar el ciclo de educacién

7 La edad oficial de inicio del ciclo escolar en Guatemala es 7 afios, mientras que en la mayorfa de los paises latinoamericanos es 6 afios.
No es trivial sugerir la reduccién en un afio de la edad oficial como accién de politica para promover la permanencia en el sistema escolar.
La edad “Optima” de entrada esta relacionada con el aprestamiento al aprendizaje (capacidades fisicas y cognitivas).
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secundaria basica son altos: en el 2000, un hombre con educacién secundaria terminada recibia 27%
mayores ingresos que otro sin ningln grado de educacion. Para las mujeres, por otro lado, los retornos a
graduarse de la educacion secundaria basica son aun mas altos (54%). Por lo tanto, el objetivo de
universalizar la graduacion de la educacion primaria debe ser visto solo como un insumo para incrementar
el acceso a la educacion secundaria béasica.®

En conclusidn, la gran mayoria de los nifios y jovenes guatemaltecos provenientes de hogares pobres
—particularmente, poblaciones indigenas y aquellas localizadas en zonas rurales— se encuentran atrapados en
una dinamica que les impedira alcanzar capacidades minimas para superar su condicidén de pobreza por
cuenta propia en la adultez. Esto representa una oportunidad perdida para reducir la pobreza en Guatemala
de manera sostenible, ya que los retornos a un mejor estado nutricional y de salud, y a mayor escolaridad
(sobre todo, a nivel de secundaria basica) son considerables.

Uno de los factores que sin lugar a dudas ha contribuido a restringir el impacto de las inversiones publicas
orientadas a incentivar la acumulacién de capital humano en Guatemala es la falta de coordinacién
interinstitucional efectiva. Como se ha discutido, el bajo acervo de capital humano con que cuentan los
pobres se explica no solo por la insuficiencia de ingresos, sino también por factores de oferta y demanda
gue competen a mdltiples sectores. La falta de coordinacion institucional en dichos sectores genera
duplicacién de esfuerzos, evita la generacion de sinergias entre intervenciones y, en general, produce una
asignacion de recursos —entre sectores y entre grupos de beneficiarios— muy distinta a la que hubiera
resultado de una asignacién estratégica. La siguiente seccion discute la estrategia que ha seguido Guatemala
en los ultimos afios para intentar incrementar la efectividad de la coordinacion interinstitucional.

8.3 Politicas existentes
8.3.1 Estrategia de reduccion de pobreza Guate Solidaria

La institucionalidad de las politicas y programas sociales en Guatemala involucra a ministerios sociales
tradicionales, como los de Educacion y Salud, asi como un conjunto amplio de fondos sociales, puestos en
marcha en diversos momentos a partir de la firma de los Acuerdos de Paz. Existe escasa articulacion
estratégica, financiera y operativa entre ministerios y fondos sociales, y entre los ministerios mismos.
Dados los déficits de oferta social que enfrenta Guatemala, un area donde esta escasa coordinacion se
vuelve critica es en el desarrollo de la oferta de infraestructura escolar y sanitaria. En los Gltimos afios, el
desarrollo de dicha oferta ha requerido un complejo ejercicio de articulacion interinstitucional, en
particular, en el caso del Fondo de Inversion Social, lo cual se ha traducido en una barrera para incrementar
la cobertura de servicios sociales basicos de manera més oportuna y eficiente.’

La necesidad de incrementar la efectividad de la coordinacion interinstitucional para mejorar los
indicadores sociales fue el leitmotiv de Guate Solidaria,™ la estrategia de reduccion de la pobreza de la
pasada Administracion. Dicha estrategia se propuso “fortalecer las capacidades de las personas (capital
humano), mejorar la proteccién social, ampliar las oportunidades y mejorar el patrimonio familiar con el
objetivo final de reducir la pobreza extrema en el area rural a la mitad en 2015, respecto a la observada en

8 Estas estimaciones no toman en cuenta la heterogeneidad de la oferta educativa. Es de esperar que los retornos a la educacion sean
menores para quienes provengan de hogares pobres debido a la peor calidad de la oferta educativa a que tienen acceso.

® Los conflictos entre los Consejos de Desarrollo Municipal y el Legislativo sobre la potestad en la definicién de prioridades presupuestales
respecto a la construccién de infraestructura social basica se convirtieron en una fuente adicional de friccion para la coordinacion
interinstitucional.

19 Durante su implementacion se le definié més especificamente como Guate Solidaria Rural, por su énfasis geografico.
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19907, La estrategia se implementaria bajo los siguientes principios operativos: (i) promoveria la
coordinacidn interinstitucional en niveles (politico, programatico y operativo) y sectores con respecto a la
planeacién y presupuesto de recursos, asi como en el monitoreo y la evaluacién a nivel de municipio; (ii) se
aplicaria inicialmente en comunidades del &rea rural priorizadas por su alta vulnerabilidad a la seguridad
alimentaria y nutricional, por un periodo maximo de 2 afios, con una eventual expansion de la estrategia a
otras comunidades prioritarias con un horizonte de intervencion de 2005 a 2015; (iii) se realizaria el
monitoreo de la estrategia a partir de un Registro Integrado de Beneficiarios (RIB), con el fin de identificar
el “paquete” de beneficios que recibirian las familias, evitar duplicaciones entre programas y coadyuvar a la
focalizacion de la estrategia; y (iv) se realizarian evaluaciones de impacto de intervenciones clave.

Si bien no existe una evaluacién de resultados o de procesos de Guate Solidaria, a continuacion se discute
una serie de virtudes y de problemas de disefio de la estrategia como politica publica y se analiza su
implementacion vis-a-vis sus principios operativos originales.*? Entre las virtudes de disefio se destacan: (i)
la coherencia de su ldgica interna para justificar la coordinacion intersectorial como principio operativo; (ii)
su sustento analitico, a pesar de que este sea demasiado general como para informar el disefio de una
estrategia especifica a partir de él; (iii) su concepcion como una politica de Estado (con un horizonte a
2015), lo cual tiene el potencial de blindar a la politica social del ciclo politico; (iv) su potencial para
reordenar la oferta de programas publicos a partir de la identificacion de superposiciones en objetivos y
componentes, asi como a partir de la priorizacion en la base de beneficiarios; y (v) el papel central que le
otorga al monitoreo y a la evaluacién como elementos constitutivos de una estrategia de reduccion de la
pobreza.

Sin embargo, su disefio presentd algunos problemas que, a la postre, fueron determinantes para que se diera
una implementacién de la estrategia considerablemente distinta a la disefiada originalmente: (i) las metas
intermedias del programa fueron definidas de manera muy amplia, y sin guardar correspondencia con las
caracteristicas de los programas que estarian orientados a alcanzarlas (cobertura, superposiciones,
capacidad de ejecucion, efectividad); (ii) no se identificaron a priori los recursos necesarios para el logro de
dichas metas; (iii) dadas las restricciones presupuestales y la economia politica de la coordinacion
interministerial, no se establecié una “secuencia Optima” para la integracion de programas con base en
objetivos prioritarios; y (iv) Segeplan se estableci6 como el ente coordinador y supervisor de la
implementacion de la politica, pero sin instrumentos operativos que le permitieran asignar o liberar recursos
a los programas conforme a las metas y a la estrategia de focalizacion.

La manera en que se implementd Guate Solidaria dista mucho de su disefio operativo original. A
continuacion se presentan algunas diferencias: (i) mientras Guate Solidaria se plante6 como un modelo de
gestion que integraria la oferta publica de manera amplia, termind concentrandose, principalmente, en
cuatro programas, Salvemos Primer Grado, Programa de Extensién de Cobertura, Programa de
Alfabetizacion y Creciendo Bien, siendo este ultimo el eje integrador de la estrategia de facto; (ii) se
siguieron implementando, paralelamente, programas y politicas con objetivos, componentes y base de
beneficiarios que coincidian con la oferta operativa de Guate Solidaria, destacdndose la falta de
coordinacion con los entes responsables de las politicas de seguridad alimentaria; (iii) por problemas
operativos no se implementd el RIB, con lo cual se perdi6 la posibilidad de monitorear la implementacion
operativa de la estrategia; (iv) la falta de una estructura presupuestal comin para todos los programas
impidio realizar ejercicios de planificacion y preparacion de presupuesto conjunto; (v) en la préactica, fue
minima la coordinacion operativa entre programas.

1 Segeplan (2006), pag. 26.
12 |_a discusion sobre la implementacién de Guate Solidaria y sus problemas de disefio sigue de cerca la discusién en Rodriguez (2008).
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8.3.2 Consejo de Cohesion Social

Los intentos por coordinar la politica social guatemalteca tienen ya una cierta historia. En 1993 se creo el
Gabinete Social como una instancia de alto nivel para monitorear y evaluar la implementacion de politicas
sociales. En la evolucion del Gabinete Social, desde su creacion hasta el afio 2007, destaca una trayectoria
erratica segun los intereses, capacidades y posiciones de los principales actores gubernamentales en materia
social. Durante el gobierno anterior, el Gabinete Social no logré plasmar resultados concretos y visibles,
guedando mas bien desactivado en la practica y sin impacto respecto al reto de avanzar hacia una gestion
mas integral y coordinada de la politica social del pais.

La creacion del Consejo de Cohesion Social (CCS), una de las primeras medidas adoptadas por la
Administracién del presidente Colom, tiene el potencial de resolver los problemas de disefio e
implementacion que enfrenté Guate Solidaria como estrategia de coordinacion de la oferta publica. Para
lograrlo, debe desempefiar un rol mas activo y estratégico que su antecesor, el Gabinete Social, sobre todo
cuando se requiere articular también la oferta de las rectorias sectoriales. EI CCS ha sido establecido como
una instancia de coordinacion para establecer las prioridades en materia social, principalmente en
educacion, salud y seguridad alimentaria. Sus objetivos generales son: (i) reducir la pobreza, la pobreza
extrema y la desnutricion crénica en el pais; y (ii) orientar la inversion social hacia los objetivos y
prioridades del plan de gobierno. Sus objetivos especificos son: (i) elevar el impacto de la inversion social,
a través del analisis de su dispersion y fusion de programas; (ii) establecer prioridades de atencion
geografica y programatica; (iii) disefiar programas y herramientas innovadoras de gestion social; (iv)
establecer mecanismos de especializacion para los fondos sociales, a fin de que estos respondan a las
prioridades de los ministerios rectores en materia de educacion, salud y seguridad alimentaria; y (v) dar
cumplimiento a los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones Unidas.*

8.4 Opciones de politica

Como se ha discutido anteriormente, reducir la transmision intergeneracional de la pobreza requiere una
estrategia que potencie la complementariedad de las intervenciones sectoriales y que responda a los factores
de demanda y de oferta que obliguen a los hogares pobres a subinvertir en el capital humano de sus
miembros mas jovenes. Ello implica generar un modelo de gestion de la oferta publica que supere la
actuacion sectorialista y programética de los ministerios de linea relevantes. Una opcion de politica para
generar dicho modelo es disefiarlo a partir de los principios operativos de Guate Solidaria, haciendo acopio
de sus problemas de disefio e implementacion. La ventaja de esta opcion es que la politica social
guatemalteca podria entrar en una Idgica de implementar politicas de Estado, superando los ciclos politicos
y, por ende, incrementando la sostenibilidad institucional de su estrategia de superacién de la pobreza.

Otra opcidn, que podria complementar a la primera, es implementar un Programa de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTMC) como “punta de lanza” para un ejercicio de coordinacion
interinstitucional especifico. EI Gobierno de Guatemala se ha mostrado interesado en implementar un
PTMC como resultado de las buenas evaluaciones de impacto que este tipo de programas ha recibido en la
Region. En lo que resta de esta seccion se discuten los pros y los contras de implementar un PTMC, con
especial énfasis en el contexto guatemalteco.

3 para una discusion sobre la identificacion de algunos factores necesarios para el éxito de la coordinacion intersectorial ver Repetto
(2005).
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Paulatinamente, los PTMC se han convertido en una de las principales herramientas de proteccion social
utilizadas por la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe para aliviar la pobreza y fomentar la
acumulacion de capital humano. A través de una transferencia monetaria directa, los PTMC se proponen
generar un “efecto ingreso” que permita a las familias incrementar sus niveles de consumo y de inversion
en activos. Al condicionar dicha transferencia a la realizacion de acciones relacionadas con la inversion en
activos por parte de los beneficiarios, se pretende generar un “efecto precio” al incrementar el costo de
oportunidad de no realizar dichas acciones. En general, los PTMC condicionan la transferencia a la
asistencia escolar y a la ejecucion de acciones relacionadas con el mejoramiento del estado nutricional y de
salud de los menores de 5 afios como, por ejemplo, la asistencia a servicios de promocién del crecimiento y
el control de peso y talla.

En gran medida, la popularidad de los PTMC es atribuible a los buenos resultados arrojados por las
rigurosas evaluaciones de Bolsa Escola (insertado actualmente dentro del programa Bolsa Familia) en
Brasil y Progresa (actualmente bajo el nombre Oportunidades) en México. De cara a la eventual
implementacion de un PTMC en Guatemala, es importante destacar el contexto en el cual se implementaron
estos programas. En Brasil, Bolsa Familia resulté de un esfuerzo de racionalizacion del gasto en proteccion
social a partir de la fusion de una serie de PTMC separados, originados como iniciativas de los estados. Por
su parte, Progresa resultd de un esfuerzo por mejorar la costo-efectividad de las transferencias
gubernamentales a familias pobres, a partir de la sustitucion de subsidios en especie por subsidios en
efectivo.

La gran mayoria de los PTMC implementados en la Region han mostrado impactos positivos en el
incremento del acervo de capital humano de los hogares pobres. En particular, los PTMC han logrado: (i)
incrementar el consumo de alimentos y la ingesta calérica de los beneficiarios; (ii) reducir la prevalencia de
desnutricidn cronica, particularmente, en nifios menores de 2 afios; (iii) aumentar la asistencia diaria a la
escuela, y la realizacion de controles de crecimiento y controles preventivos de salud (condiciones de los
programas); (iv) aumentar la matriculacién escolar, particularmente, en zonas rurales y en el nivel de
educacion secundaria; y (v) reducir la edad de entrada a la educacion primaria.

Ademas de sus buenos resultados, la mecénica utilizada para la implementacion de los PTMC arroja
atractivos logros operativos para la opinién publica y, por ende, refuerza la sostenibilidad institucional de
los PTMC. Entre estos resultados se destacan: (i) alto grado de focalizacion; (ii) implementacion de so6lidos
sistemas de informacion, tanto para monitorear el cumplimiento de las condicionalidades como para realizar
pagos a los beneficiarios; (iii) buenas evaluaciones de manejo de riesgo fiduciario, en la gran mayoria de los
casos; y (iv) la implementacion de evaluaciones independientes. Asimismo, cabe resaltar que este tipo de
programas ha hecho operativa la coordinacion entre los sectores sociales, lo cual abona el camino a la
integralidad y la eficiencia. Un factor adicional que coadyuva a la buena opinidon publica de estos
programas es que la exigencia del cumplimiento de condicionalidades es visto como una contraprestacion
por parte de los beneficiarios y, por lo tanto, le da un tinte menos asistencialista a los PTMC.

Sin embargo, los PTMC no son la panacea para romper la transmision intergeneracional de la pobreza. A
continuacion se discuten algunas de las criticas que se hacen a los PTMC.

e El impacto real de los PTMC, particularmente su impacto de largo plazo, esta delimitado por
la calidad de la oferta de servicios publicos cuya utilizacion promueven. Un mayor uso de esos
servicios no es garantia de impactos en la productividad laboral de los beneficiarios si su
calidad no es adecuada. Por ejemplo, mayor asistencia escolar no se traduce automaticamente
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en mayor aprendizaje, si la calidad de la ensefianza no es adecuada. Esta limitacion puede ser
atenuada, implementando paralelamente intervenciones “por el lado de la oferta”. Sin
embargo, mejorar la calidad de los servicios no es una empresa sencilla.

e EIl éxito de los PTMC en mejorar el nivel de ciertos indicadores en un plazo relativamente
corto puede hacer que sean percibidos como “la solucion magica” a los problemas de
inequidad en la distribucion del acervo de capital social, desviando el interés pablico y los
recursos necesarios para realizar otras inversiones clave en nutricion, salud y educacién como,
por ejemplo, mejoras en la calidad de los servicios.**

e La condicion de que los PTMC sean implementados en localidades con disponibilidad de
oferta para que los beneficiarios puedan cumplir sus condicionalidades genera una focalizacion
operativa que suele discriminar a las comunidades mas pobres.

e  Dependiendo del objetivo prioritario del PTMC, la “puerta de salida” del programa puede estar
muy lejana, lo que podria generar una carga fiscal de largo plazo. Por ejemplo, si el objetivo
que se privilegia en la concepcion del PTMC es alcanzar un determinado nivel de escolaridad,
no existe razon técnica para fijar una salida del programa distinta al logro de dicho objetivo,
particularmente si se estima que las condiciones de pobreza que propiciaron el acceso al
PTMC son condiciones que no se resuelven en el corto plazo. Adicionalmente, el éxito de los
PTMC genera presiones politicas para su rapida expansion, lo que puede contribuir a
incrementar la carga fiscal y reducir su grado de focalizacion.

Para el caso guatemalteco, la implementacion de un PTMC puede tener impactos importantes si se
implementa en estrecha coordinacion con otras intervenciones de comprobada eficacia, particularmente, en
cuanto a reduccion de la desnutricion crénica. Sin embargo, también implica complicaciones conceptuales y
técnicas particulares:

e Con excepcion de la oferta de educacién primaria y particularmente en las zonas rurales, la oferta
de infraestructura de educacién y salud presenta déficits importantes, lo cual delimita las
localidades donde un PTMC podria ser implementado, al menos en el corto plazo y, en principio,
podria limitar la progresividad de la focalizacion.

e En particular, el déficit en infraestructura escolar a nivel de educacion secundaria basica en las
zonas rurales es un obstaculo para que el programa pueda ser implementado a ese nivel. Como se
discutid en la seccion 8.2, los retornos a completar Gnicamente el nivel de educacion primaria no
son considerablemente altos, por lo que un eventual PTMC enfocado exclusivamente a ese nivel
tendria poco impacto en reducir la probabilidad de sus eventuales beneficiarios de ser pobres en la
adultez.

e Dadas las restricciones fiscales que enfrenta Guatemala, la eventual implementacién de un PTMC
deberia estar enmarcada dentro de un proceso de racionalizacion del gasto social y, particularmente,
en la fusion de algunos programas y en la eliminacion de transferencias en especie, de baja costo-
efectividad.

e La dimension y la naturaleza de la pobreza en Guatemala imponen que un eventual PTMC se
implemente como instrumento de una politica comprehensiva de reduccion de la pobreza, que
incluya como objetivos: (i) mejorar el acceso y la calidad de la oferta de servicios; (ii) reducir la
pobreza en la presente generacion; y (iii) crear oportunidades para utilizar el mayor stock de capital
humano posible en el marco de un PTMC.

! Para una critica a los PTMC como instrumento de politica educativa ver Reimers et al. (2006).
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e Finalmente, la baja capacidad institucional y de ejecucion del sector publico en Guatemala y el
incipiente proceso de construccion de mecanismos de coordinacion interinstitucional sugieren que
un eventual PTMC deberia ser implementado con cautela, mas alla de las presiones politicas por
adelantar su implementacion.

8.5 Recomendaciones de politica

Sobre la base del diagnéstico y las consideraciones de politica presentadas en las secciones anteriores, este
capitulo hace las siguientes recomendaciones de politica orientadas a reducir la transmision
intergeneracional de la pobreza en Guatemala.

Mantener un enfoque estratégico para la reduccion de la pobreza. Si bien Guate Solidaria fue una
estrategia con problemas de disefio y ejecucion, su concepcién y lineamientos operativos fueron sumamente
pertinentes. Guatemala tiene una fuerte restriccion fiscal y sus demandas sociales son amplias. Esta segunda
etapa de la estrategia de pobreza deberia partir, en primer lugar, de una racionalizacion de la oferta publica
de programas; en segundo lugar, realizar un ejercicio de priorizaciéon de objetivos y programas con base en
los recursos disponibles y a las necesidades mas imperiosas; y, en tercer lugar, establecer mecanismos
administrativos, operativos y financieros que permitan y generen incentivos hacia la accion coordinada de
ministerios y programas.

Fusionar programas de transferencias en efectivo y en especie dentro de un PTMC. Las Unicas
transferencias en especie que deberian mantenerse son los suplementos de micronutrientes para mujeres
embarazadas y lactantes asi como para nifios menores de cinco afios, que son de probada costo-efectividad.
La transicién de las otras transferencias en especie deberia ser paulatina ya que, por restricciones
financieras y de oferta, el PTMC tendria limitaciones iniciales a su presencia territorial.

Establecer como principal objetivo del PTMC el mejoramiento del estado nutricional y de salud de
menores de 5 afios.’ La critica situacion de los indicadores de salud para este grupo etario, las restricciones
de oferta a nivel de educacion secundaria basica (y a nivel preescolar), los bajos retornos a finalizar
Gnicamente la educacién primaria y las restricciones fiscales que enfrenta el gasto social ponen en
cuestionamiento el establecimiento de objetivos de promocion de la demanda por servicios educativos. La
condicionalidad de mayor efectividad la constituiria la asistencia a monitoreos de crecimiento para todos los
menores de 5 afios y del embarazo para mujeres gestantes. No obstante las restricciones de oferta en salud,
se podria ampliar la condicionalidad al cumplimiento del protocolo en salud para toda la familia.

Si se incluyera como un objetivo del PTMC la graduacion de la educacién primaria, deberia estar implicito
el limitado impacto del logro de dicho objetivo per se en cuanto a reduccién de la transmision
intergeneracional de la pobreza. Si asi fuera el caso, debera prestarse atencion a la capacidad de la oferta
para cubrir el incremento en la demanda que se originaria por la implementacion del PTMC. Se deberia
prestar especial cuidado a los déficits de oferta que se podrian originar en el primer grado, donde existe
mayor demanda potencial por parte de nifios de 6 afios.

Ademas de las transferencias monetarias condicionadas, el PTMC deberia incluir componentes de
fortalecimiento de la oferta. Adicionalmente, se debe procurar que el componente nutricional y de salud
esté complementado por acciones tendientes a mejorar el acceso y la calidad de los servicios de agua y

15 Ver Behrman et al. (2008) para una discusién de los beneficios potenciales de mejorar el desarrollo infantil temprano en Guatemala.
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saneamiento, de transmision de informacion y conocimiento a los padres sobre buenas practicas en la
preparacion de alimentos, tratamiento de diarreas y enfermedades infecciosas, asi como sobre educacion
sexual y reproductiva.

Los tiempos para el disefio e implementacion del PTMC deberian reconocer las dificultades institucionales.
La experiencia de una implementacién acelerada de PTMC en otros paises de la Regién no es buena.
Responder a los tiempos politicos por encima de los técnicos incrementa la probabilidad de errores de
disefio y operativos y, por lo tanto, de obtener impactos menores. Por ello, la implementacion apresurada de
un PTMC conlleva un alto riesgo politico, que puede ser mitigado con un disefio cuidadoso, y utilizando el
monitoreo y la evaluacion como herramientas para mejorar su disefio en el tiempo.

Futuras expansiones del programa deberian estar cercanamente coordinadas con programas de desarrollo
de infraestructura, ya sea que el Gobierno decida expandir el PTMC hacia la educacion secundaria bésica
en las localidades inicialmente focalizadas o expandir el programa hacia nuevas localidades.
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9. Atencion de los déficits en la nifiez temprana

9.1 Motivacion

Tres documentos recientemente difundidos en una serie especial de la revista The Lancet (2007) resumen
gran parte de lo que se conoce sobre desarrollo en la nifiez temprana (DNT) en paises en desarrollo. Mas de
200 millones de nifios en paises en desarrollo menores de cinco afios no alcanzan su potencial de desarrollo
debido a factores de riesgo asociados a la pobreza (Grantham-McGregor et al., 2007). Estos factores de
riesgo incluyen talla baja para la edad, estimulacién cognitiva inadecuada, deficiencia de yodo y anemia por
deficiencia de hierro. El tercer documento de esta serie concluye que “los gobiernos y la sociedad civil
deberian considerar la posibilidad de expandir programas de desarrollo en la nifiez temprana de alta calidad
y costo-efectivos” (Engle et al., 2007, pag. 229).

Engle et al. (2007) sefialan, ademas, que en los Gltimos afios ha aumentado el interés en programas de DNT
en paises en desarrollo asi como en las organizaciones internacionales orientadas al desarrollo.

La sensibilizacién respecto del desarrollo infantil estd aumentando en los paises en
desarrollo. El sector de la salud ha defendido la puesta en marcha de programas en la
materia para nifios que nacen con bajo peso, retrasos de desarrollo, y que provienen de
entornos desfavorecidos de bajos ingresos. La informacién sobre desarrollo infantil se
incorpora con frecuencia en gréaficos de seguimiento de crecimiento. Los programas
preescolares gubernamentales para nifios se estan incrementando; en los ultimos 15 afios,
al menos 13 paises en desarrollo han instituido programas de preescolar o preprimaria
obligatorios. Para 2005, el Banco Mundial habia financiado préstamos a 52 paises en
desarrollo por un monto total de US$ 1.680 millones, destinados a programas de
desarrollo infantil; al menos 30 paises en desarrollo contaban con politicas de desarrollo
en la nifiez temprana; y Unicef prestaba asistencia a los gobiernos en el apoyo a
programas para padres en 60 paises (Engle et al., 2007, pags. 229-230).

Aunqgue Guatemala ha dado origen a una serie de trabajos de investigacion muy innovadores en materia de
nutricion, basados en el estudio longitudinal del Instituto de Nutricion de Centro América y Panamé
(INCAP) —cuyos resultados han sido exitosamente incorporados en el disefio de programas como
Oportunidades en México y la Red de Proteccion Social en Nicaragua—, los nifios en Guatemala no han
podido disfrutar de los beneficios de los hallazgos de dicho instituto. Los nifios guatemaltecos menores de
cinco afios sufren los mas altos niveles de desnutricién crénica de la Region, con indices de talla baja para
la edad que superan los de cualquier otro pais en América Latina y el Caribe (Behrman y Skoufias, 2004).
Guatemala ha sido mucho menos eficiente en reducir los indicadores de mala nutricidn que otros paises en
la Regidn. De acuerdo con los datos mas recientes, la modesta disminucion en los niveles de talla baja
observados entre 1987 y 1995 en Guatemala se ha estancado y, como consecuencia, el 50% de los nifios
menores de cinco afios continda presentando niveles crénicos de desnutricion.

La desercidn escolar de los nifios de Guatemala se da relativamente temprano y el perfil de asistencia por
edad cae significativamente alrededor de los 11 afios de edad. Aungue la asistencia escolar a temprana
edad ha experimentado mejoras en los Ultimos afios, Guatemala todavia se encuentra a la zaga de otros
paises. Por ejemplo, mientras que en Guatemala aproximadamente el 50% de los nifios de cinco afios de
edad va a la escuela, los indices de asistencia son muy superiores en el resto de la Region, incluyendo a
México (94%), Panama (68%), Per( (78%), Colombia (76%) y Nicaragua (60%)." Mas aln, es mucho

Este capitulo fue elaborado por Jere R. Behrman, Suzanne Duryea y John A. Maluccio.
! Datos basados en los calculos de los autores provenientes de encuestas de hogares.
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menos probable que los nifios guatemaltecos asistan a la escuela durante los primeros afios
correspondientes a la escuela primaria.? El retraso en la entrada a la escuela primaria, que se correlaciona
de manera negativa con los indicadores de salud (McEwan y Trowbridge, 2006), es mas pronunciado en el
caso de nifios indigenas que en nifios de diferente origen étnico (Duryea y Pages, 2003).

El retraso en la entrada a la escuela puede verse como una forma de negar a los nifios la oportunidad de
invertir en aptitudes cognitivas en el momento ideal, lo que potencialmente podria posicionar a esos nifios
como repetidores de grado y, eventualmente, como desertores escolares. Dada la ventana de oportunidad
para el desarrollo neurolégico del cerebro, la pérdida de tiempo en los primeros afios no puede
necesariamente compensarse en edades mayores a costos razonables. Sin embargo, el retraso en la entrada
a la escuela puede estar asociado a la falta de preparacion de los nifios para comenzar el ciclo escolar
(Glewwe y Jacoby, 1995), es decir, a la decision racional de los padres de retrasar la matriculacion hasta
que los nifios estén mejor preparados a nivel fisico y cognitivo. Si este fuera el caso, métodos como las
transferencias de dinero en efectivo, condicionadas a la asistencia escolar de los nifios, podrian conllevar a
resultados adversos, en algunos casos, al estar promoviendo la matriculacion de los nifios antes de que
estos estén preparados para asistir a la escuela.

En el presente capitulo, se examinan los efectos de una inversion mas generalizada en el desarrollo en la
nifiez temprana (DNT) en Guatemala para nifios de cero a seis afios de edad. La seccion 9.2 contextualiza la
situacion actual, describiendo brevemente los resultados antropométricos y educativos en el pais, y su
evolucién a lo largo del tiempo. La seccién 9.3 proporciona un inventario y una evaluacion de los
programas antiguos y actuales relacionados con el DNT en Guatemala y de los programas en otros paises
que se han implementado o se podrian implementar en Guatemala en el futuro. La seccion 9.4 describe el
marco conceptual utilizado para analizar los efectos del desarrollo en la nifiez temprana sobre los resultados
a lo largo del ciclo de vida. La seccion 9.5 resume las estimaciones del impacto de los programas de DNT
de Guatemala, y de diferentes paises en desarrollo, a fin de proporcionar una perspectiva acerca de la
importancia de estos programas asi como material para simular los efectos de otros programas hipotéticos a
considerar. La seccion 9.6 ofrece simulaciones de los posibles beneficios para nifios de hogares de bajos
ingresos como resultado de la atenciéon de los déficits en la nifiez temprana mediante una variedad de
intervenciones. Estos beneficios, que potencialmente se materializan a lo largo de la vida, incluyen, por
ejemplo, la entrada a la escuela primaria a una edad mas temprana, mayor escolaridad, mayor nivel de
aprendizaje durante el ciclo escolar, mayor productividad en los afios posteriores a la escolaridad,
morbilidad reducida a medida que se envejece e, incluso, beneficios intergeneracionales para sus hijos. En
la seccion 9.7 se presentard una conclusion.

9.2 Marco contextual de las condiciones actuales para el DNT

Esta seccidn describe brevemente los resultados antropométricos y educativos clave en Guatemala asi como
la comparacion de estos con los de otros paises. Se centra la atencion en resultados correspondientes a nifios
de entre cero y seis afios de edad, asi como en nifios mayores, debido a que su grado de éxito en la escuela
podria depender, en gran medida, de las inversiones que se realicen en ellos durante sus afios preescolares,
lo que podria dar como resultado un canal significativo de transmisién para conectar sus experiencias
preescolares con su productividad como adultos.

2 De acuerdo con la Unesco, la edad formal de entrada a primer grado en Guatemala es de siete afios pero, tal como lo demuestra McEwan
(2007), existe la asistencia temprana, en los casos en que la entrada tiene lugar antes de que se cumpla el limite de edad minimo, y la
entrada tardia. Paises como Chile y Argentina muestran indices mucho mas altos de cumplimiento con el limite estipulado de entrada a
primer grado segun la fecha de nacimiento que otros paises de la Region.
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9.2.1 Condicion nutricional preescolar

Como se ve en el Cuadro 9.1, Guatemala ocupa el primer lugar entre los paises de América Latina y el
Caribe en lo que respecta al porcentaje de nifios menores de cinco afios que sufren de baja talla para su
edad, una medida de deficiencia nutricional de largo plazo. Casi la mitad de los nifios menores de cinco
afios del pais sufre de talla baja moderada o severa, de acuerdo a datos de la Encuesta Nacional de Salud
Materno Infantil (ENSMI) de 2002. Esta cifra duplica aproximadamente el porcentaje encontrado en Haiti y
es considerablemente mayor que en Bolivia y Per(, paises con niveles de pobreza sustanciales.> Guatemala
tiene, ademas, un alto porcentaje de nifios con peso inferior al normal (deficiencia de peso en relacién con
la edad), superior también al de Haiti, Bolivia y Perd. La incidencia relativamente baja de la desnutricion
aguda (deficiencia de peso en relacién con la talla) en comparacion con los otros indicadores sugiere que
los desafios nutricionales son de naturaleza cronica mas que el resultado de deficiencias de corto plazo.

Cuadro 9.1
Indicadores antropométricos de deficiencia nuticional en América Latina
(% de nifios menores de cinco afios entre 2000-2006 que de modo moderado y severo tienen)

. Peso inferior Peso bajo Talla baja

Pais
al normal para la talla para la edad

Guatemala 23 2 49
Bolivia 8 1 27
Honduras 11 1 25
Perd 8 1 24
Ecuador 9 2 23
Haiti 17 5 23
Nicaragua 10 2 20
El Salvador 10 1 19
Belice 7 1 18
Panaméa 8x 1x 18,2x
Paraguay 5 1 14
México 5 2 13
Venezuela 5 4 13
Colombia 7 1 12
Guyana 14 11 11
Brasil 6* 2% 11*
Santa Lucia 14* 6* 11*
Uruguay 5x 1,8x 10,6x
Antigua y Barbuda 10* 10* 7*
Barbados 6* 5% 7*
Costa Rica 5* 2% 6*
Dominica 5* 2% 6*
Cuba 4 2 5
Argentina 4 1 4
Trinidad y Tobago 6 4 4
Jamaica 4 4 3
Republica Dominicana 5 1 2
Chile 1 0 1

Notas: Estimado para Guatemala de la ENSMI 2002. Moderado y severo
significa menos de dos desviaciones estandares de la media.

* Indica estimados de Behrman y Skoufias (2004, Tabla 1).

x Indica estimado para un periodo anterior al 2000.

Fuente: Base de datos de la Unicef sobre mala nutricién infantil (2008).

Mientras que los marcos de muestreo podrian variar ligeramente entre las tres recientes encuestas
representativas a nivel nacional, las tendencias sugieren que las mejoras en la situacion nutricional de largo

® La talla baja moderada para la edad se refiere a los nifios que se encuentran por debajo de dos desviaciones estandar del puntaje Z
correspondiente a la mediana de la talla en relacion con la edad; y la talla baja severa para la edad se refiere a los que se encuentran por
debajo de tres desviaciones estandar.
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plazo de nifios guatemaltecos se han estancado durante la Gltima década. La Encuesta Demogréfica y de
Salud de 1998-99 DHS hall6 un 46,4% de desnutricion crénica (Unicef, 2006), mientras que la posterior
Encuesta Nacional sobre Condiciones de Vida (Encovi) de 2000 registré un 44,2% y la Encuesta Nacional
de Salud Materno Infantil (ENSMI) de 2002, 49,3%.*

El Cuadro 9.2 muestra que Guatemala ha tenido un desempefio pobre en comparacion con el observado en
Honduras, Haiti, Colombia y Bolivia, que han podido reducir el nivel de talla baja a un ritmo maés
acelerado. Aunque la disminucion anualizada de la desnutricion cronica en Guatemala no se encuentra lejos
de la observada en Colombia y Bolivia, estos paises han alcanzado un nivel de desnutricion cronica que esta
muy por debajo del de Guatemala. Se requeriria, por ejemplo, mas de 30 afios de avance al ritmo actual en
Guatemala para colocarse en los actuales niveles de desnutricion crénica de Bolivia.

Cuadro 9.2
Prevalencia de baja talla en nifios menores de 5 de afios
Primer afio  Ultimo afio Variacion

anual
Guatemala (1987 DHS, 2002 ENSMI) 57,8 49,3 0,6
Honduras (1996 DHS, 2005 DHS) 36,9 24,7 -1.4
Haiti (1995 DHS, 2005 DHS) 36,6 23,3 -1,.3
Bolivia (1989 DHS, 2003 DHS) 37,7 26,5 08
Colombia (1986 DHS, 2005 DHS) 25,3 12,0 0,7

Fuente: Pebley y Goldman (1995), De Onis, Frongillo y Blossner (2000), Martorell et al.
(1998), DHS.

9.2.2 Escolaridad

Se examinan las tendencias en la asistencia escolar por edad utilizando los grupos de datos de Encovi de
2000 y 2006 como se muestra en el Cuadro 9.3. La cuarta columna muestra la proporcion de nifios
matriculados de acuerdo con su edad en cualquier escuela a partir del 1° de enero de 2000 y la octava
columna muestra las cifras correspondientes a 2006. El cuadro, ademas, subdivide la matriculacion en tres
niveles distintos: preescolar, primario y posprimario.® Se evidencia un patrén creciente de matriculas entre
los nifios de 6 a 12 afios y decreciente a partir de los 12 afios. Por ejemplo, en 2006, la matriculacion en
cualquier escuela aumentaba de 7% para nifios de tres afios a 72% para los de seis; luego aumentaba a 85%
en el caso de los nifios de 12 afios, y se reducia a 55%, en el caso de los de 15 afios. Mientras que solo se ha
experimentado un crecimiento modesto en la matriculacion de nifios de tres y cuatro afios en el periodo de
seis afios, ha habido un aumento sustancial en el caso de los nifios de mayor edad. Por ejemplo, un aumento
de entre 5y 10 puntos porcentuales para los nifios de 5 a 11 afios, y de entre 10 y 15 puntos porcentuales en
el caso de nifios de 12 a 15 afios. En lo que respecta a nifios menores de siete afios, el aumento en la tasa de
matriculacion ha tenido lugar casi exclusivamente en preescolar, lo cual se adecua a la reglamentacion en
materia de matriculacién en la escuela primaria en Guatemala. En el Cuadro 9.4, se examina la
matriculacion por area geografica. A pesar de que los nifios de las zonas rurales tienen un nivel de
matriculacion menor, en comparacién con sus pares de zonas urbanas, los aumentos generales que se dieron
entre 2000 y 2006 tuvieron lugar principalmente en las zonas rurales. La excepcion a esta tendencia se da
en el &mbito de la educacion preescolar (nifios de 4 a 6 afios), donde los niveles de matriculacion, tanto de
nifios de zonas rurales como de zonas urbanas, experimentaron aumentos similares.

* No se recopilaron datos antropométricos en la encuesta Encovi de 2006, llevada a cabo recientemente.
® El nivel primario abarca de primero a sexto grado y el nivel posprimario se refiere al séptimo grado o mas.
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Cuadro 9.3
Porcentaje de matriculados en la escuela seguin edad: 2000 y 2006

2000 2006
Edad Preescolar Primaria Post primaria Total Preescolar  Primaria Post primaria  Total
3 6,1 0,0 0,0 6,1 71 0,0 0,0 71
4 15,2 0,1 0,0 15,3 20,6 0,0 0,0 20,6
5 34,6 5,0 0,0 39,6 43,9 6,1 0,0 49,9
6 17,8 49,4 0,0 67,2 25,3 47,0 0,0 72,3
7 38 77,2 01 81,0 2,6 85,5 01 88,2
8 0,9 84,5 01 85,5 0,0 90,9 0,0 91,0
9 0,2 87,0 0,3 87,4 0,0 93,2 0,0 93,3
10 0,2 84,6 0,8 85,6 0,0 92,4 01 92,4
11 0,0 81,8 1,9 83,7 0,0 87,4 31 90,5
12 0,0 63,3 13,2 76,5 0,0 68,1 17,0 85,1
13 0,0 36,8 24,8 61,6 0,7 42,3 31,8 74,9
14 0,0 21,8 29,4 51,3 0,0 22,5 40,1 62,6
15 0,0 8,8 31,5 40,3 0,0 10,3 449 55,2

Nota: La edad del nifio esta calculada al primero de enero del afio de la encuesta.
Fuente: Estimaciones propias basadas en Encovi.

Cuadro 9.4
Porcentaje de matriculados en la escuela segun area geogréafica en Guatemala: 2000 y 2006
Edad Preprimaria Primaria Posprimaria Total
Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano
2000
3 3,2 115 0,0 0,0 0,0 0,0 3,2 115
4 9,6 26,9 0,0 0,2 0,0 0,0 9,6 27,2
5 26,7 52,4 5,4 4,0 0,0 0,0 32,2 56,4
6 13,8 25,1 45,8 55,8 0,0 0,0 59,6 81,0
7 43 2,6 72,5 86,5 0,1 0,0 77,0 89,2
8 13 0,1 81,7 89,7 0,2 0,0 83,2 89,8
9 03 0,0 83,4 94,1 0,4 0,0 84,0 94,1
10 0.2 0,4 82,7 88,4 0,7 0,8 83,6 89,6
11 0,0 0,0 80,1 85,3 11 3,6 81,2 88,9
12 0,0 0,0 63,7 62,7 6,4 23,7 70,1 86,4
13 0,0 0,0 40,6 30,3 11,7 46,9 52,3 77,2
14 0,0 0,0 24,8 17,2 148 52,2 39,6 69,4
15 0,0 0,0 10,2 6,2 17,4 58,6 27,5 64,9
2006
3 3,7 11,4 0,0 0,0 0,0 0,0 3,7 11,4
4 12,8 31,5 0,0 0,0 0,0 0,0 12,8 31,5
5 34,5 57,4 6,2 5,8 0,0 0,0 40,7 63,3
6 21,0 31,9 453 49,6 0,0 0,0 66,3 81,5
7 2,2 3,2 83,4 88,5 0,0 0,2 85,7 91,9
8 0,0 0,0 90,3 91,9 0,0 0,0 90,3 91,9
9 0,0 0,0 91,5 95,6 0,0 0,0 91,5 95,6
10 0,0 0,0 90,3 95,1 0,1 0,0 90,4 95,1
11 0,0 0,0 87,0 88,0 16 51 88,6 93,0
12 0,0 0,0 72,8 62,1 8,3 28,2 81,1 90,3
13 0,3 1,3 48,9 33,7 18,3 49,4 67,5 84,4
14 0,0 0,0 27,8 15,7 24,5 60,0 52,3 75,7
15 0,0 0,0 133 6,6 29,9 63,2 432 69,8

Nota: La edad del nifio estéa calculada al primero de enero del afio de la encuesta.
Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi.

De acuerdo con las leyes de escolaridad obligatoria, los nifios guatemaltecos deberian matricularse en el
primer afio de la escuela primaria si para principios del afio escolar (en febrero) tuvieran siete afios de edad.
Estas leyes de escolaridad, sin embargo, no se hacen cumplir de manera generalizada, en especial, en las
zonas rurales (Wydick, 1999). Aunque se han producido mejoras en este frente en los Gltimos cinco afios,
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Guatemala continta teniendo un serio problema de matriculacion tardia. A nivel nacional, el 12% de los
nifios de siete afios y el 9% de los nifios de ocho afios no estan matriculados en ningun programa
educacional. En las zonas rurales, el problema es aun mas agudo, ya que el porcentaje se incrementa a 16%
para el caso de los nifios de siete afios y a 10% para el caso de los de ocho afios. Sin embargo, ha habido
avances en la reduccién de la matriculacion tardia en la escuela primaria, principalmente en zonas rurales
donde el aumento representd, aproximadamente, 10 puntos porcentuales en contraste con los dos puntos
porcentuales observados en las zonas urbanas.

Los perfiles de matriculacion también muestran una variacion sustancial de acuerdo con el quintil de
ingresos del hogar, tal como se muestra en el Gréfico 9.1. En 2006, a la edad de siete afios, el 95% de los
nifios del quintil de mayor ingreso asistia a la escuela primaria, pero solo el 78% de los del quintil de
ingreso mas bajo. Las disparidades en las tasas de matriculacién de los distintos niveles de ingresos son aun
mas pronunciadas en el caso de los afios de educacién preescolar. Por ejemplo, el 72% de los nifios de cinco
afios, pertenecientes al quintil de mayor ingreso, asistia al preescolar en 2006 en comparacion con un 28%
en el quintil mas bajo. El objetivo oficial de llegar a una cobertura del 75% en materia de educacion
preescolar en Guatemala para 2008 no se esta cumpliendo, con excepcidn, quiza, en el caso de los nifios
pertenecientes al quintil de mayores ingresos (Unesco, 2006).°

Gréfico 9.1
Porcentaje de matriculados en el colegio por edad y quintiles de ingreso en Guatemala
(matriculados en preprimaria, primaria y secundaria, segin sea el caso )
120,0 -

100,0

80,0 1
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Fuente: Estimaciones propias basadas en las Encovi 2000 y 2006.

El Cuadro 9.5 examina la provisién de complementos alimentarios a nifios mediante programas
gubernamentales o de otra naturaleza, segun lo registrado por la encuesta Encovi (véase la seccién 9.3.1).
Se considera que un nifio recibié complementos alimentarios, si esto ocurrié durante los Gltimos 12 meses.
Entre los complementos se incluyen los siguientes: leche, mediante los programas Vaso de Leche o Leche
en Polvo; complemento de atole, a través del programa Vaso de Atole; viandas escolares, mediante el
Programa de Alimentacion escolar; o, a través de la participacion general en el Proyecto de Atencion
Integral del Nifio (PAIN) —programa para nifios de seis afios 0 menos (véase la seccion 9.3.1)— que tiene un
componente nutricional. El porcentaje de los nifios menores de cuatro afios que reciben uno de estos

® Los patrones de matriculacion se subdividen también por género y etnicidad (Behrman et al., 2008).
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programas es casi nulo pero aumenta de manera pronunciada a partir de los seis afios, ya que la mayoria de
estos programas estan vinculados a la matriculacion escolar. Por ejemplo, segin informes presentados, solo
el 13% de los nifios de cinco afios recibe apoyo de programas nutricionales, mientras que un 52% de los
nifios de siete afios participa de alguno de ellos. Los altos indices de cobertura, en el caso de nifios de entre
7'y 12 afios, coinciden con las mas altas tasas de asistencia escolar discutidas con anterioridad. Los indices
sustancialmente mas bajos correspondientes a nifios menores de siete afios sugieren que la distribucion de
ayuda nutricional en Guatemala puede no ser Optima debido a que gran parte de la asistencia para colmar
las brechas de desarrollo a largo plazo en el DNT llega demasiado tarde.

Cuadro 9.5
Porcentaje de nifios que reciben complementos alimenticios por edad

Edad Promedio DeS\{lamon
estandar
0 0.12 0.10
1 0.19 0.10
2 0.26 0.14
3 1.30 0.21
4 5.06 0.49
5 13.01 0.80
6 35.81 1.02
7 52.33 1.09
8 58.76 1.05
9 58.46 1.09
10 58.33 1.08
11 59.14 1.11
12 52.48 1.12
13 34.94 1.11
14 21.48 1.03
15 10.68 0.74

* Considera a los nifios que hayan recibido en los
Gltimos 12 meses los siguientes programas: Vaso de
Leche o Leche en Polvo, Vaso de Atole, Programa de
Alimentacion escolar o Programa de Atencion de la
Nifiez (PAIN).

Fuente: Estimaciones propias basadas en Encovi.

9.3 Programas existentes en Guatemala y en otros paises que podrian implementarse en
Guatemala

En esta seccion se examinan los programas guatemaltecos y se seleccionan programas gubernamentales de
otros paises —implementados en la década pasada— cuyos beneficiarios son nifios de cero a seis afios de
edad. En la medida de lo posible, el examen de cada programa describe, en primer lugar, sus parametros
institucionales; en segundo lugar, especifica a los beneficiarios y la cobertura; y, en tercer lugar, evalla la
efectividad del programa para abordar el desarrollo nutricional y cognitivo. Las evaluaciones son menos
detalladas en el caso de los programas guatemaltecos, dada la relativa falta de trabajo de evaluacién
rigurosa llevada a cabo en el pais, en especial, en el caso de los programas mas nuevos.’

" para obtener més detalles sobre los programas que cubre esta seccién véase Behrman et al. (2008).
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9.3.1 Programas de DNT en Guatemala

Las tres areas de politica en Guatemala que incluyen programas que inciden directamente en el desarrollo
durante la nifiez temprana son salud, educacion y proteccion social. El gasto en estas areas es
comparativamente bajo en Guatemala, tanto en términos de PIB como con respecto a la brecha de pobreza
del pais.® En lo que concierne a proteccion social, la Evaluacion de la Pobreza en Guatemala del Banco
Mundial para el afio 2000 concluyé que “Guatemala no posee una red de proteccion social integrada, sino
numerosos programas distribuidos entre muchas agencias, 1o que diluye la responsabilidad institucional,
crea duplicaciones, brechas y, a menudo, beneficios regresivos” (Banco Mundial, 2003, p.132). En aquel
momento, habia més de 30 programas diferentes (no todos directamente ligados al DNT). A pesar de la
gran cantidad de programas, el gasto publico en proteccidn social en el afio 2000 fue bajo, de acuerdo con
los estandares internacionales. Ademas, los diferentes programas no se focalizaron de manera adecuada, lo
que acarred, en general, una distribucion regresiva.

Recientemente, se ha puesto en marcha un nimero de iniciativas dirigidas a mejorar la coordinacién y la
efectividad de diferentes programas. Apuntalando la mayoria de estas iniciativas, se encuentra la estrategia
nacional del Gobierno, el Programa de Reactivacion Econémica y Social jVamos Guatemala!, que consta
de tres componentes: Guate Crece, Guate Compite y Guate Solidaria. Guate Crece apunta a aumentar las
inversiones publicas y privadas en infraestructura. Guate Compite estéd dirigido a la capacidad productiva
del pais y tiene como objetivo mejorar el entorno para la inversion y las exportaciones. Por Gltimo, Guate
Solidaria representa el componente social, abordando el desarrollo social y humano en el pais y cubriendo
cuatro objetivos principales: “(i) reducir la desnutricion en municipalidades especificas; (ii) centralizar la
asistencia a familias que viven en pobreza cronica; (iii) asistir a jovenes que abandonan la escuela y no
encuentran empleo formal; y (iv) asegurar que la diversidad de culturas y grupos étnicos se vea reflejada en
la politica social” (Fazio, 2007, pag. 49).

En el marco de Guate Solidaria se encuentra Guate Solidaria Rural, la estrategia de reduccion de la pobreza
coordinada por la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia (Segeplan, 2006). Esta
estrategia, que reconoce que un programa exitoso de alivio de la pobreza debe contener un conjunto de
componentes diversos, esta dirigida a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio. EI Gobierno se ha
comprometido con tal estrategia integrada en 41 municipalidades, seleccionadas principalmente por su alta
vulnerabilidad y la inseguridad a nivel alimentario y de nutricion, como se describe méas adelante. Los
esfuerzos en apoyo a dicha estrategia se iniciaron en 2006 mediante el programa de mejoramiento de la
calidad del gasto social, financiado, en parte, por un préstamo de US$ 60 millones del BID.

Las 332 municipalidades del pais se clasificaron de acuerdo al nivel de pobreza extrema, del mas alto
(alrededor del 60%) al més bajo. Esta clasificacion se combiné con indicadores de la brecha de pobreza con
el fin de seleccionar a 41 municipalidades. Dentro de las municipalidades, se utiliz6 un indice de
necesidades basicas, calculado con informacién del Censo Nacional de 2002, para seleccionar las
comunidades en que los diferentes programas operarian (Segeplan, 2007). El plan demanda intervenciones
integradas en cada una de las localidades seleccionadas por un periodo de dos afios. A continuacion, se
describen algunos de los programas que forman parte de esa iniciativa, que atiende a nifios de entre cero y
seis afios de edad.

8 En 2000, el gasto como porcentaje del PIB totalizaba 2,5% para educacién; 1,1% para salud; y 1,8% para proteccién social. En términos
del aporte del gobierno federal en gasto social, este representa 34,3%, 18% y 25,2%, respectivamente (Lindert, Skoufias y Shapiro, 2006).
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Creciendo Bien. Este programa comenz6 en el marco de la iniciativa Guate Solidaria y depende de la
Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente (SOSEP). El desarrollo de sus primeras etapas
estuvo financiado por un préstamo del BID de aproximadamente US$ 300.000 (con una contribucion de
US$ 77.000 por parte del Gobierno), al cual siguieron donaciones adicionales que incluyeron un préstamo
del Banco Mundial por un monto de US$ 50 millones (INCAP, 2007). El objetivo general del programa
consiste en desarrollar la capacidad de las mujeres a fin de que logren evitar la desnutricion de sus hijos
menores de cinco afios y mejoren las practicas nutricionales de las familias de la comunidad. Los objetivos
especificos del programa son tres: en primer lugar, ensefiar a las mujeres practicas de seleccidn, preparacion
y consumo de alimentos que promuevan la seguridad a nivel alimentario y nutricional; en segundo lugar,
capacitar a las mujeres en materia de préacticas sostenibles de salud preventiva; y, finalmente, fortalecer la
organizacion comunitaria para apoyar la sostenibilidad de la seguridad alimentaria y de nutricion. El disefio
combiné aspectos operacionales de un programa desarrollado por la Fundacion Azlcar en el sur de
Guatemala con los de los programas del Banco Mundial, destinados a promover el crecimiento infantil
(INCAP, 2007).

Creciendo Bien opera a nivel individual, familiar y comunitario. Los lideres voluntarios reciben
capacitacion para organizar grupos locales de madres. Las madres reciben capacitacion en materia de
cuidado infantil y practicas alimentarias en sesiones mensuales. Los voluntarios comunitarios reciben
capacitacion para hacer el seguimiento del crecimiento de nifios menores de cinco afios. Como
complemento de dichas actividades, existe una labor de seguimiento y promocion del crecimiento infantil,
con énfasis en el asesoramiento individual después de cada medicion (en forma mensual para los menores
de dos afios). Por ultimo, las actividades comunitarias disefiadas para respaldar los objetivos generales,
como la produccion de alimentos, también se fomentan (INCAP, 2007).

Después de dos afios de operacion, el programa cubrié 2.221 comunidades (para fines de 2006) y se
propuso cubrir aproximadamente 4.000 comunidades en 2007. En promedio, cubrié a 90 mujeres y 180
nifios por comunidad (INCAP, 2007). El sitio virtual de la SOSEP indica que hasta la fecha el programa
beneficidé a mas de 2.500 comunidades en 125 municipalidades en el pais y que cerca de 3.500 mujeres han
recibido capacitacion en materia de seguimiento, 93.000 nifios menores de cinco afios se han beneficiado de
actividades de seguimiento y casi 105.000 mujeres en edad reproductiva han recibido capacitacion (SOSEP,
2007).

ElI INCAP llevé a cabo una evaluacion de varios aspectos del programa, la cual abarcd desde los procesos
hasta las evaluaciones limitadas en materia cualitativa y cuantitativa. Para todas las dimensiones estudiadas,
los hijos de las madres participantes mostraron peores resultados. Sin embargo, las madres del grupo de
control (es decir, las madres no participantes) tenian un nivel educativo superior al de las madres
participantes, por lo que no representaron un grupo control adecuado (INCAP, 2007). Esto cuestiona la
mayor parte de los resultados cuantitativos de la evaluacion.

Algunos resultados adicionales indican que los nifios de las familias participantes tenian mas posibilidades
de contar con registros de vacunas, y mayores indices de vacunacion en la mayoria de las vacunas y grupos
de edad considerados. Por otro lado, las visitas a los hogares para verificar las practicas en materia sanitaria
no parecen haber ocurrido segin lo planificado. Asimismo, se evidenciaron importantes mejoras en los
porcentajes de nifios que fueron pesados y medidos, un componente clave del programa, pero sin un efecto
discernible en los resultados nutricionales (INCAP, 2007).
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Proyecto de Atencion Integral del Nifio (PAIN). Este proyecto se encuentra formalmente en el marco del
Ministerio de Educacion pero incluye también a otras instituciones, como el Ministerio de Salud. Dicho
proyecto apunta a promover el desarrollo fisico y mental de los nifios y, del mismo modo que Creciendo
Bien, tiene un importante componente de participacion comunitaria. Comenz6 a mediados de la década de
los noventa y, de acuerdo con Anderson (2001), tiene cuatro objetivos primordiales, a saber: i) proporcionar
servicios prenatales y postnatales a mujeres en forma mensual; ii) ofrecer capacitacion en cuidado infantil y
fomentar la participacion comunitaria a fin de contar con lugares de cuidado infantil; iii) capacitar nifios
menores de tres afios con miras a promover su desarrollo fisico y mental; y iv) proporcionar servicios
educativos a nifios de entre tres y seis afios a fin de promover el desarrollo de las areas necesarias para tener
un buen desempefio en la escuela primaria. Se trata de un amplio programa de salud, centrado en el cuidado
de mujeres embarazadas, madres lactantes y nifios de cero a seis afios. EI grupo de nifios de cero a tres afios
de edad recibe estimulacion temprana, y el de cuatro a seis afios recibe educacién preprimaria. Existe,
también, un componente alimentario mediante el cual se proporcionan alimentos del Programa Mundial de
Alimentos.

Un estudio del programa, realizado en 2000, inspecciond los centros del proyecto y concluyé que este era
mas efectivo en el desarrollo de aptitudes motoras, sociales y del lenguaje en nifios de cinco y seis afios que
en nifios de dos y tres afios (Anderson, 2001). Una evaluacion del PAIN, realizada en 2001, indic6 que los
centros no contaban con material didactico suficiente y que los voluntarios no tenian la capacitacion
necesaria, en particular, en materia de educacion preescolar. El coeficiente entre el nimero de estudiantes y
de maestros era de 43,8. En 2006, hubo alrededor de 18.000 beneficiarios. Otras evaluaciones rigurosas de
los efectos del PAIN no parecen estar disponibles, ni para Guatemala ni para ningun otro lugar.

Hogares Comunitarios. El Gobierno patrocin6 el programa Hogares Comunitarios, que fue establecido en
la Ciudad de Guatemala en 1991 como programa experimental para aliviar la pobreza mediante la provision
de cuidado infantil de bajo costo y alta calidad a padres trabajadores. Hogares Comunitarios opera en el
marco de la SOSEP. Un programa similar, que influy6 en su disefio, es el Programa Hogares Comunitarios
de Colombia (cuya descripcion se encuentra en la siguiente subseccion).

Los objetivos del programa consisten en promover el desarrollo integrado de nifios menores de padres
trabajadores asi como propiciar y promover la participacion comunitaria en el desarrollo general del nifio.
Los padres eligen a una mujer de la comunidad local para que cuide en su hogar a un maximo de 10 nifios
menores de siete afios. El programa le proporciona mobiliario, equipos, materiales didacticos y provisiones;
capacitacion inicial y menus; y compensacion por su trabajo. Se espera que los padres hagan pequefias
contribuciones mensuales y en especie. De igual forma que el proyecto PAIN, el programa Hogares
Comunitarios constituye otro ejemplo de un proveedor publico de educacién preescolar y nutricién.
Hogares Comunitarios continda operando hoy en dia y forma un componente de la estrategia Guate
Solidaria. En 2007, 1.197 centros operaban en 177 municipalidades, y atendian a aproximadamente 12.700
nifios (Vasquez, 2007).

Ruel et al. (2006) presentan los resultados de una evaluacion del proceso y del impacto de Hogares
Comunitarios en 1998-1999. Sus resultados con respecto a un grupo clave de indicadores infantiles son
mayormente positivos y estadisticamente significativos en el caso de energia (calorias) y proteinas. El
efecto del programa se tradujo en un aumento del consumo de energia durante los dias de semana de entre
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12 y 13 puntos porcentuales, del consumo de proteinas de entre 26 y 30 puntos porcentuales, de hierro, de
entre 22 y 23 puntos porcentuales y de Vitamina A, de entre 80 y 86 puntos porcentuales.’

Centros de Aprendizaje Comunitario en Educacién Preescolar (Cenacep). Este programa se desarrollo
en 1994 con el objetivo de proporcionar a los nifios mayores de seis afios aptitudes basicas psicomotrices,
sociales, de lenguaje y de matematicas antes de comenzar el primer grado y consiste en un curso acelerado
de 35 dias de duracion para estudiantes que no han tenido acceso al preescolar.® El programa organiza a
nifios mayores de seis afios en grupos de entre 35 y 40 estudiantes durante los tres meses previos al
comienzo del afio escolar; por lo general, opera en las instalaciones de la escuela primaria y esta liderado
por voluntarios comunitarios 0 maestros capacitados para seguir las detalladas directrices del programa. La
elaboracion de estas directrices fue patrocinada por el Ministerio de Educacion y Unicef (Anderson, 2001;
Unesco, 2006; Elvir y Asensio, 2006). Una evaluacién inicial por parte de Unicef en 1996 determiné que
los nifios que asistian a Cenacep tenian un desempefio significativamente mejor que el grupo de control que
no tenia experiencia preescolar. Unicef y el Ministerio de Educacion llevaron a cabo una evaluacion
posterior, parte de la cual fue longitudinal. Anderson (2001) informa que los resultados mostraron, de una
parte, menores indices de repitencia y de ingreso a edad tardia, estadisticamente significativos para los
estudiantes de segundo y tercer grados (aunque no para los de primer grado); y de otra parte, un desarrollo
efectivo de aptitudes cognitivas y sociales. Los programas Cenacep beneficiaron a aproximadamente 80.000
estudiantes en 2006.

De la Mano Edudcame. Los objetivos de este programa —dependiente del Ministerio de Educacién—
consisten en capacitar a las familias en el cuidado general de sus hijos (desde el embarazo), educandolos en
su lengua materna, en el seno de sus hogares y, por consiguiente, con la participacion de todos los
miembros de la familia. Se trata de un programa, operado por voluntarios de la comunidad, que no forma
parte del sistema escolar y que acomparfia al nifio hasta que cumple los dos afios de edad; aunque en las
zonas rurales que carecen de servicios educativos, este programa se extiende hasta que el nifio cumple los
seis afios de edad (Elvir y Asensio, 2006). A pesar de que operaba en 66 comunidades en 2006, segln los
datos con los que se cuenta, no existen evaluaciones rigurosas (ni de otro tipo) de De la Mano Eddcame
(Alvarez y Schiefelbein, 2007).

Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo (Pronade). Pronade es un programa
que apunta a descentralizar la gestion de las escuelas y a aumentar la participacion de los padres en dicha
gestion. Comenz6 como un proyecto experimental en la década de 1990 y fue expandido luego de los
Acuerdos de Paz en 1996 (Porta y Laguna, 2007). Si bien no se enfoca directamente en el desarrollo en la
nifiez temprana, se resume brevemente, debido a que ha influido en la oferta de oportunidades de educacion
preprimaria.

Casi todos los preescolares del Pronade se encuentran en zonas rurales y la mayoria de ellos han sido
pioneros en esas comunidades. Entre 1995 y 2006, el nimero de escuelas preprimarias aument6 de 4.448 a
11.787. El 47% de las nuevas escuelas pertenecian al Pronade. Tendencias similares tuvieron lugar en el
caso de las escuelas primarias, con el resultado de que las escuelas del Pronade concentraban alrededor del
17% de la matriculacion total del pais (Alvarez y Schiefelbein, 2007).

® El estudio no fue disefiado para evaluar el impacto del programa en cuanto a resultados en materia de nutricion.
19 E| calendario tipico es de tres horas diarias, lo que totaliza 105 horas en comparacién con 720 horas de educacién impartidas en
preescolares formales.
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Dado el pequefio nimero de programas que han sido rigurosamente evaluados en Guatemala,
particularmente de una manera que proporcione los efectos estimados de los programas que se requieren
para utilizar en nuestras simulaciones, a continuacién se presenta el caso de otros paises para buscar
evidencia que permita caracterizar mejor la variedad y el potencial de los programas de desarrollo en la
nifiez temprana.

9.3.2 Programas de DNT en otros paises que podrian implementarse en Guatemala

Esta seccion examina en detalle un conjunto de programas de DNT en otros paises que han sido evaluados
de forma relativamente sistematica, a fin de proporcionar una perspectiva adicional acerca de los programas
que podrian implementarse en el pais. Mientras que aqui se describen en forma detallada las caracteristicas
de dichos programas, los impactos estimados que resultan de las evaluaciones de estos y otros programas se
discutiran con mayor detalle en la seccién 9.5.2.

Los programas difieren en una variedad de dimensiones. Aquellos programas “basados en centros”, por
ejemplo, son comUnmente operados por personal contratado, en &mbitos no residenciales. Por otro lado, hay
programas que apuntan a cambiar la forma en que los padres interactGan con sus hijos y en los que
intervienen trabajadores sociales mediante visitas domiciliarias. Los programas también varian con respecto
al grado en que se enfocan en la nutricidn y a si estan integrados a servicios sociales.

Programa Proyecto Integral de Desarrollo Infantil (PIDI) de Bolivia. Este programa proporcionaba
servicios de guarderia, asi como servicios nutricionales y educativos a nifios de entre 6 y 72 meses de edad
que vivian en é&reas pobres predominantemente urbanas.'' Los objetivos de este programa consistian en
mejorar la salud y el desarrollo temprano cognitivo/social mediante la provisién de una mejor nutricién,
supervision adecuada y entornos estimulantes. En el marco del PIDI, los nifios asistian a tiempo completo a
guarderias, que por lo general se situaban en los hogares de mujeres que vivian en las areas de bajos
ingresos y a quienes se dirigia el programa. Estas mujeres recibian capacitacién en cuidado infantil,
préstamos y donaciones (por montos de hasta US$ 500) para que mejoraran las instalaciones en sus
hogares. Cada “centro” PIDI contaba con un maximo de 15 nifios y un empleado por cada cinco nifios; se
proporcionaba personal adicional en los casos en que la cantidad de infantes fuera significativa. El PIDI
proveia alimentos para cubrir el 70% de las necesidades nutricionales diarias de los nifios, asi como
programas de actividades educativas, y de seguimiento de la salud y la nutricion. Se estim6 que el costo
presupuestario del programa rondaba los US$ 43 mensuales por beneficiario, aproximadamente el 20% del
PIB per cépita. En términos de disefio del programa, el PIDI puede caracterizarse como un programa
integrado de base comunitaria.

Behrman, Cheng y Todd (2004) evaltan el efecto del programa PIDI, basados en medidas multiples de
resultados relacionadas con la nutricién y la salud infantil (Puntaje Z correspondiente a la talla en relacion
con la edad y al peso en relacion con la edad) y con el desarrollo de aptitudes cognitivas y psicosociales
(puntaje de los nifios en una gama de pruebas de habilidades motrices bésicas y finas, de lenguaje, auditivas
y psicosociales). Los resultados muestran que el programa aument6é de forma significativa el desarrollo
cognitivo y psicosocial, especialmente en el caso de los nifios que participaron durante al menos siete
meses. El analisis de costo-beneficio, basado en sus célculos y en evidencia de estudios de salarios para los
paises en desarrollo, sugiere que el programa PIDI mostro tasas de rentabilidad razonablemente altas.

1 A pesar de tener conocimiento de que se han producido cambios, el programa PIDI descrito aqui es aquel que operaba a principios de la
década de 1990, debido a que es la version del programa que ha sido evaluada de forma mas sistematica.
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Programa Hogares Comunitarios de Colombia. En 1979, el Gobierno de Colombia introdujo el
programa Hogares Comunitarios, dirigido a nifios en edad preescolar (hasta seis afios de edad) de familias
pobres.* Los objetivos de este programa de base comunitaria incluian la mejora del estado nutricional de
los nifios pobres y la provision de cuidados infantiles a fin de estimular la participacion en la fuerza laboral
de mujeres con hijos pequefios y, en consecuencia, fomentar la generacion de ingresos. El programa se
expandio rapidamente y, en la actualidad, constituye el mayor programa de bienestar social en Colombia, el
cual cuenta con aproximadamente 80.000 Hogares Comunitarios y mas de un millén de nifios que asisten a
uno de ellos. El costo presupuestario del programa ronda los US$ 250 millones, lo que representa casi el
0,2% del PIB, financiado con un impuesto del 3% sobre los salarios.

Dicho programa consiste, principalmente, en guarderias comunitarias donde los nifios pobres reciben
alimentos y cuidado de una madre comunitaria elegida por la asociacién de padres. La madre a cargo del
cuidado debe contar con un grado béasico de educacion y, en la mayoria de los casos, una casa lo
suficientemente grande. Ademas, debe estar certificada por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), que actiia como oficina regional del Ministerio de la Proteccion Social que supervisa el programa.
Por lo general, la madre comunitaria cuida en su casa a los nifios de los padres que pertenecen a la
asociacion (aunque en un namero reducido de casos, los centros funcionan en instalaciones mas grandes
especialmente construidas para tal efecto). Cada familia aporta un pequefio arancel mensual (de alrededor
de US$ 4) que se utiliza para pagar un modesto salario a la madre comunitaria. Cada centro atiende a un
maximo de 15 nifios. La asociacién de padres recibe fondos del gobierno para comprar los alimentos que se
entregan semanalmente a la casa de la madre comunitaria. EI mend varia segln la regién y lo establece un
nutricionista de la oficina regional del Ministerio de la Proteccion Social. Ademéas de los alimentos
incluidos en el menu regional, los nifios reciben una bebida nutricional llamada bienestarina. Los alimentos
recibidos (incluida la bebida) les proporcionan el 70% de las calorias diarias aconsejables.

Attanasio y Vera-Hernandez (2004) evaluaron los efectos de Hogares Comunitarios y concluyeron que el
programa tiene un impacto importante en el estado nutricional de los nifios menores y en el desempefio
académico de nifios mayores, asi como en la oferta laboral femenina. En particular, sus estimaciones
sugieren que un nifio de 72 meses de edad que haya asistido a Hogares Comunitarios durante toda su vida
seria, en promedio, 3,8 centimetros mas alto que si no hubiera asistido, con efectos mas sustanciales en el
caso de nifios de hogares mas pobres. También concluyeron que en nifios de entre 13 y 17 afios, las
probabilidades de que los nifios varones que participaron en el programa asistieran a la escuela habian
aumentado significativamente en 0,19; y en el caso de las nifias, en 0,28.

Complementos alimentarios e intervencién en materia de estimulacion en Jamaica. En 1986-89 en
Kingston, Jamaica, Walker et al. (2005) realizaron una prueba de los efectos en el desarrollo que se
derivaban de la provision de complementos alimentarios o de la estimulacion psicosocial, o de ambos,
durante dos afios en 129 nifios con desnutricion crdnica (talla baja para la edad), que tenian entre 9 y 24
meses de edad al inicio de dicha prueba. Esta intervencion podria clasificarse como un programa con base
en los padres, ya que apunta a cambiar la forma en que los padres interactian con sus hijos. Los nifios
fueron asignados aleatoriamente a uno de cuatro grupos, a saber, grupo de control, complementacion
alimentaria, estimulacién, o complementacion alimentaria y estimulacién; también se realiz6 un
seguimiento a 32 nifios que no sufrian de talla baja pero que cumplian con los requisitos de elegibilidad del
grupo de control sobre la base de su edad, género y vecindario. Durante dos afios, todos estos nifios recibian
visitas domiciliarias una vez por semana. La complementacion alimentaria comprendia 1 kg de formula a

12 |_a seleccién de estos nifios se basé en una prueba de medias utilizada en Colombia (SISBEN).
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base de leche por semana. La estimulacién consistia en visitas domiciliarias semanales de una hora de
duracion por parte de trabajadores de la salud comunitarios, con el objetivo de mejorar la interaccion entre
madre e hijo mediante el juego. Ambas intervenciones beneficiaron significativamente el desarrollo y, en el
caso de los nifios que habian recibido ambos tratamientos, se alcanzé el nivel de desarrollo de los que no
sufrian de desnutricion cronica.

A laedad de 7 y 11 afios, los nifios con desnutricion cronica, a quienes no se le habia asignado intervencion,
presentaban niveles de inteligencia inferiores y mostraban un funcionamiento cognitivo mas precario que
los nifios que no padecian de desnutricién cronica. Ademas, a los 11 afios, el desempefio escolar de los
primeros no era tan bueno. Los nifios con desnutricion crénica que habian recibido estimulacion
experimentaron beneficios significativos a nivel de sus habilidades cognitivas. Los pequefios beneficios
alcanzados como resultado de la complementacién nutricional observados a la edad de siete afios ya no
estaban presentes a los 11 afios.

Al cumplir 17 y 18 afios, 103 de los 129 jovenes con talla baja (y los del grupo control que no padecian de
tal condicion) fueron examinados nuevamente. No se encontraron efectos significativos de la
complementacion nutricional. Los autores notan que estos hallazgos pueden tener su origen en que la leche
se compartié o se sustituyd por otro alimento, lo que redujo el aumento neto en el consumo y que una
complementacion mas efectiva o de mayor duracién podria haber beneficiado el conocimiento posterior. En
comparacion con la ausencia de intervencion, la estimulaciéon resultd en puntuaciones mas altas del
coeficiente intelectual y puntuaciones mas altas en las subescalas verbales, en la prueba ilustrada de
vocabulario Peabody, en las analogias verbales y en las pruebas de lectura. Los participantes no
estimulados, que padecian desnutricion cronica, alcanzaron resultados significativamente peores en 11 de
12 pruebas cognitivas y educativas que el grupo que no sufria de tal condicién. Los autores concluyen que
la talla baja para la edad en la nifiez temprana estd asociada a déficits cognitivos y educativos en la etapa
final de la adolescencia, que podrian reducirse de recibir los nifios estimulacién temprana y que tal
intervencién podria integrarse satisfactoriamente en programas que brindan servicios de salud para nifios
pequefios.

Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) de Meéxico. Progresa (ahora llamado
Oportunidades) es un importante programa mexicano antipobreza que en la actualidad cubre a 30 millones
de mexicanos pobres (cuya elegibilidad estd determinada por un indice de pobreza) y que proporciona
transferencias en efectivo condicionadas a que se realicen inversiones en capital humano, como la
educacion, la salud y la nutricion. Un componente de esta intervencion es el complemento nutricional
Ilamado “papilla” que se provee a nifios de preescolar. EI componente nutricional del programa también
incluye la provisién de complementos alimentarios a embarazadas y mujeres lactantes, a nifios de entre
cuatro meses y dos afios de edad, y a nifios de entre dos y cinco afios en el caso de detectarse indicios de
desnutricion. Estos complementos también pueden recibirlos los nifios cuyos hogares no estén disfrutando
de los beneficios del programa Progresa/Oportunidades (incluidos los nifios que residen en localidades del
grupo de control) si se detectan indicios de desnutricion, lo que tiene el potencial de sesgar hacia abajo el
impacto estimado de Progresa/Oportunidades. Las madres visitan la clinica al menos una vez por mes para
recoger seis paquetes de complementos que le corresponden a cada nifio por mes. Cada paqguete contiene
cinco dosis, suficiente para administrarle una dosis por dia. Los complementos cubren el 20% de las
calorias diarias necesarias y el 100% de las micronutrientes. Ademas, dichos complementos tienen
caracteristicas de presentacién y sabor que resultaron en altos niveles de aceptacion y consumo (Rosado,
1999; Rosado et al., 2000). Sin embargo, la evaluacion de aspectos operacionales de
Progresa/Oportunidades indic6 que el programa tenia serias dificultades para proveer dicho producto en
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cantidades suficientes; tanto las instituciones de salud locales como el personal de campo de
Progresa/Oportunidades expresaron preocupacion respecto de su disponibilidad fisica.

Behrman y Hoddinott (2005) examinan el impacto del complemento nutricional del programa en las zonas
rurales. Comparaciones no ajustadas encuentran un impacto nulo o incluso negativo en la nutricion infantil.
Sin embargo, los complementos nutricionales no llegaron a todos los nifios que debian recibirlos. Ante la
escasez de complementos, los proveedores de servicios de salud —aparentemente de forma discrecional—
asignaron los complementos a los nifios mas desnutridos. Luego de controlar por los efectos del acceso al
complemento nutricional, las estimaciones indicaron efectos positivos, significativos y sustanciales en nifios
de entre 12 y 36 meses de edad™, que implican un aumento de alrededor de un sexto respecto de la media
de crecimiento anual para estos nifios, asi como una menor probabilidad de sufrir de desnutricion crénica.
Los efectos son algo mayores en el caso de nifios de comunidades mas pobres pero cuyas madres saben leer
y escribir eficazmente. Las consecuencias a largo plazo de estas mejoras no son triviales, su impacto a
través de la talla de los adultos podria resultar en un aumento del 2,9% en los ingresos a lo largo de la vida.

La experiencia de Progresa/Oportunidades con los complementos nutricionales infantiles constituye un
buen ejemplo acerca de la importancia de realizar una evaluacion cuidadosa, especialmente a la luz de
nuevos conocimientos y opciones. Si bien se creia que el complemento original era la mejor opcién, el
proceso de evaluacion llevo a una revision de dicha opcién debido a la baja absorcion de hierro (Neufeld et
al., 2004a, 2004b citado en Levy, 2006). Se tienen previstas evaluaciones experimentales adicionales para
el 2008 a fin de comparar y contrastar el uso de nutrisano/nutrivida en comparacion con sprinkles (Neufeld,
2007).

9.4 Marco de ciclo de vida para calcular los efectos de programas DNT

A fin de ayudar a identificar los posibles beneficios que podrian obtenerse de mejores programas de
desarrollo en la nifiez temprana, asi como la informacion necesaria para evaluar esos beneficios, se resume
el modelo estilizado de los posibles efectos de programas de DNT en nifios a lo largo de sus ciclos de vida,
el cual se describe mas detalladamente en Behrman et al. (2008). Parte de lo que resulta de interés con
respecto al impacto de programas de DNT es si dichos programas aumentan los recursos que los nifios
tendran como adultos. Por ejemplo, ¢los haran mas productivos, méas saludables o quiz& menos susceptibles
de tener una conducta riesgosa?

Cuando un nifio se convierte en adulto, tendra recursos a su disposicion que dependeran principalmente de
su capacidad de generar ingresos, de la de su conyuge (si lo hubiera) y de la de otros miembros de la
familia, asi como de las reglas de distribucion de recursos dentro del hogar, todo ello dentro de un contexto
especifico de mercado, familia, servicios publicos y red social. Estos recursos dependeran de un nimero de
caracteristicas individuales, incluidas las capacidades, como el funcionamiento intelectual y fisico; los
activos fisicos y financieros; las preferencias en cuanto a como utilizar el tiempo o si se desea tener hijos;
dotaciones; factores como las habilidades genéticas y salud innata, género, etnicidad y raza que podrian
afectar la naturaleza de los ingresos del mercado laboral local y otras opciones de recursos; y de su poder de
negociacion dentro del hogar. Los recursos del individuo también dependeran de factores como la
comunidad local, el mercado y otros factores contextuales, asi como de situaciones imprevistas.

13 Se utilizaron estimaciones de efectos fijos por nifio que controlan por la heterogeneidad no observada, correlacionada con el acceso al
complemento.
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Los programas de desarrollo en la nifiez temprana afectan los recursos del adulto, alterando la naturaleza de
sus experiencias en las etapas iniciales de la vida y, por tanto, las inversiones en etapas previas del ciclo de
la vida, y afectando, de esta manera, los eventuales activos humanos y fisicos del adulto. Estos cambios
alteran, ademas, las opciones disponibles en su adultez en cuanto a inversiones en sus propios hijos.

A fin de proporcionar una ilustracién mas detallada, se presenta el ejemplo del funcionamiento intelectual
del adulto con diferentes tipos de capacidades. Se consideran tres etapas del ciclo de vida:

Primera etapa del ciclo de vida: preescolar (desde la concepcion hasta los cinco o seis afios). Durante
esta etapa, los nifios podrian estar directamente expuestos a programas de DNT que podrian tener
efectos importantes en el corto plazo.

Segunda etapa del ciclo de vida: edad escolar (generalmente de 7 a 15 afios en Guatemala, aunque una
minoria continda en la escuela hasta edades mas avanzadas). Durante esta etapa, los nifios ya no
estdn expuestos en forma directa a los programas de DNT, pero podrian existir impactos
persistentes a mediano plazo, resultantes de la exposicion previa durante la etapa preescolar.

Tercera etapa del ciclo de vida: adultez. Durante esta etapa, los individuos ya no estan expuestos en
forma directa a los programas de DNT (aunque si lo estén sus hijos), pero podrian existir impactos
persistentes a largo plazo como consecuencia de la exposicion previa durante la etapa preescolar,
incluidos los efectos provenientes de la segunda etapa del ciclo de vida, en particular, relacionados
con la educacion.

Esto da como resultado un marco donde el funcionamiento intelectual del adulto esta determinado por una
funcién de produccién que cuenta con los siguientes factores de produccion: todas las experiencias previas
correspondientes a las etapas de los tres ciclos de vida, caracteristicas genéticas e inobservables y el azar.

Lo ideal seria que uno utilizara buenas estimaciones del impacto de los factores de produccién en cada
etapa a fin de identificar los caminos a través de los que actian los programas de desarrollo en la nifiez
temprana. ElI camino comenzaria con programas experimentados por los individuos durante la etapa del
ciclo de vida preescolar y los seguiria a lo largo de la etapa escolar hasta llegar a los recursos de que
disponen como adultos, para asi medir el impacto de intervenciones de DNT en dichos individuos.*

Sin embargo, calcular estos impactos no es sencillo desde el punto de vista empirico. En primer lugar,
existen dificultades para identificar el efecto causal de las intervenciones tempranas en DNT en las
capacidades del adulto. Probablemente, resulte dificil debido a que tales inversiones se realizan en presencia
de factores no observables (como la dotacion de aptitudes y de salud) en etapas previas del ciclo de vida
que podrian sesgar los impactos medidos. En segundo lugar, los datos correspondientes al ciclo de vida
completo del individuo (desde la concepcién hasta la adultez) generalmente, no estan disponibles, de
manera que las tres etapas puedan calcularse de la misma base de datos. Se aborda el primer desafio
mediante metodologias econométricas adecuadas que tienen en cuenta el papel de los factores no
observables. El segundo desafio se aborda combinando célculos provenientes de datos disponibles para
Guatemala con los de otros estudios relevantes.

1 Existen calculos de la funcién de produccién y de la funcién de salarios para Guatemala (véase la seccién 9.5.1, més adelante).
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95 Revision de la literatura sobre los efectos del DNT en los resultados alcanzados durante el
ciclo de vida

En esta seccion, se resumen las estimaciones del efecto de programas de desarrollo en la nifiez temprana
(DNT) provenientes de diferentes paises en desarrollo, inclusive Guatemala. Estos resultados proporcionan
una perspectiva acerca de la importancia del DNT asi como datos para las simulaciones del impacto de
programas hipotéticos de mejora de DNT en Guatemala, que se desarrollan en la seccion 9.6. Se comienza
con evidencia proveniente de Guatemala, principalmente, sobre los vinculos directos entre programas de
DNT vy sus resultados, tales como la nutricion y los logros escolares; pero también se describen algunas
relaciones de la funcién de produccion de las aptitudes cognitivas y los salarios de los adultos. Luego, se
analizan los impactos de programas de DNT en otros paises en desarrollo.

9.5.1 Evidencia proveniente de Guatemala sobre los efectos del DNT durante el ciclo de vida

Parte de la evidencia mas abundante disponible sobre los efectos a méas largo plazo de algunas de las
dimensiones del DNT, en particular, con respecto a la nutricién, proviene de un estudio de méas de 35 afios
de duracién sobre el impacto de una intervencion nutricional experimental en cuatro aldeas guatemaltecas
entre 1969-77. En primer lugar, se describe la intervencién y datos relacionados, y luego se resume las
estimaciones sobre los efectos a mas largo plazo.™

9.5.1.1 Intervencion nutricional del INCAP vy sequimiento de datos

A principios y mediados de la década de 1960, la deficiencia de proteinas se consideraba como el problema
nutricional mas importante al que se enfrentaban los pobres de los paises en desarrollo y habia un interés
considerable en la posibilidad de que esta deficiencia afectara la habilidad de los nifios para aprender. El
Instituto de Nutricion de Centro América y Panama (INCAP), con sede en Guatemala, se convirtio en el
centro de una serie de estudios preliminares en esta materia en la segunda mitad de la década de 1960.
Dichos estudios proporcionaron datos para el desarrollo de un ensayo de complementacién nutricional a
mayor escala que comenz6 en 1969.

Los datos utilizados en los estudios que se resumen en la Seccidn 9.5.1.2 se basan en el mencionado ensayo
de mayor escala y fueron tomados de individuos que tenian entre cero y siete afios durante 1969-77 en
cuatro aldeas en Guatemala occidental. Tres aldeas —San Juan, Conacaste y Santo Domingo- estan situadas
en areas montafiosas con suelos de baja fertilidad, mientras que el potencial agricola de Espiritu Santo
—ubicado en el valle de un rio— es un tanto mas alto. Las cuatro aldeas estan localizadas relativamente cerca
de la Carretera Atlantica, que conecta la Ciudad de Guatemala con la costa caribefia del pais, a distancias
que van desde 36 km a 102 km de la Ciudad de Guatemala. De enero de 1969 a febrero de 1977, el INCAP
implementd un ensayo de complementacion nutricional en estas cuatro aldeas y recopilé datos sobre
crecimiento y desarrollo infantil. La recoleccion de datos se centr6 en todos los nifios de las aldeas de hasta
siete afios asi como en las mujeres embarazadas y lactantes. Dos aldeas, Conacaste y San Juan, fueron
designadas en forma aleatoria para recibir una bebida energética de altas proteinas, Atole, como
complemento nutritivo. A las otras aldeas se les ofrecié Fresco, una bebida fresca, transparente y con sabor
a fruta. Los complementos nutricionales (es decir, Atole o Fresco) se distribuian diariamente en centros
destinados a tal efecto, en forma voluntaria, a todos los miembros de la comunidad en tiempos que

15 Detalles adicionales pueden encontrarse en Behrman et al. (2008), Maluccio et al. (2007) y Martorell et al. (2005).

219



Mas crecimiento, mas equidad

resultaban convenientes a madres e hijos pero que no interferian con los horarios comunes de las comidas.™
Los nifios de las aldeas que recibian Atole consumian en promedio mas calorias y mas micronutrientes que
aquellos de las aldeas que recibian Fresco.

Equipos de investigacion multidisciplinarios llevaron a cabo varias rondas de seguimiento de recopilacion
de datos sobre participantes del periodo 1969-77 asi como también sobre sus hijos. La primera, conducida
en 1987-88, se centr6 en los mismos individuos nacidos entre 1962 y 1977 que habian participado en la
recopilacion de datos longitudinales del INCAP y que, en 1988, tenian entre 11 y 26 afios de edad. Fue
posible incluir a aquellos que permanecieron en las aldeas originales y a los que migraron a la Ciudad de
Guatemala y a la capital provincial del area de estudio. Esta recopilacion de datos se centrd en el impacto de
las mejoras nutricionales en el periodo critico de gestacion y los primeros tres afios de formacion de capital
humano subsiguiente, medido en relacion con el tamafio del cuerpo, la capacidad de trabajo, la maduracién,
el funcionamiento intelectual y los logros escolares, asi como la ocupacion y formacion familiar (Martorell,
Habicht y Rivera, 1995).

Entre 1991 y 1996, los investigadores emprendieron un seguimiento de los nacimientos (los descendientes
de los miembros de la muestra original) en las aldeas originales (los emigrantes no fueron estudiados). En
1996, se expandio el rango de datos recopilados con el fin de incluir el seguimiento de los embarazos y
Ilevar a cabo una recopilacion de datos longitudinales sobre los hijos. Entre 1996 y 1999, en lo que se llama
el Estudio sobre los Efectos Generacionales, se recopilé informacion sobre todos los nifios nacidos y sobre
los que habian nacido con anterioridad al lanzamiento de este estudio y que eran menores de tres afios en
1996. Todos estos nifios recibieron seguimiento hasta que cumplieron los tres afios o hasta que el estudio
lleg6 a su fin, lo que haya ocurrido primero. Los datos recolectados incluian peso y talla al nacer, peso y
talla a intervalos periddicos, morbilidad y conductas saludables, lactancia, consumo de alimentos
suplementarios, la capacidad funcional y el funcionamiento intelectual de las madres asi como la
interaccion entre madre e hijo (Ramakrishnan et al., 1999)."" Finalmente, un equipo multidisciplinario de
investigadores, incluidos dos de los autores de este capitulo, emprendié la recoleccion de datos de
seguimiento entre 2002 y 2004 de todos los participantes del periodo de recoleccion de datos de 1969-77.

9.5.1.2 Calculos de los efectos directos e indirectos de la nutricion en la infancia temprana a partir de datos
del INCAP

El Cuadro 9.6 resume las estimaciones de los efectos directos de la intervencién nutricional infantil en los
resultados del ciclo de vida adulto. Se trata de estimaciones del impacto causal de haber sido expuesto al
mejor complemento nutricional (Atole) en lugar de al otro (Fresco) durante los criticos primeros 24-36
meses de vida. Maluccio et al. (2007) informan sobre efectos significativos y sustanciales de exposicion a la
intervencién con Atole (en comparacion con Fresco) durante el periodo que va desde el nacimiento hasta
los 36 meses sobre una serie de resultados relacionados con la educacion. Entre las mujeres, los afios de
escolaridad aumentaron en mas de un grado completo. Los puntajes de pruebas de comprension de lectura y
aptitudes cognitivas no verbales aumentaron en aproximadamente un cuarto de una desviacion estandar en
cada caso, tanto en hombres como en mujeres. Entre los hombres (que tienen mas posibilidades de entrar al
mercado de trabajo formal, con una participacion superior al 95%), la exposicion durante los primeros 24
meses de vida conllevé a aumentos sustanciales, aunque no estadisticamente significativos en cuanto al

18 Durante todo el periodo de recoleccién de datos, se implementd un programa de atencién médica primaria gratuita. En todas las aldeas se
ofrecieron servicios periodicos de salud preventiva, como campafias de inmunizacion y de desparasitacion.

7 Entre 1991 y 1999, 698 hijos de 392 muijeres del estudio original fueron medidos al nacer. De 1996 a 1999, 570 hijos de 363 mujeres
recibieron seguimiento rutinario con el objetivo de realizarles medidas antropométricas hasta los tres afios de edad.
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ingreso anual total (de casi US$ 900, en comparacion con el promedio de aproximadamente US$ 3.500), y a
aumentos importantes en salarios ganados por hora de US$ 0,67, alrededor de un tercio del salario
promedio.

Cuadro 9.6
Impacto (en negrilla) y Valores t (en cursiva) de la exposicion a los
complementos alimenticios Atole versus Fresco
(en menores de entre 0-36 meses sobre afios de educacion, comprension lectora, habilidades
cognitivas no verbales, ingresos, salario por hora y horas trabajadas: adultos entre 25 y 42 afios)

Variable dependiente Impacto
Afios de educacion de las mujeres 1.168
2.13
Comprensidn lectora de hombres y mujeres (SDs) 6.191
2.52
Habilidades no verbales de hombres y mujeres (SDs) 1.460
2.01
Ingreso de los hombres $870
1.59
Salario por hora de los hombres $0.665
2.61
Horas de trabajo de los hombres -222
-1.25

* Las estimaciones tienen controles por edad, sexo (si estd combinado), la comunidad de la nifiez, la edad y
educacion de la madre, los recursos de los padres, las condiciones de ensefianza cuando el nifio tenia entre
7y 12 afios. Ver Maluccio et al. (2007) para més detalle en los resultados de educacion y rendimiento, y
Hoddinott et al. (2008) para los resultados del mercado de trabajo.

Fuente: Estudio INCAP, Guatemala.

9.5.1.3 Nuevas estimaciones relevantes a partir de datos del INCAP

Nuevas estimaciones del impacto directo de las aptitudes cognitivas y de la talla alcanzadas en el periodo
preescolar sobre los afios de escolaridad y sobre resultados seleccionados en adultos. EI Cuadro 9.7
resume las nuevas estimaciones del impacto sobre los resultados en la segunda y tercera etapas del ciclo de
vida llevadas a cabo para esta publicacién, utilizando los métodos de Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO) y de Variables Instrumentales (V1)."® Dados los sesgos que pueden estar presentes en el caso de las
estimaciones con MCO, la discusién de los resultados se basara en las regresiones con VI.* El cuadro
explora los efectos de las aptitudes cognitivas y la talla alcanzadas en el periodo preescolar en los afios de
escolaridad y, en el caso de los adultos (de entre 25 y 42 afios), en las aptitudes de comprension de lectura,
las aptitudes no verbales, la talla, el indice de masa corporal, el logaritmo del ingreso laboral total, el
logaritmo del ingreso laboral por hora trabajada y el logaritmo del total de horas trabajadas. En otras
palabras, las regresiones calculan si la mejora en las aptitudes cognitivas y/o el estado nutricional a edades
tempranas tienen impactos en etapas posteriores del ciclo de vida. Cada estimacién controla ademas por
caracteristicas familiares (la escolaridad y los activos de los padres), la comunidad en la que vivia el

18 |_as estimaciones con VI tienen en cuenta el hecho de que las propias variables explicativas, en este caso las aptitudes cognitivas o la talla
alcanzada en el periodo preescolar, pueden no ser exdgenas, sino estar determinadas por el comportamiento de los individuos.

19 Behrman et al. (2008), por ejemplo, demuestran que las estimaciones por minimos cuadrados ordinarios subestiman sustancialmente el
efecto de las aptitudes cognitivas del periodo preescolar.
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individuo durante su infancia y el sexo del individuo. El cuadro presenta el tamafio del efecto estimado en
términos de desviaciones estandar de las variables dependientes en relacion con un cambio de una
desviacion estandar en las aptitudes cognitivas o en la talla alcanzadas en el periodo preescolar.”’ Por
ejemplo, el dato en el Cuadro 9.7 correspondiente al impacto de las aptitudes cognitivas en el periodo
preescolar en las aptitudes de comprension de lectura de adultos de 0,54 significa que se estima que dichas
aptitudes de comprension de lectura aumentaran en 0,54 de una desviacion estandar en respuesta a un
aumento de una desviacion estandar en las aptitudes cognitivas durante el periodo preescolar. La magnitud
del efecto se muestra solamente en los casos en que era estadisticamente significativo.

Cuadro 9.7
Tamario del efecto para asociaciones estimadas en efectos causales de las habilidades
cognitivas de la nifiez temprana y de la talla sobre algunos resultados del ciclo de vida
(los valores t son presentados en cursiva)*

MCO VI
Habll!d_ades Talla Habll!d_ades Talla
cognitivas cognitivas
preescolar preescolar
preescolares preescolares

Afios de educacion 0,09 0,16 0,39

313 5,85 1,73
Comprension lectora de los adultos 0,13 0,16 0,54

4,63 5,80 2,94
Habilidades no verbales de los adultos 0,14 0,15 0,72 0,39

5,81 5,79 2,62 2,03
Estatura (talla) de los adultos 0,42

19,04
indice de Masa Corporal (IMC) de los adultos 0,08 -0,47 -0,37
2,83 -1,64 -1,69

Ingreso total del trabajo de los adultos (In) 0,05 0,06 0,06

2,08 2,11 2,58
Salario por hora de los adultos (In) 0,07 0,08

2,30 2,58
Horas totales de trabajo (In) 0,22

5,81

* Los coeficientes estimados de las habilidades cognitivas y de la talla (de nifiez temprana) que no son significativamente distintos de cero son
restringidos a cero. Todas las estimaciones también controlan por los activos de los padres, la educacion de los padres, el sexo del nifio y la
inversion social de la comunidad en la nifiez.

Fuente: Estudio INCAP, Guatemala.

El tamafo del efecto en los logros escolares, las aptitudes de comprension de lectura de adultos y aptitudes
no verbales ronda entre 0,39 y 0,72. La magnitud del impacto de la talla en el periodo preescolar sobre las
aptitudes no verbales del adulto es positiva y estadisticamente significativa pero menor que el impacto
sobre esta variable de las aptitudes cognitivas durante el periodo preescolar. El coeficiente correspondiente
al impacto de las aptitudes cognitivas durante el periodo preescolar sobre el indice de masa corporal del

2 | as dos variables de capital humano preescolar estan significativamente correlacionadas (0,13) y, por lo tanto, existe un problema
potencial para identificar la contribucion independiente de cada una de ellas, particularmente, en el caso de las estimaciones con variables
instrumentales (VI). Sin embargo, debido a que algunos estudios solo consideran el impacto de los programas de DNT en la talla en el
periodo preescolar y como nuestras estimaciones con VI sugieren que las aptitudes cognitivas preescolares son relativamente mas
importantes para predecir la mayoria de los resultados subsiguientes que investigamos, interesa saber que un cambio en la desviacion
estandar de uno en la talla en el periodo preescolar predice una desviacion estandar de 0,128 en las aptitudes cognitivas del periodo
preescolar (t =4,90).
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adulto es negativo y marginalmente significativo, lo que sugiere que un desarrollo cognitivo mayor redunda
en una propension menor al sobrepeso o a la obesidad.?

Nuevas estimaciones del impacto indirecto sobre los salarios de los adultos. EI Cuadro 9.8 presenta las
nuevas estimaciones de la funcién de produccién en relacion con el salario, llevadas a cabo para esta
publicacion. Se exploran los impactos de los afios de escolaridad y las aptitudes de comprension de lectura,
como posibles canales mediante los cuales las aptitudes cognitivas y la talla, correspondientes al periodo
preescolar, podrian afectar el ingreso laboral total, el ingreso laboral por hora trabajada y el total de horas
trabajadas de los adultos.?? La magnitud del efecto presentada en el Cuadro 9.8 supera ligeramente 0,30 en
el caso del logaritmo del ingreso laboral y de las tasas salariales para los afios de escolaridad y supera
ligeramente 0,40 en el caso de las calificaciones de comprension de lectura. En combinacion con los
resultados presentados en el Cuadro 9.7, estos resultados implican que la magnitud del impacto indirecto de
las aptitudes cognitivas del periodo preescolar sobre el logaritmo del ingreso laboral, a través del canal de
los afios de escolaridad, ronda 0,13 (=0,39*0,325), mientras que su impacto a través de las aptitudes de
comprension de lectura en adultos ronda los 0,23 (=0,54*0,432). De esta manera, estos calculos sugieren
que, a través de su impacto sobre los afios de escolaridad o la comprension de lectura en adultos, los
programas de DNT que aumentan sustancialmente las aptitudes cognitivas del periodo preescolar
probablemente tengan impactos considerables en el ingreso y las tasas salariales de los adultos.

Cuadro 9.8
Efectos (en negrilla), tasas de retornos y valores t/z (en cursiva) por ingreso, salario
por horay horas trabajadas como funcién de afios de educacién y habilidades
de comprension lectora: adultos guatemaltecos entre 25y 42 afios

. . Afios de educacion Comprensidn de lectura
Variable dependiente
MCO VI MCO Vi
Ln ingreso 0.254 0.325 0.215 0.432
0.112 0.143 0.015 0.029
9.56 4.85 8.16 5.02
Ln salario por hora 0.337 0.327 0.273 0.419
0.086 0.084 0.011 0.017
11.7 5.05 9.54 5.19
Ln horas trabajadas 0.081 0.231 0.073 0.301
0.027 0.077 0.004 0.016
2.85 341 2.61 3.7

* Todas las estimaciones también controlan por una cuadrética de la edad, la comunidad en la que pas6 la infancia
y el sexo. Para las estimaciones de VI, la primera fase de identificacion de los instrumentos fueron: si hubo
exposicion al suplemento Atole cuando el nifio tenia entre 0-36 meses de edad, el control por estar en la cohorte, si
la madre habia fallecido antes de los 2 afios de edad de su hijo, nivel de escolarizacion de los padres, indice de
activos de los padres, ratio de alumnos por profesor en las escuelas de la comunidad a la edad de 10 afios, y -
cuando el nifio tenia dos afios- si habia un médico en la comunidad, si existia servicio de agua en la comunidad, y
si la escuela primaria tenia una estructura permanente. El diagnéstico de las estadisticas, en general, es bastante
satisfactorio, aunque la prueba de sobreidentificacion en los ingresos y el nivel de escolaridad es significativo en el
nivel 0,09. Debido a que hay un nimero de hermanos en los datos, se controlaron por clusters por cada madre, lo
que tiende a reducir la significancia.

Fuente: Datos longitudinales del Estudio INCAP.

21 Més de la mitad de la muestra de adultos presenta sobrepeso y el 17% es obesa, de manera tal que para la mayor parte de la muestra, un
indice de masa corporal mas bajo podria representar una mejora en términos de salud.

22 |_as variables de ingresos y horas trabajadas entran en las regresiones en logaritmos. Cuando la talla o las aptitudes no verbales del adulto
se agregan a la especificacion y se tratan como determinadas por el comportamiento, sus coeficientes estimados no resultan significativos.
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Impacto indirecto en el capital humano infantil de la proxima generacion. Behrman et al. (2007b)
presentan estimaciones del impacto del capital humano materno, tanto intelectual como biolégico, sobre el
capital humano infantil. EI Cuadro 9.9 resume sus resultados. Estas estimaciones sugieren que el capital
humano materno tiene impactos significativos en los seis indicadores del capital humano infantil intelectual
y del biol6gico. Estos calculos muestran, en primer lugar, que las aptitudes cognitivas maternas tienden a
predecir mejor el capital humano biol6gico de los nifios; y, en segundo lugar, el capital bioldgico materno
es significativo y tiene mayores efectos que el capital intelectual materno en el caso de la mitad de los
resultados infantiles considerados. Asi, el capital humano materno intelectual y el biolégico constituyen
canales mediante los cuales las experiencias de mujeres en el periodo preescolar tienen efectos
intergeneracionales importantes.

Cuadro 9.9
Estimaciones del impacto del capital humano de las madres sobre el capital humano de los nifios*

Capital humano intelectual de las madres (educacion Capital humano bioldgico de las madres

o habilidades cognitivas) (talla)
Coef t Tamafio del efecto Indicador Coef t Tamafio del efecto

G3 Capital humano intelectual

Afios de educacion? 0.152 230 ** 0.17 Educacion 0.151 2.61 *** 0.32
G3 Capital humano bioldgico

Antropometria al nacimiento

Peso al nacimiento (kg) 0.004 235 ** 0.22 Hab. Cog. 0.027 2.64 **+* 0.31

Talla al nacimiento (cm) 0.018 192 * 0.19 Hab. Cog.

Antropometria a los 36 meses, puntaje z

Talla para la edad (LAZ) 0.031 0.79 0.08 Educacion 0.088 3.21 *** 0.46

Peso para la edad (WAZ) 0.012 2.68 *** 0.27 Hab. Cog.

Peso para la talla (WLZ) 0.007 198 ** 0.20 Hab. Cog.

1/ Para més detalles sobre las estimaciones ver Behrman et al. (2007b). Los “tamafios del efecto” son el cambio en el nimero de desviaciones
estandares en el resultado dependiente de capital humano del nifio estimado para ocurrir con un cambio de una desviacion estandar en el capital
humano maternal.

2/ Diferencia entre grados completos de educacion y de la media del cohorte de edad (positivo si los grados concluidos > de la media del cohorte).
***p=0.01, **p=0.05, *p=0.10.

Fuente: Estimaciones propias.

Impacto indirecto sobrelas aptitudes cognitivas de los adultos. Behrman et al. (2007a) presentan
estimaciones de la funcion de produccion para dos tipos de aptitudes cognitivas en los adultos (entre 25 y
42 afios de edad), a saber, aptitudes de comprensién de lectura y aptitudes no verbales (pruebas de Raven),
como funcién de experiencias de comportamiento en la edad preescolar, escolar, y postescolar, y de
dotaciones no observables. Las experiencias nutricionales, de enfermedad y de estimulacion del periodo
preescolar estan representadas empiricamente a través de una variable que indica si el nifio presentaba talla
baja para la edad a los 72 meses de vida, justo antes de la edad normal para el ingreso a la escuela; las
experiencias de la edad escolar estan representadas por los afios de escolaridad; y las experiencias de la
edad postescolar estan representadas por los afios de trabajo calificado y por la edad, que a su vez refleja
aprendizaje u obsolescencia.

El Cuadro 9.10 presenta las estimaciones para las aptitudes cognitivas de comprension de lectura en adultos
(Panel A) y las aptitudes cognitivas no verbales (Panel B) para los célculos del impacto de las experiencias
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en el periodo preescolar (E1) y las del periodo de edad escolar (E2). El resultado basico es que las
experiencias del periodo preescolar son determinantes significativos de las aptitudes cognitivas del adulto.
Los célculos suponen que si un nifio que sufre de desnutricién crénica a los 72 meses de vida no tuviera
dicha condicion, se aumentaria la comprension de lectura en adultos en 0,50 de una desviacion estandar y
se aumentarian las aptitudes no verbales del adulto en 0,70 de una desviacion estandar. Estos efectos son
sustanciales. Los logros escolares también tienen un efecto significativo en la comprension de lectura
(aunque no lo tienen en las aptitudes cognitivas no verbales). En el caso de la comprension de textos, la
comparacion de los coeficientes correspondientes a las experiencias preescolar y escolar sugiere que, para
compensar las pérdidas asociadas a haber sufrido desnutricion cronica a los 72 meses, se requeririan 4,2
grados adicionales de escolaridad.

Cuadro 9.10
Efecto de los insumos recibidos durante la nifiez temprana y la edad escolar en
la funcion de produccion de habilidades cognitivas de los adultos guatemaltecos*

Experiencia durante el ciclo de vida MCO Vi

A. Resultados de comprension lectora de los adultos (media 36.1, D.E. 22.3)

E1 (preescolar) No. de baja talla para 7 afios 2.821 10.792
3.27 2.12

E2 (edad escolar) Afios de educacién 4.899 2.545
338 4.00

B. Resultados de pruebas no verbales de adultos (resultados de Raven) (media 17.7, D.E. 6.1)

E1 (preescolar) No. de baja talla para 7 afios 0.771 4.419
2.61 2.47

E2 (edad escolar) Afios de educacion 0.858 0.257
17.63 0.96

* Los estimados estan en negrilla si son estadisticamente distintos de cero. Las estadisticas de T estan en cursiva. Para mas detalles ver
Behrman et al. (2007a).

9.5.2 Evidencia adicional de efectos a mas largo plazo de DNT de otros paises en desarrollo

Desarrollo cognitivo preescolar y resultados durante el ciclo de vida. El tercero de los documentos de The
Lancet, mencionados en la introduccion, examina 19 evaluaciones de intervenciones en DNT desde 1990
gue cumplen con seis criterios: “(a) ensayo controlado aleatorio o grupo de comparacién igualado; (b)
intervencién anterior a los seis afios; (c) evaluacion de efectividad o evaluaciones de programa (no ensayos
de eficacia); (d) seguimiento del desarrollo del nifio; (e) enfoque en nifios desfavorecidos; y (f) pais en
desarrollo” (Engle et al., 2007, pag. 232). ElI Cuadro 9.11 resume los resultados de estas intervenciones en
11 casos diferentes.?® Estas estimaciones estan relacionadas con resultados durante la etapa del ciclo de vida
preescolar (estudios 2-4, 7-8, 10-11) y con los de la edad escolar (estudios 1, 5, 9) que se discuten en la
seccién 9.4. Sin embargo, no intentan controlar por la determinacion enddégena de los indicadores de
desarrollo cognitivo de la primera etapa preescolar. Por lo tanto, proporcionan evidencia de las
asociaciones, a lo largo del ciclo de vida, del desarrollo cognitivo preescolar con otros resultados

2 E| hecho de que este examen hall6 que habia habido tan pocas intervenciones de DNT evaluadas sistematicamente en la totalidad de los
paises en desarrollo durante una década y media, y de que muchos de estos casos se basaron en un ndmero reducido de comunidades (solo
una de las evaluaciones de la intervencion de DNT incluida en este cuadro se basa en una muestra nacional y méas de un tercio se basan en
menos de 10 comunidades), enfatiza el punto de que probablemente haya altas tasas de retorno, en términos de conocimiento y de
aprendizaje, para la formulacion de politicas, asociadas a ampliar el rango de programas de DNT de diferentes tipos y en diferentes paises
evaluados en forma sistematica.
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Cuadro 9.11

Resumen de 11 evaluaciones sistematicas disponibles de programas de nifiez temprana

en paises en desarrollo desde 1990 en los que se incluyen efectos causales

Tamafio de

Pais Intervencion Edad del nifio Tipo de resultado Efecto cognitivo Escala**
muestra
1. Principalmente programas basados en centros
1 Argentina  Incremento de centros 3-5 afios Pruebas de matematicas y 0.23 >125,000 3
educativos preescolares espafiol
2 Bangladesh Preescolar por ONG, 4.5-6.5afios (1) Desarrollo cognitivo de 0.20-0.23 208 1
alimentacion WPPSI-III
(2) Lectura 14
(3) Escala de observacion de 0.19-0.72
juegos
3 Cabo Verde Preescolar formal 3-6 afios Desarrollo cognitivo (prueba 0.29; 0.48* 803 3
bésica de Boehm simplificada)
para nifios de 5 afios
5 Guinea Comunidad informal 2-6 afios Desarrollo cognitivo (prueba 0.33; 0.66* 877 2
basada en centros de basica de Boehm simplificada)
aprendizaje para menores para nifios de 5 afios
8 Vietnam Centros y hogares 0-3 afios para  Matrices de Raven para nifios de 0.25 313 1
(educacion, padres, nutricion 6.5 a 8.5 afios
nutricion)
4-5 para
nutricion
11. Programas sobre la ensefianza de padres y su entrenamiento para mejores interacciones entre padres y nifios
9 Bangladesh Grupos de padres que se 2-3 afios (1) Conocimiento materno (1) .31 329 2
reunian semanalmente conocimiento
durante un afio. materno
(2) Escala y subescalas de (2) .34 enlacasa
hogares
(3) Vocabulario receptivo
(4) Peso y talla
(5) Cinco comportamientos de
prevencion en salud
(6)Madre-nifio y la imagen del
rompecabezas de tarea
12 Jamaica Visita a los hogares de 3-36 meses  Escalas de desarrollo mental de 0.5* 163 1
cuidadores itinerantes Griffiths
(salud, nutricién, crianza de
los hijos, generacion de
ingreso)
13 Jamaica Visita a los hogares de 9-30 meses (1) Escalas de desarrollo mental 0.8* 130 1

auxiliares de salud
(crianza de los hijos)

de Griffiths

(2) Las madres, los
conocimientos y las practicas de
crianza
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Cuadro 9.11 (continuacion)
Resumen de 11 evaluaciones sistematicas disponibles de programas de nifiez temprana
en paises en desarrollo desde 1990 en los que se incluyen efectos causales

Pais Intervencion Edad del nifio Tipo de resultado Efecto cognitivo Tamafio de Escala**
muestra

11. Programas sobre la ensefianza de padres y su entrenamiento para mejores interacciones entre padres y nifios (continuacién)

14 Turquia 3 (Centros) x 2 3-5 afios (1) Educacién (2) 0.45 217 familias 1
(entrenam.lento para (2) Logros escolares
madres) disefio; Centros = .
educacional, custodia, 0 no: (3) Prueba de vocabulario de
entrenamiento de la madre WISC-R
= MT, NMT

111. Programas Comprensivos para la nifiez temprana

15 Bolivia Guarderias en los hogares 6-72 meses  Motricidad, lenguaje y 0.4-1.5 1,198 2
monitoreo en alimentacién habilidades auditivas, y
saludable y nutricion, habilidades psicosociales
educacion

18 Filipinas Hogares (programas de 0-4 afios Lista de ECD de motricidad,el 0.5~1.8 6,693 2

cuidados de la familia,
visitas a hogares)

lenguaje receptivo y expresivo,
habilidades socio-emocionales,
cognitivas, y habilidades de
autoayuda

*Controlando por SES; ** Escala=1 cobertura < 10 comunidades; 2 cobertura > 10 comunidades o distritos, pero no nacional; 3 cobertura.

Fuentes: 1 Berlinski, Galliani y Gertler (2006); 2 Aboud (2006); 3 Jaramillo y Tietjen (2002); 4 Jaramillo y Tietjen (2002); 5 Watanabe et al. (2005); 6 Aboud (2006); 7
Powell et al. (2004); 8 Powell (2004); 9 Kagitcibasi, Sunar y Bekman (2001); 10 Behrman, Cheng y Todd (2004); 11 Armecin et al. (2006) y Ghuman et al. (2006b).

Fuente: Cuadro basado en informacién proveniente de Engle et al. (2007, Tablas 2 y 3).

subsiguientes, pero no permiten identificar efectos causales. Sin embargo, proporcionan evidencia
adicional, mas alla de la suministrada en la seccion 9.5.1, especifica de Guatemala, de que aquello que
sucede en la nifiez temprana esté& asociado en forma significativa a los resultados en la etapa preescolar y en
la etapa escolar. Estas estimaciones sugieren que algunas de las intervenciones podrian generar mejoras en
el desarrollo en la nifiez temprana. Proporcionan, a su vez, una perspectiva de la magnitud de los cambios
en el capital humano del periodo preescolar asociadas a los programas de DNT, cuyos efectos se simulan en
la seccion 9.6.

Desnutricion materna e infantil y resultados durante el ciclo de vida. A principios de 2008 se public6 una
nueva serie de The Lancet sobre las implicaciones de la desnutricion materna e infantil en los resultados
durante el ciclo de vida. EI documento realizado por Victora et al. (2008) examina las asociaciones entre la
subalimentacién materna e infantil, y los factores de riesgo en la salud adulta.* De su examen de estudios
previos y de nuevo analisis de datos de cinco estudios de cohorte de larga data de Brasil, Guatemala, India,
Filipinas y Sudafrica, informan que los indices de subalimentacion materna e infantil (talla materna, peso al
nacer, restriccion de crecimiento intrauterino, y peso, talla e indice de masa corporal a los dos afios,

# Consideraron 14 resultados de adultos: talla, escolaridad lograda y desempefio educacional; ingresos y activos; peso al nacer de los
descendientes; indice de masa corporal, composicién corporal y obesidad; lipidos en la sangre; resistencia a la insulina y diabetes tipo 2;
presion arterial; enfermedad cardiovascular; funcion pulmonar; funcién inmune; tipos de cancer; masa 6sea, riesgo de fractura y
osteoporosis; y enfermedad mental. Consideraron variables de exposicion medidas durante el embarazo (talla y peso maternos antes del
embarazo, aumento de peso, estado de micronutrientes y dieta), al nacimiento (peso, talla, indice ponderal y restriccion al crecimiento
intrauterino) y a los dos afios de edad (talla baja para la edad, peso bajo para la talla, y peso inferior al normal).
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utilizando los nuevos estandares de crecimiento de la OMS) estan relacionados con los resultados en la
adultez (talla, escolaridad, ingresos o activos, peso de los hijos al nacer, indice de masa corporal,
concentraciones de glucosa y presion arterial).

9.6 Simulaciones de beneficios potenciales para nifios de hogares de bajos ingresos en Guatemala
a partir de la atencion de déficit en la nifiez temprana mediante diferentes intervenciones

En esta seccion se resumen los resultados de los ejercicios de simulacion a fin de estimar los beneficios
potenciales para nifios guatemaltecos que viven en hogares de bajos ingresos a partir de la atencién de
déficits en la nifiez temprana mediante una variedad de intervenciones.? En otras palabras, se analiza como
ciertos resultados cambiarian en la medida en que se modifiquen las condiciones relacionadas al desarrollo
en la nifiez temprana (DNT), en particular, la talla y la nutricién de nifios menores. Estos beneficios se
logran potencialmente a lo largo del ciclo de vida de los nifios, incluidas la morbilidad y la mortalidad en
edades preescolares (primera etapa del ciclo de vida), entrada a la escuela primaria a una edad mas
temprana, logros escolares superiores, mayor aprendizaje mientras se esta en el ciclo escolar (segunda etapa
del ciclo de vida), mayor productividad en afios postescolares, menor morbilidad a medida que se envejece
e incluso beneficios intergeneracionales para sus hijos (tercera etapa del ciclo de vida). Los ejercicios de
simulacién estan basados principalmente en datos y evidencia de Guatemala, tal como esta resumido en la
seccion 9.5.

Simulaciones del efecto de programas de DNT de aptitudes cognitivas y talla mejoradas sobre los
resultados durante el ciclo de vida y sobre la generacion siguiente. Aqui se utilizan las estimaciones de los
Cuadros 9.7, 9.8, y 9.9 a fin de simular los efectos de programas de mejora en el DNT sobre la finalizacion
de la escolaridad y las aptitudes de comprension de lectura, aptitudes no verbales, indice de masa corporal y
resultados del mercado laboral de adultos asi como en los resultados escolares y antropométricos durante
las primeras etapas de la vida de la generacion siguiente. EI Cuadro 9.12 resume estas simulaciones en el
caso de programas de DNT con los efectos indicados sobre las aptitudes cognitivas y talla preescolares
proporcionadas en la parte superior de cada columna. Se incluyen efectos de una desviacion estandar de
0,25 a 1,0 en el caso de aptitudes cognitivas del periodo preescolar y de 0,25 a 0,75 en el caso de talla
alcanzada durante el mismo periodo. Se proporcionan méas detalles del primer caso debido a su mayor
importancia en los céalculos que se resumen en la seccion 9.5. Se selecciona la gama para coincidir
parcialmente con la gama de los efectos estimados (0,20-1,80) resumidos en el Cuadro 9.11. Bajo el
estimado puntual de cada efecto medio se encuentra el efecto implicito si el efecto estimado es de una
desviacion estandar por debajo del efecto estimado medio o de una deviacién estandar por encima del
efecto estimado medio para ese resultado.

Estos calculos sugieren que incluso los programas de DNT que tienen efectos moderados en las aptitudes
cognitivas y la talla preescolares posiblemente tengan efectos sustanciales en los resultados obtenidos
durante el ciclo de vida, asi como algln impacto en la generacion siguiente. Por ejemplo, si un programa de
DNT tiene un efecto de 0,25 desviaciones estandar tanto para aptitudes cognitivas preescolares como para
talla preescolar, la primera columna del Cuadro 9.12 indica que, en promedio, los afios de escolaridad
aumentan en 0,3 grados; las aptitudes de comprension de lectura en adultos aumentan en 0,14 desviaciones
estandar; las aptitudes no verbales del adulto aumentan en 0,19 desviaciones estandar; el indice de masa
corporal del adulto se reduce en 0,9 puntos (lo cual haria que el miembro promedio de la muestra pase de la
categoria de sobrepeso a la normal); las tasas salariales del adulto aumentan en 2,9%; el total de horas

% Otros miembros de la familia podrfan también beneficiarse. Las madres, por ejemplo, podrian tener una mayor participacion en la fuerza
laboral si sus hijos estuvieran matriculados en programas de DNT que proporcionan cuidado infantil.
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trabajadas aumenta en 1,0 hora por semana; y el ingreso laboral total aumenta en 4,9%. Si un programa de
DNT tiene una magnitud de efecto de una desviacion estandar para aptitudes cognitivas preescolares y de
0,25 para talla preescolar, la séptima columna en el Cuadro 9.12 indica que, en promedio, los afios de
escolaridad aumentan en 1,4 grados; las aptitudes de comprension de lectura aumentan en 0,54 desviaciones
estandar; las aptitudes no verbales del adulto aumentan en 0,73 desviaciones estandar; el indice de masa
corporal se reduce en 2,4 puntos (que si fuera experimentado por todos los que tienen sobrepeso, el
porcentaje en esta categoria disminuiria de 52% a 33%); las tasas salariales del adulto aumentan en 11,5%,
el total de horas trabajadas aumenta en 3,9 horas por semana; y el ingreso laboral total aumenta en 19,6%.
Ademas, en ambos ejemplos existen impactos menores pero significativos en la generacion siguiente debido
a los mayores afios de escolaridad y a la mejora de las aptitudes de comprension de lectura de las nifias que
una vez adultas se convertiran en madres. En el Gltimo caso, por ejemplo, se simula que el impacto seria de
un aumento de 0,5 g del peso al nacer®, un aumento de 0,2 cm en la talla al nacer, un aumento de alrededor
de 0,1 en la antropometria a los 36 meses y un aumento de 0,2 grados en afios de escolaridad.?’

Cuadro 9.12
Efectos simulados de varios cambios en las habilidades cognitivas preescolares y la talla preescolar
inducidos por programas DNT sobre algunas realizaciones del ciclo de vida*
(Implicaciones de una desviacion estandard abajo y encima las estimaciones en italica)

Impacto de programa DNT sobre habilidades cognitivas

0.25 0.25 0.50 0.50 0.75 0.75 1.00 1.00
preescolares (en D.E.)
IIDmEp:;\cto de programa DNT sobre la Talla Preescolar (en 0.25 075 0.25 0.75 0.25 075 0.25 0.75
Afios de educacion 0.3 0.3 0.7 0.7 1.0 1.0 14 14
0.1 0.1 0.3 0.3 0.4 0.4 0.6 0.6
0.5 0.5 11 11 1.6 1.6 2.2 2.2
Comprension lectora de los adultos (DE) 0.14 0.14 0.27 0.27 0.41 0.41 0.54 0.54
0.09 0.09 018 018 0.27 0.27 036 036
0.18 0.18 0.36 0.36 0.54 0.54 0.72 0.72
Habilidades no verbales de los adultos (DE) 0.19 0.21 0.37 0.39 0.55 0.57 0.73 0.75
012 013 023 024 0.34 0.35 0.45 0.46
0.26 029 051 054 0.76 0.79 1.01 1.04
indice de Masa Corporal de los adultos (IMC puntos) -0.9 -1.7 -1.4 -2.2 -1.9 -2.7 -2.4 -3.2
-0.4 -0.7 -0.6 -0.9 -0.8 -1.1 -1.0 -1.3
15 27 2.3 35 31 4.4 -39 5.2
Ingreso total del trabajo de los adultos (% cambio) 4.9% 4.9% 9.8% 9.8% 14.7% 14.7% 19.6% 19.6%
1.6% 1.6% 3.3% 3.3% 4.9% 4.9% 6.5% 6.5%
9.3% 9.3% 18.6% 18.6% 27.9% 27.9% 37.2% 37.2%
Salario por hora de los adultos (% cambio) 2.9% 2.9% 5.7% 5.7% 8.6% 8.6% 11.5% 11.5%
1.0% 1.0% 1.9% 1.9% 2.9% 2.9% 3.9% 3.9%
5.4% 5.4% 10.9% 10.9% 16.3% 16.3% 21.7% 21.7%
Horas totales de trabajo (In) 1.0 1.0 2.0 2.0 29 2.9 3.9 3.9
0.3 0.3 0.6 0.6 0.9 0.9 1.2 1.2
20 20 40 40 6.0 6.0 8.0 8.0

* Las simulaciones para las primeras cuatro variables dependen de los estimados del Cuadro 9.7 (n6tese que existe una sobreidentificacion para el estimado del IMC). Los estimados para las
tres Gltimas variables (del mercado de trabajo) dependen también de los estimados de escolaridad en el Cuadro 9.8 (los cuales conducen a estimados mas conservadores con menos precision
que en el caso de la comprension lectora de las estimaciones del cuadro que se utilizé).

Fuente: Resultados basados en las estimaciones del estudio INCAP en Cuadros 9.7y 9.8

% Alderman y Behrman (2006) proporcionan calculos de los efectos durante el ciclo de vida de mover a un nifio de la categoria de bajo
peso al nacer (menos de 2,5 kg) a la categoria que esta por encima de ese limite.

“7 La efectividad de cualquier programa de DNT, incluido cualquier complemento nutritivo, determina si la magnitud del efecto relevante
para la antropomeétrica y las aptitudes cognitivas preescolares es relativamente pequefia o sustancial para un costo dado. Por ejemplo, si el
cambio en los complementos nutritivos descrito con anterioridad en el programa mexicano (seccion 9.3.2) resultara en una
complementacion mas efectiva, equivaldria a aumentar la magnitud del efecto del programa de DNT moviendo las columnas més hacia la
derecha en el Cuadro 9.6.1.
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La segunda simulacion considerada mas arriba (la séptima columna del Cuadro 9.12, con un programa de
DNT que supuestamente tiene un efecto de una desviacién estandar en las aptitudes cognitivas preescolares
y de 0,25 en la talla preescolar) indica que el efecto en el ingreso laboral total es de 19,6% y en las tasas
salariales por hora, de 11,5%. Sin embargo, existen razones por las cuales estos aparentes efectos
sustanciales solo proporcionaron parte de la informacion necesaria para comparar estos beneficios
estimados con los costos del programa de desarrollo en la nifiez temprana.

A fin de realizar una comparacion entre los costos de intervencién y los beneficios es necesario realizar
supuestos sobre la tasa de descuento y sobre la esperanza de vida. ElI Cuadro 9.13 resume las conclusiones,
para tres tasas de descuento diferentes y supuestos de esperanza de vida consistentes con los datos de la
OMS para Guatemala.’® Las implicaciones de un aumento de 19,6% en el ingreso laboral total de la
columna 7 del Cuadro 9.12, con una tasa de descuento de 5%, representan una ganancia al nacer de un valor
presente descontado (VPD) de 165% del ingreso laboral anual promedio. Aungue los VPD simulados son
sensibles a las tasas de descuento y a la incertidumbre en los afios en que se recibe el beneficio, parecen ser
de una magnitud suficiente para justificar un financiamiento considerable de programas de DNT, a menos
gue la magnitud del efecto de tales inversiones sea bastante pequefia 0 que las tasas de descuento sean
considerablemente altas.

Behrman et al. (2008) también comparan la inversion en DNT con los efectos de aumentar la escolaridad o
los activos de los padres. ¢Qué es lo que sugieren estos calculos? En primer lugar, sugieren que el aumento
de los afios de escolaridad de la madre tiene efectos positivos importantes en los afios de escolaridad del
nifio y en la mayoria de los resultados que este alcanzard cuando sea adulto, los cuales se resumen en el
Cuadro 9.14. Los activos de los padres tienen impacto en un rango mas reducido de resultados, mientras

Cuadro 9.13
Aumento del VPD para aumentos simulados con efecto tamario de las
habilidades cognitivas preescolares de 1y de la talla preescolar de .25
(como % del salario medio por hora y del ingreso laboral total con tasas de descuentos diferentes)

Tasa de de salari h laboral I

descuento Tasa de salarios por hora Ingreso laboral tota
3% 116% 176% 236% 100% 300% 556%
5% 64% 97% 130% 55% 165% 304%
10% 18% 28% 37% 16% 48% 88%

*Basado en la informacién en Cuadro 9.12 y otros cuadros en el documento original.

que los afios de escolaridad del padre tienen impacto positivo sobre un rango de resultados aun menor. Por
ejemplo, el aumento de los afios de escolaridad de la madre en un grado estd asociado con un aumento de
0,4 grados en los afios de escolaridad del nifio. Sin embargo, estos resultados positivos no indican que tales
intervenciones sean superiores a los programas de DNT para estos propdésitos (aunque deberia reconocerse
gue podrian ayudar a obtener otros objetivos deseables). Por el contrario, la magnitud de sus efectos tiende
a ser menor que la correspondiente a programas de DNT (ver, por ejemplo, el Cuadro 9.11), los costos
probablemente sean mayores y los retrasos en los efectos son mucho mayores porque hay un periodo de
alrededor de una década y media entre el momento de la decisién marginal de escolaridad para mujeres y su

% Behrman et al. (2008) exploran la sensibilidad de estos beneficios en mas detalle, asi como la sensibilidad de los célculos a diferentes
hipétesis acerca de la esperanza de vida.

230



9. Atencion de los déficits en la nifiez temprana

edad promedio al momento del parto. Con una tasa de descuento de 5%, esto reduce el valor presente
descontado de cualquier impacto en la mitad, aproximadamente.

Resumen de las simulaciones. Si bien existe un numero de calificaciones necesarias, debido a las
limitaciones en los datos y calculos en los que se basa esta seccion, en un nimero de aspectos importantes,
las estimaciones son probablemente tan buenas o mejores que otras disponibles en la literatura. Esto se debe
a los abundantes datos longitudinales del ensayo nutricional del INCAP que incluyd medidas
antropométricas y de aptitudes cognitivas preescolares, realizé un seguimiento de nifios por mas de 35 afios
(hasta que fueron adultos) e incorporé informacion que sirvié para ocuparse de la determinacién del
comportamiento de capital humano preescolar asi como capital humano en etapas posteriores de la vida, en
presencia de dotaciones no observables como habilidades y motivaciones.

Cuadro 9.14
Asociaciones estimadas entre las caracteristicas del nifio y la escolaridad de la madre,
la escolaridad del padre, y los activos del hogar
(utilizando la cohorte nutricional del INCAP: efecto tamafio [en negrilla], estimado [abajo] y valor-T [en cursiva])

Caracteristicas del nifio Escolaridad de Escolaridad de  Activos del

madre padre hogar
Afios de educacion 0.19 0.19 0.23
0.39 0.31 0.88
7.26 6.61 7.50
Comprension lectora de los adultos 0.17 0.15 0.18
231 1.64 4.48
7.09 6.16 6.12
Habilidades no verbales de los adultos 0.17 0.09 0.09
0.64 0.27 0.64
5.29 264 2.46
Talla de los adultos 0.13 -0.03 0.10
0.66 -0.10 0.96
3.74 -0.81 2.87
indice de Masa Corporal (IMC) de los adultos 0.00 -0.04 -0.04
-0.01 -0.08 -0.21
-0.08 115 -1.34
Ingreso total del trabajo de los adultos (In) 0.11 0.05 0.10
0.10 0.03 0.17
3.47 1.39 3.08
Salario por hora de los adultos (In) 0.08 0.05 0.07
0.04 0.02 0.07
2.85 1.34 219
Horas totales de trabajo 0.10 0.03 0.01
82.32 17.10 16.89
353 0.87 0.34

*Estimado por los autores.

Los calculos suponen que para la magnitud del efecto de programas de DNT en aptitudes cognitivas
preescolares —como la encontrada en los mejores estudios en la literatura segin se resume en la edicion
especial de 2007 de The Lancet—, los efectos son bastante considerables en los afios de escolaridad y las
aptitudes de los adultos, la antropométrica y los resultados del mercado laboral asi como en la
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antropométrica infantil y los logros escolares infantiles de la generacién siguiente. Mas aun, el valor
presente descontado de los efectos del mercado laboral, en si mismo, seria posiblemente bastante mayor que
los costos de los recursos de los programas de DNT para tasas de descuento como las que se usan
generalmente para evaluar programas sociales. Los efectos, en términos de desarrollo infantil, en relacion
con los costos, probablemente, sean mayores que los costos de inversidn en escolaridad femenina, un tipo
de intervencion que ha sido ampliamente recomendada en la literatura. Por lo tanto, pareceria que los
programas de DNT, tal como se resumen en el Cuadro 9.11, deberian recibir alta prioridad en Guatemala.
No obstante ello, existe suficiente incertidumbre acerca del disefio y de la formulacion de tales programas,
lo cual hace esencial que un componente integral del programa sea la recopilacion y el analisis de
informacidn longitudinal a fin de hacerle un seguimiento y una evaluacion rigurosa en el tiempo.

9.7 Consideraciones de politica y recomendaciones para los préximos pasos

Es innegable que Guatemala ha logrado importantes mejoras en algunas dimensiones del desarrollo en la
nifiez temprana durante la Gltima década. Por ejemplo, ha aumentado la matricula preescolar. Al mismo
tiempo, ha mejorado la asistencia a la escuela de nifios en edades tempranas. No obstante, los nifios
guatemaltecos padecen los niveles méas altos de desnutricion crénica de la Regioén, se han estancado las
mejoras en el estado nutricional de los menores de cinco afios, sigue representando un desafio el que los
nifios entren al sistema escolar a la edad adecuada, y los nifios todavia abandonan la escuela a edades
relativamente tempranas (hay una caida notoria de la tasa de asistencia por edad hacia los 11 afios). Como
resultado, Guatemala sigue ubicandose por debajo de la mayoria de los otros paises de la Regién en una
importante fraccion de los indicadores del éxito escolar. Estos indicadores muestran los peores resultados
para el caso de nifios indigenas, de zonas rurales y de hogares pertenecientes al quintil mas bajo de la
distribucion de ingreso. Si bien un alto porcentaje de nifios esta recibiendo alimentos o complementos
nutricionales a través de programas escolares o gubernamentales, la mayor parte de los beneficiarios son
nifios entre 7 y 12 afios de edad, una etapa ya tardia para lograr los impactos mas significativos en una
mejor salud cronica y en el desarrollo cognitivo de largo plazo.

Una serie sobre el tema de desarrollo de la infancia, publicada recientemente en The Lancet, concluy6 que
“los gobiernos y las organizaciones de la sociedad civil deberian considerar la expansion de programas de
alta calidad y costo-efectivos de DNT”.% Existen considerables beneficios potenciales de una expansion de
las intervenciones en DNT en los paises en desarrollo. Guatemala pareceria ser un pais donde seria
especialmente importante considerar tales programas y donde se esperaria que los beneficios de los mismos
sean sustanciales, dados los indicadores de pobre desempefio presentados anteriormente.

En este sentido, en Guatemala hay tres areas de politica que incluyen programas que inciden directamente
en el DNT, a saber, salud, educacién y proteccion social. El gasto en estas areas ha sido relativamente bajo
en Guatemala, tanto en términos de PIB como con respecto a la brecha de pobreza del pais, a pesar de los
incrementos recientes. Como se menciond anteriormente, la complementacién alimentaria que recibe mas
de la mitad de nifios en edad escolar llega después de la edad critica en la que se necesita apoyo nutricional.
En lo que concierne a proteccion social, la Evaluacion de la Pobreza en Guatemala del Banco Mundial para
el afio 2000 concluyé que Guatemala no posee una red efectiva para tal fin. Mas recientemente, se han
puesto en marcha un nimero de iniciativas dirigidas a mejorar la coordinacion y la efectividad de diferentes
programas existentes. Muchas de ellas incluyen componentes enfocados en el DNT. Este andlisis de
diferentes programas en Guatemala incluye algunos programas prometedores que potencialmente se pueden

% Engel et al. (2007), pag. 229.
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expander y fortalecer. Sin embargo, solo unos pocos de ellos han sido sometidos a rigurosas evaluaciones,
por lo tanto, no es posible determinar con certeza su efectividad.

Con el proposito de identificar los posibles beneficios de mejores programas de DNT asi como la
informacion necesaria para evaluar dichos beneficios, se plante6 un modelo estilizado de los posibles
efectos de programas de DNT en nifios a lo largo de las diferentes etapas de su vida, incluyendo la edad
preescolar y la escolar, asi como la adultez, y la posibilidad de traspasar efectos a la generacion siguiente.
El marco del ciclo de vida permite una estimacion mas detallada de los diferentes beneficios posibles. Por
lo tanto, en este capitulo se examinaron los efectos de una mayor inversiéon en DNT en Guatemala, dentro
de este marco del ciclo de vida.

En este contexto, parte de la evidencia disponible mas valiosa sobre los efectos en el largo plazo de algunas
dimensiones del DNT proviene de Guatemala. En concreto, se derivan de un estudio de méas de 35 afios de
duracion sobre el impacto de una intervencion experimental en materia de nutricion en cuatro aldeas
guatemaltecas en el periodo comprendido entre 1969 y 1977. En el analisis realizado en este capitulo, sobre
los efectos a largo plazo de la nutricion infantil y de las aptitudes cognitivas, se utilizan las estimaciones
derivadas de ese estudio y nuevas estimaciones llevadas a cabo para este capitulo.

Con este material, se simulan los beneficios potenciales para los nifios que provienen de hogares de bajos
ingresos de una variedad de intervenciones que atienden los déficits de DNT. Estos beneficios potenciales
—tales como la entrada a la escuela primaria a una edad méas temprana, mayores afios de escolaridad, mayor
nivel de aprendizaje mientras se esté en el ciclo escolar, mayor productividad en los afios posteriores a la
escolaridad, menor morbilidad a medida que se envejece e, incluso, beneficios intergeneracionales que
pasan a sus hijos— se adquieren a lo largo de la vida. Entre los aspectos importantes de la simulacion de
tales beneficios radica el hecho de que la mayoria de los beneficios derivados dependen de que se sobreviva
hasta la adultez, de que las ganancias de los que sobreviven tienen lugar a lo largo de un namero
potencialmente elevado de afios, y de que la evolucién en el tiempo de los beneficios requiere que se
utilicen técnicas de valor presente descontado (VPD) a fin de evaluar la conveniencia de las inversiones
necesarias para obtener dichos beneficios. La técnica de VPD requiere del uso de tasas de descuento que
cuando varian pueden cambiar sustancialmente los beneficios esperados. A pesar de las diferentes
salvedades sefialadas acerca del modelo en el capitulo, las presentes simulaciones simulaciones muestran
beneficios potenciales significativos derivados de mejoras en la atencion del DNT en Guatemala. En parte,
esto se debe a los puntos de partida bajos de los diversos indicadores. Es probable que solo el VPD de los
efectos del mercado de trabajo privado sea considerablemente mayor que los costos de los recursos de los
programas de DNT, utilizando tasas de descuento como las tradicionalmente empleadas en la evaluacion de
programas sociales.®® Ademas, los efectos en términos del desarrollo en la nifiez en relacién con los costos,
probablemente sean, en cualquier caso, mayores que los derivados de invertir en la educacion de nifias, una
estrategia ampliamente recomendada en la literatura relacionada con | tema. Por lo tanto, pareceria que tales
programas de DNT deberian priorizarse en Guatemala.

Estas simulaciones han evaluado intervenciones hipotéticas en la nifiez temprana sobre la base de
informacion disponible en estudios de alta calidad. Si bien existe una preeminencia de evidencia respecto a
los beneficios de largo plazo de programas de DNT en una mejora en el estado nutricional y el desempefio

% Asimismo, podria haber otros beneficios privados adicionales, como en el plano de la salud, en formas que no afectan la productividad (y
que, por lo tanto, no estan incluidos en los resultados del mercado laboral) y beneficios sociales mas alla de los privados si, por ejemplo,
una mayor educacion tiene externalidades positivas mediante canales como una mejora en la participacion politica o el control de
enfermedades contagiosas.
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cognitivo en nifios de hasta seis afios, desafortunadamente no existe un consenso sobre el disefio Optimo de
los mismos. En este sentido, vale la pena considerar algunas de las ventajas y desventajas generales de las
diferentes formas de encarar el desarrollo en la nifiez temprana en lo que respecta al alcance de la
intervencidn; a pesar de que los programas centralizados han mostrado resultados positivos en evaluaciones
rigurosas de programas de prueba, los efectos se ven generalmente atenuados cuando se aumenta la escala
de los programas.®! Los programas centralizados pueden cubrir potencialmente a un gran nimero de nifios,
pero el dotar de personal esos centros con empleados calificados representa, a menudo, un desafio
sustancial, con quiza implicaciones de economia politica. Por ejemplo, ¢se dotara el centro con maestros
sindicalizados, instructores certificados o voluntarios? De igual manera, los medios Optimos para
proporcionar complementos nutricionales son también objeto de debate. Existe una literatura creciente que
ha examinado problemas en la distribuciéon de alimentos, incluidos los que surgen como resultado de los
proveedores que buscan rentas (Levy, 2006). Al otro extremo del espectro de enfoques, las intervenciones
destinadas a los padres que se basan en el hogar, como el programa de visitas domiciliarias en Jamaica, han
sido objeto de un menor nimero de estudios rigurosos. Aunque cambiar el comportamiento de los padres
podria tener un impacto potencial mayor en la familia, por la posibilidad de que los cambios afecten a otros
miembros, algunos expertos se muestran escépticos acerca de la posibilidad de que adultos con bajos
niveles educativos puedan mejorar de manera relevante sus aptitudes como padres. Los costos de
transaccion asociados a las visitas domiciliarias por parte de los trabajadores sociales podrian hacer que este
modelo sea también demasiado costoso en &reas remotas. Programas sociales integrados como los de
transferencias condicionadas de dinero han probado ser efectivas en mejorar el estado nutricional de nifios
menores. Si bien estos programas se han enfocado tradicionalmente en los resultados educativos de nifios en
edad escolar, también podrian jugar un papel importante en el mejoramiento de las aptitudes cognitivas de
nifios menores de seis afnos.

Dado este nivel de incertidumbre en el disefio y desarrollo de estos programas, es esencial que un
componente integral en su disefio sea el de recoger y analizar informacién longitudinal a fin de poder hacer
un seguimiento y evaluacion de sus costos y beneficios a lo largo del tiempo. Los efectos intermedios de un
programa para la nifiez temprana podrian medirse en el corto plazo, es decir, en menos de cinco afios.*” La
oportunidad de mejorar las condiciones de vida y la productividad va a depender de la implementacion de
programas estratégicos que aborden necesidades nutricionales y cognitivas de los nifios desde su mas
temprana edad, y los coloquen en el camino del éxito a largo plazo.
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10. Beneficios esperados de la capacitacion vocacional para jovenes en desventaja

10.1  Introduccion

Los bajos logros educativos en Guatemala han sido identificados como uno de los factores que limita el
desempefio econémico de este pais. Por ejemplo, la tasa de analfabetismo es la méas alta en toda América
Latina. Igualmente, el nivel de escolaridad es uno de los méas bajos en la Region. Por otro lado, aunque la
tasa de asistencia promedio en primaria es similar a la de sus pares centromericanos, las tasas de asistencia
a nivel de media y universidad estan relativamente muy por debajo de la Region (Banco Mundial, Eduserv).

Grafico 10.1
Distribucién de los afios de escolaridad de los jovenes (18 a 25 afios) en Guatemala

(% sobre el total de la poblacion joven)

01 2 3 45 6 7 8 9 1011 12 13 14 15 16 17 18
Afos de educacion

Fuente: Calculos propios basados en Encovi 2006.

Ademas, los afios de escolaridad alcanzados en Guatemala son bajos, inclusive para las nuevas
generaciones. El Grafico 10.1 muestra la distribucion de los afios de escolaridad para jévenes entre 18 y 25
afios, que estan cerca de terminar o han terminado su educacién formal. El grafico, que usa datos de la
Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (Encovi 2006), indica que gran parte de los jovenes entre 18 y
25 afios de edad termind a duras penas la educacion primaria. Los Graficos 10.2 muestran, separadamente,
las distribuciones de afios de escolaridad para hombres y mujeres. Estos graficos sefialan que las mujeres
estan aun mas rezagadas, en términos de logros educativos, que los hombres: un quinto de las mujeres entre
18 y 25 afios de edad nunca ha asistido al colegio; y la mitad de las mujeres solo ha alcanzado un nivel de
educacion primaria.

De acuerdo con el Reporte Global de Competitividad, Guatemala estd en el ranking 73 de 124 paises
(comparado al ranking de 59 para el resto de América Latina) y se sitGa en el ranking 94 de 124 paises en
términos de educacion superior y capacitacion.

Estos bajos niveles educativos son problematicos por varias razones. Primero, la falta de mano de obra
preparada limita la posibilidad de generar empleos productivos y, por lo tanto, hace mas dificil el acceso a
trabajos formales. Segundo, dada la falta de oportunidades laborales entre los menos cualificados, se
pueden generar incentivos para que se involucren en actividades ilicitas o violentas.

Este capitulo fue elaborado por Adriana Kluger y David Rosas.
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Gréfico 10.2
Distribucidn de los afios de escolaridad de los jovenes en Guatemala
(% sobre el total de la poblacién joven -18 a 25 afios)
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Fuente: Calculos propios basados en Encovi 2006.

Gréfico 10.3
Fuerza de trabajo con educacién inadecuada como obstaculo
para el funcionamiento de una empresa en América Latina 2006

(% de veces mencionadas por las empresas encuestadas)
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Fuente: Banco Mundial (Encuesta a Compafiias sobre Clima de Inversion, 2006).

Segun la encuesta de empresas del Banco Mundial, las empresas en Guatemala perciben la falta de fuerza
de trabajo con educacion adecuada como uno de los obstaculos mas importantes que enfrentan. El Grafico
10.3 muestra que 20,7% de las empresas en Guatemala citan este como un obstaculo importante para el
funcionamiento de la empresa, justo por debajo del porcentaje de empresas que lo perciben como uno de los
principales problemas en Chile, Colombia y Paraguay. Curiosamente, el Cuadro 10.1 indica que este
obstaculo es importante no solo para empresas pequefias (con menos de 20 empleados) sino también para
empresas medianas y grandes (con entre 20-99 empleados y con méas de 100 empleados, respectivamente).
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Ademas, el Cuadro 10.2 muestra que la falta de una fuerza de trabajo con educacion adecuada es percibida
como un problema tanto entre empresas operando en manufactura (20,91%), como entre empresas en
servicios (20,27%), y en construccion y transporte (21,14%). El porcentaje promedio de empresas que citan
este como un problema en el resto de América Latina estd muy por debajo del porcentaje guatemalteco y es
del 16,97% en manufactura, 15,23% en servicios y 14,34% en otros sectores.

Cuadros 10.1y 10.2
Fuerza de trabajo con educacién inadecuada como obstaculo para el funcionamiento de una empresa

en América Latina - 2006
(% de veces mencionadas por las empresas seglin tamafio)

Numero de_empleados Tipo de industria
Pequefia Mediana Grande —
(entre 5y 19) (entre 20y 99) (més de 100) Manufactura Servicios Otros*
Argentina 18.6 16.0 12.2 Argentina 18.1 17.1 12.4
Bolivia 13.6 16.7 105 Bolivia 215 6.6 3.2
Chile 34.4 56.3 31.6 Chile 52.4 37.3 22.1
Colombia 27.7 17.8 18.0 Colombia 215 34.3 11.8
Ecuador 9.8 13.3 16.4 Ecuador 9.2 14.6 8.5
El Salvador 15.7 29.9 27.3 El Salvador 22.7 14.8 30.3
Guatemala 20.2 23.3 21.9 Guatemala 20.9 20.3 21.1
Honduras 17.2 30.4 34.8 Honduras 18.4 14.8 23.8
México 7.0 5.0 13.1 México 7.6 6.7 6.4
Nicaragua 19.2 18.6 19.9 Nicaragua 14.3 18.1 34.0
Panama 11.3 8.6 19.3 Panama 7.4 10.2 15.8
Paraguay 20.6 21.7 249 Paraguay 19.5 24.8 324
Peru 9.4 119 16.0 Perd 8.8 13.2 0.3
Uruguay 10.2 15.9 15.7 Uruguay 12.7 115 2.1
Venezuela 239 27.1 38.2 Venezuela 24.9 26.3 9.7
América Central 17.9 22.2 23.7 América Central 19.1 16.5 234
América Latina 15.7 16.1 17.3 América Latina 17.0 15.2 14.3

*/ Construccion y transporte.

Fuente: Banco Mundial (Encuesta a Compafiias sobre Clima de Inversion, 2006).

La falta de mano de obra cualificada parece limitar la cantidad de trabajos productivos y reduce la
posibilidad de que trabajadores menos cualificados tengan acceso al sector formal. Los datos de Encovi
muestran que la probabilidad de que un hombre que no ha completado la educacion secundaria sea
empleado en el sector formal es de 0,15, mientras que la probabilidad de que un hombre con secundaria
completa 0 mas educacién acceda a uno de estos trabajos es de 0,38. Este contraste es aun mayor en el caso
de las mujeres, ya que si carecen de titulo de bachiller, tienen una probabilidad de 0,03 de ser empleadas en
el sector formal, mientras que si tienen la secundaria completa 0 mas, tienen una probabilidad de 0,33 de
conseguir un empleo formal.

Desafortunadamente, la dificultad de obtener un trabajo bien remunerado y con cobertura de beneficios no
salariales implica que los menos cualificados tienen incentivos a emprender actividades ilicitas que, a veces,
estan ligadas a actividades criminales o violentas. En efecto, la participacion de jovenes menos cualificados
en pandillas 0 maras es un problema importante hoy en dia en Guatemala. Por lo tanto, mejoras en el acceso
a la educacion también podrian contribuir a solventar otros problemas sociales, como la reduccion de la
violencia.

A pesar de la reciente mejora en términos de logros educativos debido a programas introducidos durante la
década de los noventa, la poblacién adulta en Guatemala todavia sufre de una deficiencia educacional
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importante. En este sentido, programas remediales de educacion o programas de capacitacion para jovenes
pueden ayudar a proveer capacitacion y conocimientos asi como a mejorar su situacion laboral y a aumentar
su productividad. En afios recientes, varios paises de América Latina —incluyendo Argentina, Chile,
Colombia, Panama, Per( y Republica Dominicana— han introducido programas de capacitacion para
jovenes en situacion de desventaja. En Colombia, Panama y Republica Dominicana, estos programas han
sido evaluados en forma rigurosa —permitiendo separar los efectos mismos de la capacitacion de diferencias
en la motivacion o las destrezas entre los jovenes que deciden capacitarse y los que no—y han mostrado que
la capacitacion mejora la situacion laboral de las mujeres y, en algunos casos también, la de los hombres.

Ademaés, aunque los resultados para Colombia, Panama y Republica Dominicana son similares, la
evaluacion del programa Jovenes en Accidn para Colombia provee resultados mas significativos (ver
Attanasio, Kugler y Meghir, 2007). En el presente capitulo, se utilizan los datos de la evaluacion del
programa de capacitacion de Colombia, Jovenes en Accion, junto con los datos de Encovi para Guatemala
en el afio 2006, para hacer simulaciones y previsiones de cuales serian los efectos de un programa como el
colombiano sobre el mercado de trabajo de jovenes entre 18 y 25 afios de edad en Guatemala.

10.2  Capacitacion en Guatemala y América Latina
10.2.1 La capacitacién en Guatemala’

Como en otros paises de América Latina, la oferta de capacitacion vocacional en Guatemala esta centrada
alrededor de una institucion publica autonoma, el Instituto Nacional Técnico de Capacitacion vy
Productividad (Intecap), establecido en 1972. La mayor parte de servicios ofrecidos por el Intecap estan
dirigidos a empresas y a la poblacion en zonas urbanas. Desde que se fundé hasta el afio 2006, el Intecap
reporta haber capacitado a casi dos millones y medio de guatemaltecos. Debido a los bajos niveles de
educacion en Guatemala, como se detall6 en la seccion anterior, y al cambio tecnoldgico que requiere de
trabajadores cada vez mas calificados, la demanda por los servicios ofrecidos por el Intecap ha venido
creciendo a partir de los afios ochenta. Mientras que en 1984, el Intecap capacit6 a unas 30.000 personas,
para el 2006 este nimero habia aumentado a 255.532, lo que equivale a 3,62 % de la poblacion en edad de
trabajar. La mayor parte del crecimiento en capacitacion esta ligado al sector de servicios, en particular,
hoteleria, transporte, banca y seguros. El crecimiento en la capacitacion en los sectores de agricultura y
mineria, y en industria ha sido mucho mas moderado. En el afio 2002, el Intecap ofrecia 364 tipos de cursos
con dos modalidades: aprendizaje empresa-centro, en el cual el individuo pasa un dia de la semana en un
centro del Intecap y los otros dias en una empresa; y aprendizaje centro-empresa, en el cual el participante
pasa dos afos en un centro del Intecap y luego, ingresa en una empresa. Estas dos modalidades se pueden
entender como capacitacién en el trabajo y capacitacién en clases formales. Sorprendentemente, aunqgue el
Intecap esta financiado por el 1% del impuesto sobre la ndmina, las empresas del sector informal también se
benefician de los servicios ofrecidos por el Intecap; en efecto, se estima que alrededor del 60% de los
capacitados pertenece al sector informal. Sin embargo, la mayor parte de servicios esta dirigida a
trabajadores relativamente educados.

En 1999, el Intecap inicid un proceso de modernizacion en el contexto de un aumento en la demanda por
capacitacion en Guatemala. Una de sus principales metas es la de aumentar la cobertura, utilizando
formacion a distancia asi como centros fijos. Para lograrlo, el Intecap descentraliza sus funciones y abre

! La informacién en esta seccion se basa en Montenegro (1998) y en Maul, Bolafios, Galvez y Diaz (2006).
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Delegaciones Departamentales y Centros de Capacitacion en diferentes regiones.? Asimismo, intenta
aumentar la cobertura a grupos que tradicionalmente no han recibido capacitacion del instituto. En
particular, Intecap incluye, como parte de sus metas, la introduccion a la formacion técnica y administrativa
de pequefios y medianos empresarios asi como la capacitacion de jovenes con escasos recursos por medio
de becas.® Sin embargo, dicho instituto cobra por sus cursos, a saber, entre 800 quetzales por un curso de
panadero de 3 meses y 5.000 quetzales por un curso anual para cultora de belleza, por ejemplo. Se trata de
una cantidad substancial dado que los jovenes en los deciles mas bajos ganan alrededor de 500 quetzales al
mes, como se mostrara mas adelante. También cabe resaltar que una restriccion para acceder al Intecap es
gue la persona tiene que tener un minimo de 6 afios de educacion formal. Sin embargo, los jévenes en los
deciles més bajos tienen, en promedio, 4.5 afios de educacion formal. Por consiguiente, parece ser que,
aunque el Intecap ha aumentado su cobertura substancialmente en las Ultimas décadas, la capacitacion del
Intecap no llega a aquellos con menos educacion y en situacion de desventaja.

A pesar de ser el Intecap el principal proveedor de capacitacion en Guatemala (se estima que este provee
entre el 56% y el 78% de la oferta de capacitacion), el Ministerio de Trabajo es el ente pablico encargado
del disefio de politicas sobre capacitacion técnica y profesional de los trabajadores. En el afio 2000, se crea,
dentro del Ministerio, la Direccion General de Capacitacion, Formacion Profesional y Empleo (Dicafore),
unidad encargada de disefiar la politica de capacitacién y formacién del pais, con el objetivo de aumentar en
él la relevancia y cobertura de los programas de capacitacion. Por ello, gran parte de la funcion de esta
unidad consiste en proveer capacitacion a segmentos de la fuerza laboral tradicionalmente excluidos de
programas de formacion.

La otra funcién importante del Dicafore es coordinar acciones entre el sector privado y el sector publico, en
términos de la provision de capacitacion. Para ello se cre6 GESCAP (Gestion para la Capacitacion e
Insercion Laboral y Fortalecimiento de Instituciones para el Trabajo), que estd integrado por 48
instituciones capacitadoras publicas y privadas (incluyendo Intecap), asi como por la Asociacion de
Gerentes de Guatemala, la Cdmara de Comercio de Guatemala, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de
Economia y representantes de organismos internacionales.

En el afio 2003, Dicafore pasa a llamarse Dicafor ya que se separan la Direccion de Capacitacion y
Formacion Profesional de la Direccion General de Trabajo. La Direccion General de Trabajo se ha
encargado, desde ese entonces, de programas de intermediacién laboral, tales como la organizacion de
ferias y kioscos de empleo, y del establecimiento de una Bolsa Electrénica de Trabajo (BET) que registra
personas desempleadas y vacantes de empleo para facilitar la colocacion de trabajadores. Probablemente, la
accion mas significativa y costo-efectiva entre estas es el desarrollo de la BET, a través de la cual se han
registrado y colocado un promedio de 12.000 y 8.000 desempleados por afio, aproximadamente. Sin
embargo, la cobertura del sistema de colocacion es baja; por ello, actualmente el Ministerio esta buscando
generar una Red Nacional de Empleo (Renae) que extienda la red informatica a los 392 municipios del pais.

Por su parte, Dicafor ha tenido un papel limitado: ha proveido capacitacion, en promedio, a 3.300 personas
en el sector informal y a 3.300 nuevos trabajadores en zonas rurales, entre 2003 y 2005. Sin embargo, en los
Gltimos dos afios, Dicafor ha venido utilizando sus limitados recursos de capacitacion para formar al
personal mismo del Ministerio.

2 Regidn Central (Guatemala, Sacatepéquez, Chimaltenango, Santa Rosa y Jutiapa), Regién Sur (Escuintla, Suchitepéquez y Retalhuleu),
Region Oriente (EI Progreso, lzabal, Chiquimula, Jalapa, Zacapa), Region Occidente (Solola, Totonicapan, Quetzaltenango, San Marcos,
Huehuetenango, Quiché), Region Norte (Baja Verapaz, Alta Verapaz) y Region Petén.

® La politica de becas se abandond a partir del afio 2006.
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En lo que respecta a la capacitacion, es interesante mencionar que el Ministerio de Educacion desarrolla
programas de educacion extraescolar bajo la Direccién General de Educacion Extraescolar (Digeex), que se
encuentra debajo del Viceministerio Técnico. En particular, la Digeex tiene tres tipos de programas: (i)
centros municipales de capacitacion y formacion humana (Cemucaf); (ii) programa de educacion para
adultos por correspondencia; y (iii) nicleos familiares educativos para el desarrollo (NUFED). En términos
de programas de formacion, los Cemucaf se asemejan més al tipo de capacitacion que se considera en el
presente capitulo. Estos centros usan espacios fisicos proporcionados por la comunidad, municipalidad u
ONG, en los cuales la Digeex facilita y certifica formacion técnico-ocupacional de mano de obra
semicalificada. Para finales de 2005, se habian establecido 380 centros y se habian formado 16.000
beneficiarios, en su mayoria mujeres (70% mujeres y 30% hombres).

Fuera de las entidades publicas, los otros oferentes de capacitacién en Guatemala incluyen entidades
privadas o no gubernamentales. Maul et al. (2006) estiman que en 1999 habia alrededor de 150 entidades.
De estas, 64% eran lucrativas e incluian institutos, academias, colegios, empresas dedicadas a la
capacitacion, firmas de consultores empresariales, entre otros; y el resto eran no lucrativas e incluian
asociaciones religiosas, camaras empresariales, asociaciones empresariales, escuelas y universidades.
Actualmente, la mayor parte de estas entidades, un 88%, se ubica en Ciudad de Guatemala, aunque de estas,
68% también ofrecian servicios en el interior del pais. La duracién de cursos varia de 4 a 230 horas para el
nivel gerencial y de 230 a 1,600 horas para el nivel operativo. Las entidades no lucrativas juegan un papel
importante, capacitando a aquella parte de la poblacion que no recibe servicios de Intecap.’

10.2.2 Programas de capacitacion en América Latina’

A partir de los afios sesenta, la mayor parte de paises en América Latina introdujo programas de
capacitacion basados en un modelo centralizado. En dicho modelo, las necesidades de capacitacion y los
cursos son identificados e impartidos por instituciones publicas que pueden ser Ministerios del Trabajo o de
Educacién e Institutos Nacionales de Capacitacion (INC). Tradicionalmente, los INC han sido financiados
mediante un impuesto a la ndmina, modelo que ha prevalecido en Guatemala con Intecap.

En la década de los ochenta, en el contexto de crisis econdémicas, y de politicas estructurales y de
estabilizacion, los gobiernos de la Region empezaron a implementar politicas del mercado laboral y a
reformar el modelo tradicional de capacitacién. Los INC tuvieron que responder mejor a las necesidades de
la economia y extender la cobertura de sus servicios a nuevos sectores de la poblacién (por ejemplo, a los
desempleados). Abdala (2007) calcula que, en 1998, los INC capacitaron alrededor del 10% de la Poblacion
Econdmicamente Activa (PEA), lo que represent6 a unas 21 millones de personas, de las cuales unos cinco
millones eran jévenes.6 No obstante, estas instituciones ain mantienen esencialmente su modelo original,
centrado en la oferta de cursos determinados por los INC y no siempre por la demanda de capacitacion de
las empresas.

* Un buen ejemplo de entidad de capacitacion no lucrativa es el Centro Educativo Técnico Laboral Kinal, que tiene una buena reputacion y
es citado como un modelo exitoso de capacitacion para personas en situacion de desventaja. El centro sirve a jovenes y adultos que ya
trabajan y buscan capacitarse, principalmente, en el sector industrial (por ejemplo, en las areas de computacion, electricidad industrial,
electrénica de computacion, electrénica industrial, mecénica automotriz, carpinteria y soldadura industrial). La mayor parte de estudiantes
del Kinal tiene entre 18 y 30 afios de edad, y logran capacitarse al afio entre 350 y 400 alumnos.

® Esta secci6n se basa en Ibarraran y Rosas (2006), y en informacién dotada por David Rosas.

® Abdala (2007).
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A inicios de la década de los noventa, algunos paises introdujeron nuevos enfoques de capacitacion y
programas piloto innovadores, orientados a poblaciones que, tradicionalmente, no habian sido atendidas
(micro y pequefios empresarios, desempleados, mujeres y jévenes en situacion de desventaja, etc.).
Paralelamente, la oferta privada de capacitacion comenzo a crecer y a competir con la oferta publica. Por
otra parte, un grupo de paises empez6 a implementar sistemas de certificacion de competencias laborales.’

En este contexto, aparecieron programas innovadores de capacitacion, orientados a los jovenes
desempleados en situacion de desventaja. En 1992, el Gobierno de Chile disefié e implemento, con el apoyo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), un programa innovador para la Region, basado en
experiencias desarrolladas en los Estados Unidos (el programa Job Training Partnership Act) y en
Inglaterra (el programa Youth Training Scheme). Este programa, llamado ‘Chile Joven’ —destinado a una
poblacién joven marginada en situacién de desempleo o subempleo—, buscaba aumentar el capital social y
la empleabilidad de los beneficiarios. La capacitacion del Chile Joven se dividié en dos fases: una fase
lectiva y una fase practica. La fase lectiva estaba orientada a dar formacién profesional bésica (en un oficio
poco calificado) durante un corto periodo (aproximadamente tres meses). Esta formacién también
consideraba modulos destinados a mejorar las capacidades sociales y de lectura de los participantes y fue
proporcionada a través de instituciones privadas de capacitacion (IPC). La fase de practicas profesionales se
realizaba en una empresa por un periodo de tres meses. El programa se baso en el supuesto de que era el
mercado el que definia la necesidad de realizar practicas profesionales y que los IPC competian entre si
para poder ofrecerla. Con el fin de poder acceder al programa, los IPC debian mostrar cartas de intencién de
las empresas que se comprometian a ofrecer las practicas. EI Gobierno chileno se limitd a jugar un rol de
regulador y de monitoreo de la oferta de capacitacion. Cabe sefialar que el programa dio resultados
positivos en términos de la situacion laboral de los jovenes que participaron en él pero, dado que su
participacion era voluntaria y que el programa no incluy6 un disefio experimental, no hubo evaluaciones
que permitieran dar una respuesta definitiva en relacion con el éxito del programa. Ademas, en vista de que
este fue introducido en un periodo de crecimiento para la economia del pais, no es claro si lo que se
interpreta como un efecto de Chile Joven es un efecto ciclico.

Debido al aparente éxito de Chile Joven, el programa fue replicado, con apoyo del BID, por otros gobiernos
de la Region, incluyendo los de Venezuela (1993), Paraguay (1994), Argentina (1994), Perd (1996),
Republica Dominicana (1999), Colombia (2000) y Haiti (2005). Sin embargo, la mayoria de estos paises
tenia un contexto diferente al de Chile, por ejemplo, en términos de oferta de capacitacion y del tamafio de
la poblacion objetivo. En muchos de los casos, los paises introdujeron componentes o modificaciones al
modelo original, con el objeto de mejorar el impacto de los programas. Por ejemplo, en el caso de Per(, se
decidi6 que las practicas fueran pagadas por las empresas a fin de fortalecer el mecanismo de demanda.

Como en el caso chileno, los estudios de estos programas muestran efectos positivos, en particular, sobre
los salarios de jovenes mujeres.® Sin embargo, no es posible extraer conclusiones definitivas ya que la
participacion fue voluntaria y, por lo tanto, resulta dificil saber si el programa aument6 la empleabilidad y
los salarios de los jovenes o si los jovenes que participaron eran de por si mas “empleables” y productivos.

Afortunadamente, tanto en el caso de la Replblica Dominicana como en el caso de Colombia, se hicieron
evaluaciones experimentales. EI programa colombiano Jévenes en Accidon —que se describe en mas detalle
abajo—, y el programa dominicano Juventud y Empleo ofrecieron aleatoriamente un cupo en el programa a
algunos jovenes y a otros, no. Esto quiere decir que las comparaciones, entre los jévenes que recibieron una

7 Samaniego (2004) y Weller (2004).
& Ver Aedo y NUfiez (2004), Chong y Galdo (2006), y Elfas, Ruiz, Cossa y Bravo (2004).

249



Mas crecimiento, mas equidad

oferta y los que no, separan los efectos causales del programa en si mismo de los efectos de autoseleccion
de los participantes en el programa.’

El estudio de Card et al. (2007) realiza una evaluacion de Juventud y Empleo, y encuentra efectos positivos
sobre los salarios y la probabilidad de que las mujeres tengan cobertura de seguro de salud, aunque los
efectos son marginalmente significativos.® La evaluacién del programa Jévenes en Accion (ver Attanasio,
Kugler y Meghir, 2007) encuentra que el programa aumenta la probabilidad por 0,05 de que las mujeres
consigan empleo y por 0,07 de que obtengan un empleo formal; asimismo, de que sus salarios aumenten en
un 30%. Por su parte, los hombres jovenes también se benefician del programa pero los efectos son mas
pequefios. Los salarios de los jovenes que recibieron un cupo aumentan un 10% y su probabilidad de
conseguir un empleo formal aumenta por 0,05. Ademas, en este analisis se observa que los beneficios de la
capacitacion no aumentan con las horas lectivas, aunque estos son mayores cuando las horas de formacion
en el trabajo aumentan. Esto indica que los beneficios del programa parecen estar vinculados a la fase de
précticas y no a su fase lectiva. Finalmente, el andlisis costo-beneficio de Jovenes en Accién sugiere que el
programa es costo-efectivo tanto para mujeres como para hombres, pero que tiene un beneficio neto social
mas alto cuando se aplica a mujeres. Estimaciones de tasas internas de retorno a este programa son del 25%
para el caso de las mujeres y del 16% para el caso de los hombres.

Dada la importancia de la fase practica de Jovenes en Accion, es interesante considerar el programa
Probecat/Becate que se concentra en este aspecto de la formacion.'* Este programa forma parte de un
sistema integral de mercado laboral desarrollado en México por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(STPS). Probecat/Becate proporciona capacitacion a desempleados por medio de varias modalidades. La
mas importante es la capacitacion mixta en empresas, la cual se caracteriza por ofrecer capacitacion corta
(tres meses como maximo) directamente en las empresas que desean cubrir puestos vacantes. Por
consiguiente, los instructores, equipo y materiales de capacitacioén son proporcionados por el empresario. La
Secretaria de Trabajo y Prevision Social se encarga de cubrir los costos de manutencion, de transporte vy el
seguro de los beneficiarios. Por su parte, las empresas se comprometen a contratar, al término de la
capacitacion, a 70% de los beneficiarios. Si bien el programa no estd directamente focalizado en los
jovenes, estos representan gran parte de los beneficiarios. Cabe sefialar que este esquema ha sido replicado
en Honduras y en Panama.*

10.2.3 Comparaciones con otros paises

Como se indicara anteriormente, los programas basados en Chile Joven, incluyendo el programa
colombiano Jovenes en Accion, fueron disefiados tomando como modelo al programa americano Job
Training Partnership Act (JTPA) y al programa inglés Youth Training Scheme (YTS)." El JTPA, al igual
que el programa colombiano y el programa dominicano, tuvo un disefio experimental que permite sacar
conclusiones sobre el impacto causal del programa. La evaluacion inicial del mismo muestra que no hay
efectos de corto plazo para mujeres y que hay efectos negativos para hombres (Orr et al., 1994). Heckman y
Krueger (2003) siguen a los jovenes 2, 3, 4 y 5 afios después de participar en JTPA y encuentran que, en el

° En el caso de Panama, existe un experimento natural que también permite esto. Ver Ibarraran y Rosas (2007).

19| _os autores atribuyen la falta de precision al pequefio tamafio de la muestra.

1 E| programa de Becas de Capacitacion para Trabajadores Desempleados (Probecat) inicié operaciones en 1984, ha registrado cambios de
nombre y, en sus reglas de operacion, actualmente se denomina Becate.

12 También cabe resaltar que, desde el 2002, el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) del BID, conjuntamente con la Fundacién
Internacional para la Juventud (FIJ), viene apoyando un modelo llamado ‘Entra 21’ que est4 orientado a jévenes en situacion de desventaja
y que provee capacitacion en tecnologias de informacion (TI). Programas de este tipo han sido implementados en la mayoria de los paises
de la Regién.

3 El caso del YTS muestra resultados mixtos que van desde efectos negativos de entre 4-17% hasta casos positivos de entre 11% y 17%.
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quinto afio, los salarios crecen un 8% por encima de los salarios de los individuos en el grupo de control,
con un incremento mayor para los hombres del 11% y para las mujeres del 4%. Esto quiere decir que en el
contexto de Estados Unidos, el programa parece beneficiar mas a las mujeres en el corto plazo y mas a los
hombres en el largo plazo. Sin embargo, las ganancias parecen ser mas limitadas que en el caso
colombiano.

Las evaluaciones experimentales de otros programas de capacitacion para jovenes en situacion de
desventaja en Estados Unidos, tales como Job Corps, hallan efectos positivos pero de mayor magnitud que
los efectos de JTPA. Heckman y Krueger (2003) establecen que los salarios de los individuos que
recibieron un cupo aumentan un 12% cuatro afios después del programa, aunque los efectos para jovenes
son solo de 9,8%. Lee (2005) encuentra que dos afios después de la asignacion inicial, los participantes
perciben un aumento salarial del 4,2%. Al mismo tiempo, aungue el efecto de Job Corps sobre los salarios
es un poco mayor, los costos de este programa —que tenia un componente residencial- fueron mucho méas
altos.

En general, como en la evaluacion de Jovenes en Accion, la evidencia para Estados Unidos también indica
que los retornos a la capacitacion practica son mayores que los retornos a la capacitacion lectiva y que,
dentro de los programas de capacitacion practica, los programas del sector privado son mas efectivos que
los programas del sector publico.** Por ejemplo, Lal.onde (1986) estudia el impacto del programa National
Supported Work Demonstration (NSW) que ofrecia practicas en empresas. Este estudio encuentra que las
mujeres que participaron en el NSW percibieron un salario 22% mas alto que las mujeres que no fueron
asignadas al programa, y que los hombres percibieron un salario 17% mayor que los hombres no asignados.

Es interesante resaltar, al mismo tiempo, que otras evaluaciones experimentales respecto al caso de los
Estados Unidos muestran que los beneficios del programa de formacion para jovenes en situacion de
desventaja no se alcanzan solo en el mercado laboral sino también en la reduccion del nivel de dependencia
de dichos jovenes de las transferencias del Estado y en la reduccion de la criminalidad. Asi, por ejemplo, el
estudio de Maller et al. (1982) sefiala que Job Corps genera un beneficio a los capacitados del orden de los
US$ 7.862 por capacitado, a través de incrementos salariales. Dicho estudio sostiene también que el
programa reduce los homicidios y otros crimenes que ahorran al sistema de justicia alrededor de US$ 7.010
y disminuye, asimismo, las transferencias estatales en alrededor de US$ 1.100. Esto quiere decir que los
beneficios de este programa, en términos de la reduccién del crimen, son tan importantes como los
beneficios referidos a una mejor situacién en el mercado laboral.

10.3 Descripcién del programa de capacitacién Jovenes en Accion

El programa Jévenes en Accion, introducido en Colombia entre los afios 2001 y 2005", estaba dirigido a
jovenes desempleados entre 18 y 25 afios de edad pertenecientes a los dos estratos mas bajos de la
poblacidn. El programa ofrecid seis meses de capacitacion vocacional, a saber, tres meses de fase lectiva y
tres meses de fase préctica. Los tres meses de fase lectiva eran ofrecidos por entidades capacitadoras
(ECAP) que dictaban cursos en diversas areas. Para poder participar en el programa, las ECAP tenian que
mostrar solvencia econdmica, tenian que estar registradas legalmente y tenian que participar en un proceso
de licitacién. De estas ECAP, 43% eran entidades con fines de lucro y 57% eran entidades sin fines de

Y Ver Friedlander, Greenberg y Robins (1997).
15 Se puede encontrar una descripcion corta del disefio y objetivos originales del programa en:
http://www.ilo.org/public/spanish/region/ampro/cinterfor/newsroom/hechos/jov_acc.htm.
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lucro. Los otros tres meses de fase préctica eran ofrecidos en forma de pasantias por empresas legalmente
constituidas; la mayor parte de ellas operaba en los sectores de manufactura, servicios y ventas.

La clave de la evaluacion del programa es que, en la cuarta convocatoria del 2005, Jovenes en Accion
ofrecié capacitacion aleatoriamente. Dado que casi todos los que recibieron una oferta para capacitarse
participaron en el programa y pocos de los que no recibieron una oferta inicial terminaron participando en
el programa, la evaluacion de impacto consiste en comparar a jovenes que recibieron una oferta inicial y los
que no, en funcion de su éxito en el mercado laboral.

104  Metodologia y supuestos

Las previsiones sobre los efectos que un programa como Jévenes en Accidn tendria en Guatemala se basan
en estimaciones de modelos lineales y no lineales utilizando los datos recolectados sobre la base del disefio
experimental en Colombia.

En primer lugar, se estiman modelos lineales de diferentes variables que incluyen empleo, empleo pagado,
empleo formal, salario mensual, la antigiiedad y las horas por semana trabajadas sobre caracteristicas
demograficas (edad, género, cabeza de familia, educacién, estado civil) de los trabajadores y sobre un
indicador que toma el valor de uno cuando la persona fue asignada aleatoriamente al programa Jovenes en
Accion y de cero si fue asignada al grupo de control. Como la probabilidad de que una persona asignada
aleatoriamente a un cupo del programa reciba capacitacién es de 0.96, esto implica que el efecto de la
intencion de dar capacitacion es basicamente igual al efecto promedio de la capacitacion sobre los
capacitados. El caracter lineal de los modelos asume que los efectos son similares para todos los individuos,
independientemente de sus caracteristicas demogréaficas. Suponiendo, ademas, que los efectos de la
capacitacion, de la edad, del género, del estado civil, de la situaciéon como cabeza de hogar y de la
educacion sobre el mercado de trabajo son iguales en Colombia y en Guatemala, se pueden simplemente
tomar los impactos estimados en Colombia como una primera aproximacién de los posibles impactos en
Guatemala.™

Por otro lado, también se estiman modelos no lineales, donde se permite que el impacto de la capacitacion
laboral varie dependiendo de ciertas caracteristicas demogréficas, tales como género, educacion o estado
civil; o de la naturaleza de la capacitacion, tales como el nimero de horas de capacitacion o el caracter con
o sin fines de lucro de las instituciones capacitadoras. Ademas de permitir ver coémo el impacto de la
capacitacion cambia al variar estas variables, estos modelos permiten estimar el impacto promedio de esta
en la poblacién objetivo en Guatemala, basados en las caracteristicas demogréaficas y de capacitacion
reflejados en los datos de Encovi para jovenes entre 18 y 25 afios de edad, en zonas urbanas, que pertenecen
a hogares en los dos deciles mas bajos de la poblacion, o que son clasificados como pobres (es decir, que
perciben menos de US$ 2 por dia). En este sentido, se podria decir que la estimacion captura el impacto que
tendria la capacitacion en el mercado laboral colombiano para alguien con las caracteristicas tipicas de la
muestra guatemalteca.

18 Si bien este es un supuesto fuerte, dado que las magnitudes de los efectos de diferentes caracteristicas demogréficas sobre el empleo, la
formalidad y el salario pueden variar de pais a paifs, ciertamente los efectos cualitativos de la educacion, la edad y el género sobre el
mercado de trabajo son mas o menos similares en toda América Latina.
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10.5 Descripcion de los datos

El Cuadro 10.3 muestra las caracteristicas de los jovenes colombianos que fueron asignados aleatoriamente
al programa (y los que no) y las caracteristicas demograficas de jovenes guatemaltecos entre 18 y 25 afios
en zonas urbanas segun la Encovi, asignados por nosotros aleatoriamente a cada uno de los dos grupos,
usando un generador de nimeros aleatorio. Para los jovenes guatemaltecos, se consideran dos grupos con el
fin de tratar de capturar jovenes equivalentes a los de los estratos 1 y 2 en Colombia. Primero, se consideran
jovenes pertenecientes a hogares que estan en los dos deciles mas bajos de la distribucién del ingreso,
utilizando una medida de ingreso familiar que incluye los ingresos salariales y no salariales de todos los
miembros del hogar. Segundo, se consideran jovenes pertenecientes a hogares que se clasifican como
pobres porque perciben menos de US$ 2 por dia por persona en el hogar. En los tres casos, y como debe ser
—dado el caracter aleatorio de la asignacion de individuos a los diferentes grupos—, las caracteristicas de los
jovenes en el grupo que recibié una oferta y el grupo que no recibi6 una oferta son muy parecidas. Quizas,
las Unicas diferencias —aunque muy pequefias— son en términos de la menor edad y la mayor educacion de
los que recibieron una oferta en Colombia.

Cuadro 10.3
Caracteristicas demogréficas en Colombia y Guatemala

Colombia Guatemala Guatemala
(Encuesta antes de capacitacion - (Encovi - 2006, Jovenes 18-25, (Encovi - 2006, Jovenes 18-25,
2005, Jovenes 18-25, Estratos 1y 2) Deciles 1y 2) Debajo pobreza)
Recibe oferta No recibe oferta  “Recibe” oferta NOO]{:ri;be “Recibe” oferta NOO fr:rct;be
capacitacion capacitacion capacitacion . capacitacion L
capacitacion capacitacion
Edad 21,04 21,24 21,606 21,154 21,261 21,204
(2,059) (2,029) (2,393) (2,400) (2,296) (2,344)
Mujer 0,527 0,541 0,582 0,686 0,524 0,538
(0,499) (0,498) (0,495) (0,466) (0,500) (0,499)
Casado/a 0,183 0,204 0,600 0,537 0,417 0,407
(0,387) (0,403) (0,491) (0,500) (0,493) (0,492)
Cabeza de hogar 0,060 0,084 0,291 0,217 0,100 0,074
(0,238) (0,277) (0,456) (0,413) (0,300) (0,262)
Educacion 10,17 9,93 4,773 4,399 5,426 5,160
(1,675) (1,955) (4,134) (3,889) (3,859) (3,731)
No. Obs. 2.116 2.233 175 165 641 636

Notas: El cuadro reporta medias y desviaciones estdndar de las caracteristicas demogréficas -antes de recibir capacitacion- de los jovenes que fueron
seleccionados y no seleccionados aleatoriamente para recibir una oferta de ser capacitados por el programa Jovenes en Accion. Igualmente, el cuadro
reporta medias y desviaciones estandar de las caracteristicas de jovenes entre 18 y 25 afios de edad en Guatemala a los cuales se les “asigng”
aleatoriamente a uno de los dos grupos usando un generador de nimeros aleatorios. Para aproximar la muestra de Guatemala lo més cerca posible a la
poblacion elegible para el programa en Colombia, las muestras se restringen a jovenes entre 18 y 25 afios de edad y que viven en zonas urbanas. Ademas,
se toman jovenes pertenecientes a hogares en los primeros dos deciles de ingresos en términos del ingreso del hogar y jévenes pertenecientes a hogares
por debajo de la linea de pobreza, es decir, hogares que perciben menos de US$ 2 por persona al dia.

El Cuadro 10.3 muestra que los jovenes guatemaltecos son un poco mayores y hay un poco mas de mujeres.
Por otro lado, los jovenes guatemaltecos tienen probabilidades mas elevadas de estar casados y ser cabeza
de hogar que los joévenes colombianos. Ademas, el cuadro muestra que los jovenes guatemaltecos tienen
mucho menos afios de escolaridad que los jovenes colombianos. Los jovenes guatemaltecos en los dos
deciles mas bajos de la distribucion tienen alrededor de 4 afios y medio de escolaridad, mientras que los
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jovenes guatemaltecos clasificados como pobres tienen un poco més de 5 afios de escolaridad. Esto
contrasta con los 10 afios de escolaridad en promedio de los jévenes colombianos.

10.6  Efectos del programa de capacitacion para jovenes guatemaltecos

El Cuadro 10.4 muestra la comparacion de promedios en términos de empleo, salarios, empleo formal,
antigliedad y horas trabajadas de quienes recibieron una oferta de capacitacion y de quienes no. Los jovenes
colombianos que recibieron una oferta de capacitacion tienen una mayor probabilidad de estar empleados,
de tener un empleo pagado y un empleo formal, perciben un salario mas alto y trabajan mas horas después
de la finalizacion del programa que los que no recibieron una oferta de capacitacion. Por otro lado, los
jovenes que recibieron capacitacion tienen alrededor de dos meses menos de antigiiedad en su empleo o,
aproximadamente, el tiempo que duraron en la fase lectiva del programa. En general, entonces, el programa
mejora la situacion laboral de los jovenes que participaron, tanto en términos de empleabilidad, como en
términos de salario y de calidad del trabajo. En contraste, las diferencias en términos de mercado de trabajo
entre los jovenes guatemaltecos que fueron asignados aleatoriamente a los dos grupos no son significativas.
Las comparaciones entre los jovenes colombianos y los guatemaltecos, sin embargo, muestran que la
situacion de los jovenes guatemaltecos es peor que la de los jovenes colombianos, en términos de
empleabilidad y de la obtencién de un trabajo formal. Igualmente, los jovenes guatemaltecos en los deciles
1y 2 perciben un salario equivalente a US$ 70, comparado a los US$ 132 mensuales que perciben los
jovenes colombianos.

Cuadro 10.4
Carateristicas del mercado de trabajo en Colombia y Guatemala

Colombia Guatemala Guatemala
(Encuesta antes de capacitacion - (Encovi - 2006, Jovenes 18-25, (Encovi - 2006, Jovenes 18-25,
2005, Jovenes 18-25, Estratos 1y 2) Deciles 1y 2) Debajo pobreza)
Recibe oferta No recibe oferta  “Recibe” oferta Noofr:r(;;be “Recibe” oferta Noogeerti;be
capacitacion capacitacion capacitacion o capacitacion o
capacitacion capacitacion
Empleo 0,763 0,723 0,521 0,440 0,663 0,659
(0,425) (0,448) (0,501) (0,498) (0,473) (0,474)
Empleo pagado 0,676 0,611 0,406 0,309 0,569 0,560
(0,468) (0,488) (0,493) (0,463) (0,496) (0,497)
Salario mensual 255.231 217.837 532.87 495,19 1052.424 1.074.676
(221) (204) (298,32) (309,41) (631,663) (684)
Trabajo formal 0,336 0,264 0,023 0,026 0,120 0,136
(0,473) (0,441) (0,152) (0,160) (0,325) (0,343)
Antigiedad 6884 8853 1708 3122 1775 1973
(10,704) (15,974) (2,617) (4,649) (2,662) (2,768)
Horas semanales 39151 37605 37,186 36,026 43,447 42,699
(26,073) (28,182) (20,531) (20,015) (17,789) (18,170)
No. Obs. 1.779 1.779 175 165 641 636

Notas: El cuadro reporta medias y desviaciones estandar de las caracteristicas de mercado de trabajo, después de recibir capacitacion, de los jévenes que
fueron seleccionados y no seleccionados aleatoriamente para recibir una oferta de ser capacitados por el programa Jovenes en Accidn. Igualmente, el
cuadro reporta medias y desviaciones estandar de las caracteristicas de jovenes entre 18 y 25 afios de edad en Guatemala a los cuales se les “asign6”
aleatoriamente a uno de los dos grupos usando un generador de nimeros aleatorios. Para aproximar la muestra de Guatemala lo mas cerca posible a la
poblacidn elegible para el programa en Colombia, las muestras se restringen a jévenes entre 18 y 25 afios de edad y que viven en zonas urbanas. Ademas,
se toman jovenes pertenecientes a hogares en los primeros dos deciles de ingresos en términos del ingreso del hogar y a jovenes pertenecientes a hogares
por debajo de la linea de pobreza, es decir, hogares que perciben menos de US$ 2 por persona al dia.
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10.6.1 Previsiones de efectos del programa

Aunque las diferencias simples de los jovenes colombianos que recibieron y no recibieron ofertas de
capacitacion reflejan los efectos de la “intencion de tratar” a los jévenes, el Cuadro 10.5 reporta los efectos
de la intencion de tratar pero controlando por diferencias iniciales entre los dos grupos.!” En particular, los
resultados del Cuadro 10.5 controlan por edad, educacion, e indicadores de mujer, de estado civil y del
hecho de ser la persona cabeza de hogar. Los resultados muestran que las probabilidades de estar empleado
y tener un trabajo pagado aumentaron, respectivamente, por 0,03 y 0,049 para los individuos que recibieron
una oferta de capacitacion. La probabilidad de tener un empleo formal aument6é aun mas —a saber, 0,057—
para jovenes que recibieron una oferta de capacitacion. Igualmente, el salario aumenté alrededor de 30.000
pesos 0 US$ 15. Por otro lado, las horas trabajadas no cambian en forma significativa, pero la antigiiedad en
el trabajo se reduce alrededor de dos meses.

Cuadro 10.5
Efectos de la oferta de capacitacion sobre el mercado de trabajo

Empleo Empleo Salario Trabajo Antigliedad Horas
pagado mensual formal
Oferta de 0,030** 0,049*** 30.121%** 0,057*** -2,024%** 1,023
capacitacion (0,014) (0,016) -7.022 (0,016) (0,455) (0,899)
Indicador -0,154%** -0,133*** -88.192*** -0,158*** -3,243*** -10,217%**
de mujer (0,015) (0,016) -7.376 (0,016) (0,487) (0,936)
Edad 0,015*** 0,005 4.157** 0,005 0,688*** 0,559**
(0,004) (0,004) -1.796 (0,004) (0,137) (0,224)
Educacion 0,012%** 0,017*** 12.271%** 0,031 0,206 0,768***
(0,005) (0,005) -2.014 (0,004) (0,160) (0,277)
Casado/a -0,053*** -0,071%** -15.780* 0,003 0,215 -3,140%**
(0,019) (0,021) -9.151 (0,019) (0,664) -1,204
Cabeza 0,087*** 0,058* 27.101** -0,020 2,631** 4,584%**
de hogar (0,026) (0,032) -14.094 (0,031) -1,149 -1,754
R? 0,126 0,140 0,1314 0,0974 0.0413 0.131
No. Obs. 3.532 3.532 3.532 3.532 3.515 1,917

* Indica significancia al 10%, ** significancia al 5%, y *** significancia al 1%.

Estos resultados estan calculados sobre la base de los datos colombianos. Dado que estos modelos lineales
no permiten diferenciar el impacto de la capacitacion de acuerdo con variables demogréficas, lo Unico que
se puede decir, en relacion con Guatemala, es que si se insertara a un/a joven guatemalteco/a en el mercado
laboral colombiano, los impactos esperados de la capacitacion de un programa como Jovenes en Accion
sobre estos jovenes serian los discutidos en el parrafo anterior.

10.6.2 Efectos diferenciales por caracteristicas demogréaficas

Los modelos anteriores suponen que el impacto del programa de capacitacion es lineal. Sin embargo, es
posible que los efectos del programa sean diferentes para personas con diferentes caracteristicas

17 Se debe recordar que de los jovenes que fueron aleatoriamente asignados al grupo de capacitacion y recibieron oferta de capacitacion, no
todos se capacitaron (el 96% lo hizo). Por lo tanto, lo que distingui6 a los dos grupos, mas precisamente, no fue si se capacitaron o no, sino
si hubo “intencion de capacitarlos™; de alli que se utilice el concepto de “intencién de tratar.”
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demogréficas. EI Cuadro 10.6 muestra los resultados de modelos no lineales que permiten efectos
diferenciales para hombres y mujeres, para jovenes con diferentes niveles de educacién formal, y para
jévenes casados y no casados sobre las probabilidades de empleo y empleo formal, y sobre el salario. El
panel A del Cuadro 10.6 muestra los resultados de modelos que permiten efectos diferenciales para
mujeres. Con base en los resultados de estas regresiones, cuya interpretacién puede no ser obvia, el Grafico
10.4 muestra una representacion grafica del impacto de la capacitacién en hombres y en mujeres sobre la
probabilidad de empleo, sobre la probabilidad de tener un trabajo formal y sobre los salarios. Tal y como
sucede en otros paises, los resultados muestran que el impacto de la capacitacion en todas estas dimensiones
es mayor para las mujeres. Mientras que la probabilidad de estar empleada para una mujer aumenta en
0,059, el impacto en los hombres no es significativo. El impacto sobre la probabilidad de estar empleado en
un trabajo formal también es mayor para mujeres (0,064) que para hombres (0,05), y lo mismo sucede con
el impacto sobre el salario que, en el caso de las mujeres, es de alrededor de 35.000 pesos frente al de los
hombres, que esta cerca de los 25.000 pesos.

Gréfico 10.4
A. Impacto de la capacitacion sobre la B. Impacto de la capacitacion sobre
probabilidad de empleo en hombres y mujeres el salario en hombres y mujeres

007 - 40.000 -
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0,04 - 25.000 24472
0,03 4 20.000 -
0,02 4 15.000 -
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Hombres Mujeres Hombres Mujeres

C. Impacto de la capacitacion sobre la probabilidad

de empleo formal en hombres y mujeres
007 1 0,064
0,06 4

0,02 -

0,01 4

Hombres Mujeres

La utilizacion de estos modelos no lineales permite estimar el impacto promedio en cada pais, que varia
debido a las diferencias en las proporciones de hombres y mujeres en las poblaciones objetivo en los
diferentes paises. Con la proporcion de mujeres en Guatemala en los deciles 1 y 2 (ver Cuadro 10.3), el
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impacto promedio del programa sobre la probabilidad de estar empleado seria de 0,032 y sobre la
probabilidad de tener un trabajo formal seria de 0,058 (ver Cuadro 10.6, panel A). De la misma manera, el
impacto promedio sobre el salario, dada la proporcion de hombres y mujeres en Guatemala en los deciles 1
y 2, es de 30.000 pesos aproximadamente.

El panel B del Cuadro 10.6 muestra resultados de modelos no lineales que permiten un efecto diferencial
del programa segun el nivel inicial de educacion formal de los jovenes. Aqui el efecto diferencial no es
claro a priori. Por un lado, podria ser que el bajo nivel de educacion formal implique un mayor retorno a
cualquier tipo de educacion adicional y, por lo tanto, que los beneficios del programa sean mayores para
aquellos con niveles de educacion mas bajo. Por otro lado, podria ser que la educacion formal y la
capacitacion sean complementarias y que haya un efecto mayor cuantos mas afios de escolaridad tenga la
persona.

Gréfico 10.5
A. Impacto de la capacitacion sobre la probabilidad B. Impacto de la capacitacion sobre el salario
de empleo de acuerdo con el nivel de educacién de acuerdo con el nivel de educacién
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Los resultados del panel B del Cuadro 10.6, representados en forma gréafica en el Grafico 10.5, muestran
que la educacion formal y la capacitacion parecen ser complementarios ya que los efectos de la capacitacion
son mayores para aquellos que empiezan con méas educacion. En particular, dado que los niveles de
educacion en Guatemala son un tanto mas bajos en los deciles 1 y 2 que en Colombia, el impacto de la
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capacitacion sobre la probabilidad de empleo seria de 0,013 en Guatemala y de 0,030 en Colombia, dados
los afios de escolaridad en cada uno de estos paises. Igualmente, el impacto de la capacitacion sobre la
probabilidad de conseguir un trabajo formal seria de 0,045 en Guatemala y de 0,055 en Colombia. La
mayor diferencia en términos de impactos, sin embargo, es en los salarios, ya que el beneficio salarial en
Guatemala seria de 207 pesos colombianos, mientras que en Colombia es de alrededor de 29.900 pesos.
Estos resultados indican que, para maximizar los beneficios, este programa deberia estar dirigido a jovenes

con un nivel basico de educacién.
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Cuadro 10.6
Efectos diferenciales de la oferta de capacitacion sobre el

mercado de trabajo dependiendo de caracteristicas demogréficas

Empleo

Salario mensual Trabajo formal

A. Interaccion con indicador de mujer

Oferta de capacitacion

Oferta de capacitacion x
Indicador de mujer

RZ
No. Observaciones

Efecto de la capacitacion en Colombia

Efecto de la capacitacion en Guatemala (deciles 1
y2)

Efecto de la capacitacion en Guatemala (debajo de
la linea de pobreza)

Oferta de capacitacion

Oferta de capacitacion x
Educacion

RZ
No. Observaciones
Efecto de la capacitacion en Colombia

Efecto de la capacitacion en Guatemala (deciles 1
y2)

Efecto de la capacitacién en Guatemala (debajo de
la linea de pobreza)

Oferta de capacitacion

Oferta de capacitacion x
Indicador de casado

RZ
No. Observaciones

Efecto de la capacitacion en Colombia

Efecto de la capacitacion en Guatemala (deciles 1
y2)

Efecto de la capacitacion en Guatemala (debajo de
la linea de pobreza)

-0,005 24,472%* 0.050**
(0,019) -10,869 -0.024
0,064** 10,424 0.014
(0,028) -14,071 -0.031
0,127 0.132 0.097
3.532 3.532 3.532
0,029 29.965 0,058
0,032 30.539 0,058
0.029 29.934 0,058
B. Interaccion con educacion
-0,001 -26.393 0,035
(0,089) -3.818 -0.081
0,003** 5,573 0,002
(0,009) -3,818 -0.008
0,125 0,132 0.0974
3.532 3,532 3,532
0,030 30.284 0,055
0,013 207 0,045
0,015 3.846 0,046

C. Interaccion con indicador de casado

0,019
(0,015)

0,059
(0,037)

0,126
3.532
0,030

0,054

0,044

26.501***
-7.85

18.866
-17,355

0,132
3.532
29.953

37.821

34.368

0,049***

(0,017)

0,042
-0.037

0,100
3.532
0,057

0,074

0,067

* Indica significancia al 10%, ** significancia al 5%, y *** significancia al 1%.
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Finalmente, el panel C del Cuadro 10.6 muestra resultados diferenciales para aquellos que estaban casados
y los que no lo estaban antes de su participacion en el programa. Los efectos resultan ser mayores para los
jovenes casados, después de controlar por género, edad, educacion y si son 0 no cabeza del hogar; sin
embargo, los resultados son poco precisos. Como hay una proporcion mucho mas alta de jovenes casados
en Guatemala que en Colombia (ver Cuadro 10.3), los resultados de este modelo sugieren un impacto
mayor de la capacitacion en Guatemala que en Colombia. Por ejemplo, dichos resultados muestran que la
capacitacion aumentaria la probabilidad de estar empleado por 0,054 en Guatemala y por solo un 0,030 en
Colombia. Muestran, igualmente, que la capacitacion aumentaria la probabilidad de tener un empleo formal
por 0,074 en Guatemala y por 0,057 en Colombia. Los efectos sobre los salarios serian de alrededor de
38.000 pesos colombianos en Guatemala y de alrededor de 30.000 pesos en Colombia.

10.6.3 Diferencias entre instituciones de capacitacion

Como probablemente la efectividad del programa depende de la disponibilidad de oferta de capacitacion, en
esta seccion se verd si sus efectos varian dependiendo de la cantidad de horas lectivas de la capacitacion o
de la naturaleza —con o sin fines de lucro— de la entidad capacitadora. El panel A del Cuadro 10.7 muestra
los resultados de modelos no lineales que permiten efectos diferenciales segun el nimero de horas lectivas
semanales. Las horas lectivas promedio en Colombia son de 74 horas semanales y en Guatemala, de 54
horas promedio entre los deciles mas bajos y de 79 horas semanales entre los pobres.’® Los resultados
muestran que, generalmente, el nimero de horas lectivas no aumenta la probabilidad de estar empleado ni la
probabilidad de conseguir un empleo formal. Por otro lado, para el nivel de horas lectivas promedio, el
efecto sobre los salarios es de 38.000 y 39.000 pesos colombianos para los dos deciles mas bajos y para
aquellos clasificados como pobres, que contrasta con el efecto promedio de 30.000 pesos encontrado en el
Cuadro 10.7 cuando no se permite que cambien los retornos segun las horas lectivas.

El panel B del Cuadro 10.7 muestra los resultados de modelos que permiten efectos diferenciales entre
instituciones con y sin fines de lucro. Los efectos parecen ser mayores para instituciones con fines de lucro,
pero las diferencias no son significativas. Evaluando el efecto, usando la proporcion de entidades con y sin
fines de lucro en Guatemala, de 50% en los dos deciles mas bajos y de 70% entre los pobres, se ve que la
probabilidad de empleo aumenta en Guatemala a 0,038 y 0,046."° Igualmente, la probabilidad de conseguir
un empleo formal aumenta a 0,060 y 0,063. Finalmente, los salarios aumentan a 32.000 y 34.000 pesos
colombianos aproximadamente. Estos efectos son mayores que en Colombia, donde la proporcion de
entidades con fines de lucro es solo del 30%, lo cual indica que la oferta de capacitacion en Guatemala es
mas propicia para este tipo de programa que en Colombia.

18| as horas lectivas promedio para Guatemala fueron estimadas utilizando Encovi 2006.
19 Los porcentajes de instituciones con fines de lucro para Guatemala fueron estimados usando Encovi 2006.
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Cuadro 10.7
Efectos diferenciales de la oferta de capacitacion sobre el mercado de
trabajo dependiendo de caracteristicas de los institutos de capacitacion
Empleo Salario mensual Trabajo formal

A. Interaccién con horas lectivas de capacitacion

Oferta de capacitacion 0,100 35.910,21 0,087
(0,058) (24.966,98) (0,051)
Oferta de capacitacion x 0,000 44,552 0
Horas lectivas (0,001) (304394.00) (0.00)
R 0,139 0,140 0,099
No. Observaciones 1,714 1.714 1.714
Efecto de la capacitacion en Colombia 0,100 39.214 0,087
Efecto de la capacitacion en Guatemala (deciles 0,100 38.318 0,087
1y2)
Efecto de la capacitacion en Guatemala (debajo 0,100 39.449 0,087

de la linea de pobreza)

B. Interaccion con instituto con fines de lucro

Oferta de capacitacion 0,017 26.713,15*** 0,053***
(0,017) (8.543,67) (0.02)
Oferta de capacitacion x Indicador instituto 0,042 10.774,81 0,014
con fines de lucro (0,031) (14929.20) (0.03)
R 0,126 0,132 0.097
No. Observaciones 3.532 3,532 3,632
Efecto de la capacitacion en Colombia 0,030 30.075 0,057
ff;czt)o de la capacitacion en Guatemala (deciles 0,038 32101 0,060
Efecto de la capacitacion en Guatemala (debajo 0,046 34.956 0,063

de la linea de pobreza)

Notas: El cuadro reporta los coeficientes de la oferta de capacitacion y de la interaccion de la oferta con horas lectivas y un
indicador de que la institucion es con fines de lucro. Errores estandar aparecen en paréntesis. *, ** y *** indican significancia al
10%, 5% y 1%, respectivamente.

10.7  Conclusiones

La experiencia de varios paises de América Latina con la introduccion de programas de capacitacion
vocacional dirigidos a jovenes desempleados pobres sugiere que estos programas han sido altamente
exitosos en la Region. En particular, la evaluacion experimental del programa Jovenes en Accién muestra
efectos importantes del programa tanto sobre la empleabilidad de los jovenes como sobre sus salarios. El
analisis anterior aplico los resultados de Jévenes en Accidn a datos de la Encuesta de Condiciones de Vida
para Guatemala en el 2006, para hacer previsiones de los efectos que podria tener un programa de
capacitacion de este tipo sobre jovenes pobres entre 18 y 25 afios de edad en Guatemala. Las predicciones
basadas en modelos lineales sugieren que las probabilidades de empleo, empleo pagado y empleo formal
aumentarian substancialmente sobre las probabilidades actualmente observadas. Ademas, las predicciones
basadas en modelos no lineales muestran impactos particularmente grandes sobre mujeres jovenes y
jévenes casados, que sobrepasan los efectos observados en Colombia. Por otro lado, los modelos no lineales
sugieren que la educacién formal y la capacitacion son complementarias. Dado que los afios promedio de
escolaridad son mucho menores en Guatemala que en Colombia, las predicciones sugieren un impacto
menor en Guatemala para la persona con escolaridad promedio. Por lo tanto, estas predicciones sugieren
gue el programa podria ser mas efectivo si se dirige a mujeres con un nivel de educacién minimo y con
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cierta estabilidad familiar. Finalmente, aunque los modelos no lineales muestran que las horas lectivas no
hacen diferencia en términos de la efectividad del programa, las instituciones de capacitacion con fines de
lucro son més efectivas que las instituciones sin fines de lucro cuando se trata de colocar a sus egresados y
aumentar sus salarios. Ademas, como la oferta de capacitacion en Guatemala parece estar sesgada hacia
instituciones capacitadoras con fines de lucro, esto quiere decir que los retornos a la capacitacion podrian
ser aun mas altos en este pais.

El diagnéstico de la capacitacion en Guatemala sugiere que en los sectores publico y privado la oferta y la
cobertura de capacitacion ha venido aumentando en las Gltimas décadas. Sin embargo, tanto el Instituto
Técnico de Capacitacién —que provee la gran mayoria de capacitacion en el pais—, como otras entidades
publicas tienen poca cobertura de grupos en situacion de desventaja en las zonas urbanas y de personas en
las zonas rurales. Sin embargo, estos son los grupos que mas pueden beneficiarse de este tipo de formacion
ocupacional y profesional. Las simulaciones basadas en el programa Jévenes en Accion introducido en
Colombia sugieren que un programa como este —con una fase lectiva y con una fase practica— tendria
efectos positivos sobre los ingresos de jovenes en los deciles mas bajos o en situacién de pobreza en
Guatemala. Naturalmente, conviene tomar estos resultados con precaucion dados los supuestos fuertes en
los que se basan las simulaciones, en particular, que el impacto de los programas de capacitacion sobre el
empleo y el salario, debido a las caracteristicas de los jovenes, serian similares en ambos paises.

Ademas, los estudios de programas similares en Estados Unidos muestran que este tipo de programa tiene
un beneficio por lo menos tan grande como el beneficio monetario para los jovenes, en términos de los
ahorros que representaria para el sistema judicial a través de la reduccion del crimen. En el contexto
guatemalteco, donde tanto la pobreza como la violencia son los dos problemas sociales mas criticos del pais
en este momento, se propone considerar un Programa de Capacitacion como el que se implement6 en
Colombia. Aunque en Colombia el programa solo fue implementado en zonas urbanas —dadas las carencias
de educacién formal y la pobreza en las zonas rurales—, seria importante, también, introducir dicho
programa de capacitacion para productores agricolas y para el sector Turismo en zonas rurales. Por otro
lado, los resultados del programa colombiano muestran que la fase practica dio los mejores resultados, lo
que podria deberse al hecho de que en esta fase del programa, la colocacién de los trabajadores capacitados
en empresas jugé un papel importante.

En razon de ello y, considerando la incertidumbre que siempre esta presente cuando se quiere transferir una
experiencia exitosa de un pais a otro, puede resultar conveniente en una primera fase introducir programas
con diferentes caracteristicas, tales como: (i) un programa de capacitacion con tres meses de fase lectiva y
tres meses de fase practica (igual que Jovenes en Accion); (ii) un programa de capacitacion con un minimo
de tres meses de fase practica (igual que Probecat/Becate); (iii) un programa de ayuda de busqueda de
trabajo y colocacion (fortaleciendo y ampliando la BET). En una segunda fase, sobre la base de una
evaluacion cuidadosa de estos programas, se podria expandir el programa mas efectivo a toda la poblacion.
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11.1  Introduccion

En un pais tan heterogéneo, desde el punto de vista étnico, como Guatemala, la poblacién indigena —que
esta compuesta por una diversidad muy amplia y rica de etnias— bordea el 41% del total de la poblacion,
segun el Censo del afio 2002. Lastimosamente, las estadisticas acerca de las condiciones de vida promedio
de estas poblaciones no son muy auspiciosas. Guatemala tiene una alta concentracion de areas rurales y
pobres, que cuentan con una alta presencia de comunidades indigenas y reinen menos de la cuarta parte del
consumo nacional (Fazio, 2007). La incidencia de la pobreza en Guatemala es significativamente mayor
entre los indigenas que entre los no indigenas (72% y 36% respectivamente, segun lo reportado por Sauma,
2004). Al mismo tiempo, las diferencias en logros educacionales entre la poblacién indigena y no indigena
alcanza en Guatemala uno de sus valores mas altos respecto de América Latina (Duryea et al., 2007).

En Guatemala, los mercados de trabajo sirven para generar cerca del 90% del ingreso de las familias (Fazio,
2007). Por ello, resulta importante analizar tales mercados desde una perspectiva de diferencias étnicas y de
género. Justamente, entre las caracteristicas mas notorias de los mercados de trabajo en América Latina
destaca la enorme diferencia de salarios tanto entre mujeres y hombres como entre indigenas y no
indigenas; y Guatemala presenta brechas salariales que estan entre las mas altas de la Region (ver Cuadro
11.1, adaptada por Chong y Nopo, 2008).

Cuadro 11.1
Diferencia del salario por hora segin género y etnicidad en América Latina

Diferencia segun:

Género Etnicidad
Argentina (2005) 2,0% -
Bolivia (2002) 6,7% 38,2%
Brasil (2003) 19,6% 88,1%
Chile (2003) 12,9% 51,8%
Colombia (2003) 8,0% -
Costa Rica (2004) -6,2% -
Rep. Dominicana (2003) 12,0% -
Guatemala (2002) 27,3% 98,9%
Honduras (2003) -6,2% -
México (2002) 9,9% -
Nicaragua (2001) 3,8% -
Panama (2003) -2,8% -
Pert (2003) 31,1% -
Paraguay (2003) 17,9% 84,3%
El Salvador (2002) 18,1% -
Uruguay (2005) 13,2% -
Venezuela (2004) -1,5% -

Fuente: Chong y Nopo (2008) de acuerdo con las encuestas de hogares de cada pais.

Las brechas salariales, ya sean estas por diferencias étnicas o de género, reflejan en gran medida las
diferencias en las caracteristicas de capital humano entre los distintos grupos. En efecto, Yang (2004)
encuentra que las diferencias en las caracteristicas (capital humano) entre géneros podrian explicar 40% de
la brecha salarial entre el periodo 1989 y 1998 en Guatemala. Por su parte, Romero (2007) encuentra que

Este capitulo fue elaborado por Alberto Gonzales y Hugo Nopo.
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las diferencias de capital humano entre grupos indigenas y no indigenas explicarian el 52,4 % de la brecha
salarial entre estos dos grupos étnicos.

Este estudio pretende complementar hallazgos previos, presentando una mirada conjunta y comparada a las
brechas étnicas y por género en Guatemala; y aplicando una técnica novedosa basada en comparaciones
emparejadas, desarrollada en Nopo (2004). Para ello, se utilizaron tres encuestas guatemaltecas: para los
afios 2000 y 2006 se utilizé la Encuesta de Condiciones de Vida (Encovi), y para el afio 2004 se utilizo la
Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI). En estas encuestas se restringié el analisis a todos
aquellos individuos, entre 18 y 65 afios de edad, que se encontraban trabajando en el momento de la
encuesta y reportaban un salario positivo. Dependiendo del afio de la encuesta, se dispone de entre 6.000 y
12.000 observaciones por afio, con una cobertura nacional, rural y urbana.

La informacion sobre pertenencia a minorias étnicas se obtiene por autoidentificacion; es decir, a cada
individuo se le pregunt6: “¢A cudl de los siguientes grupos étnicos pertenece (...)?” La lista de etnias
comprendia 22 grupos indigenas mayas' y dos grupos no mayas®. Toda persona que contesté pertenecer a
alguno de estos grupos étnicos ha sido considerada como indigena. Los mestizos (ladinos) y extranjeros han
sido considerados dentro del grupo no indigena.

Este estudio consta de dos partes: una dedicada al estudio de brechas salariales segun género y otra, a las
brechas segun diferencias étnicas. En cada una de ellas se analizan las diferencias en caracteristicas de
capital humano y las diferencias salariales, discutiendo hasta qué punto las brechas son consecuencia de las
diferencias en capital humano. Después de la presentacion de ambos tipos de brechas, la seccion 4 presenta,
a modo de conclusion, algunas opciones de politica para atacar tales brechas.

11.2  Andlisis de la brecha salarial étnica
Caracteristicas de los trabajadores

Tal como reporta el Informe de Progreso Econémico y Social (IPES) del BID (2007), y basado en los datos
del Latinobarémetro, los guatemaltecos opinan que la educacion es una de las principales razones por la que
no todas las personas son tratadas por igual (ver Gréafico 11.1). Tal como se vera méas adelante, la educacion
es una de las principales caracteristicas de capital humano que explica las brechas salariales en Guatemala.
Por estas razones, se exploraran, primero, las diferencias salariales y en educacion entre indigenas y no
indigenas; y en la seccion 3, tales diferencias entre hombres y mujeres.

! K’iche”, q’eqchi’, kaqgchikel, mam, g anjob’al, achi, ixil, itza", pogomchi’, cluj, awakateko, pogomam, ch’orti’, jakalteko, sakapulteco,
mopan, uspanteko, tz"utujil, tektiteko, sipakapense, chalchiteko y akateko.
2 Xinka y garifuna.
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Grafico 11.1

Razones del trato desigual: no tener educacion suficiente
(% de personas que respondieron que es la principal razén del trato desigual)
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Venezuela
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Uruguay
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Fuente: BID (2007) basado en Latinobarémetro (2005).

a. Salario mensual

Como ya se ha sefialado, Guatemala es uno de los paises con mayor diferencia salarial entre indigenas y no
indigenas. En efecto, para el afio 2006, el salario de un no indigena, en promedio, excedia en mas del 50%
el salario de un indigena (ver Grafico 11.2).

Grafico 11.2
Guatemala 2000-2006
Diferencia salarial segun etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
Una mirada a los salarios reales (en quetzales del 2006) permite constatar que estos se han mantenido
aproximadamente constantes durante el periodo de andlisis para la poblacién indigena, mientras que los
ingresos reales de los no indigenas han caido ligeramente (ver Grafico 11.3).
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Gréfico 11.3
Guatemala 2000-2006
Salario mensual segun etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Asimismo, las brechas salariales a favor de los no indigenas se dan tanto en las areas urbanas como rurales,
pero son ligeramente mayores en las primeras. En el area urbana los salarios promedio de los no indigenas
guardan una relacion de 2 a 1 con los de los indigenas, mientras que en el area rural tal relacion se reduce a
1.4 a1 (ver Graficos 11.4 y 11.5).

Gréfico 11.4 Gréfico 11.5
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
Salario mensual promedio en el area Salario mensual promedio en el area
urbana segun etnicidad rural segun etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

De otro lado, se observa una diferencia significativa en el salario de acuerdo con el nivel educativo
alcanzado. Asi, en los Graficos 11.6 y 11.7 puede constatarse que el salario promedio de una persona con
educacion superior es cuatro veces el de una persona que no alcanzé a completar su educacion secundaria.
Asimismo, se observa que la brecha salarial entre indigenas y no indigenas es mayor en las areas urbanas
(cerca del 75% del salario indigena) que en las areas rurales (alrededor del 50% del salario indigena).
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Salario mensual promedio en trabajadores
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Gréfico 11.6 Grafico 11.7
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

b. Educacién

Tal como se indicara, la poblacién indigena de Guatemala es una de las mas heterogéneas de Ameérica
Latina. En efecto, cada grupo étnico se identifica con una Unica lengua, cultura y organizacion social
(Fazio, 2007). Frente a este panorama es de esperar que las diferencias étnicas en la educacion de la
poblacion sean mucho méas marcadas que las diferencias de género. En el Grafico 11.8, se presenta el
promedio de afios de educacion para indigenas y no indigenas entre 2000 y 2006, mostrandose que los no
indigenas tienen alrededor de tres afios mas de educacion que los indigenas.

Grafico 11.8
Guatemala 2000-2006
Promedio de afios de educacién segun etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Los Gréaficos 11.9 y 11.10 presentan la desagregacion urbano-rural de tales promedios. Claramente se
observa que en el ambito rural —en donde la mayoria de la poblacion es indigena— los niveles de educacion
alcanzados y las brechas entre indigenas y no indigenas son sistematicamente menores a los de la ciudad.
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De esta manera, mientras que en las areas rurales la brecha de escolaridad por diferencias étnicas esta
alrededor de 1 afio, en las &reas urbanas esta llega a ubicarse cerca de los 4 afios, en promedio.

Grafico 11.9 Gréafico 11.10
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
Promedio de afos de educacion en areas Promedio de afios de educacion en areas
urbanas segun etnicidad rurales segun etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

De otro lado, aproximadamente nueve de cada diez guatemaltecos indigenas y siete de cada diez
guatemaltecos no indigenas en los mercados de trabajo tienen un nivel educativo inferior a secundaria
completa. Como ya se ha sefialado, en las &reas rurales hay una mayor participacion de personas con nivel
educativo inferior a secundaria completa que en el ambito urbano. Cabe destacar que la diferencia en
educacion entre grupos étnicos se hace mas notoria en las areas urbanas (ver Graficos 11.11, 11.12 y 11.13).

Graéfico 11.11
Guatemala 2000-2006
Porcentaje de personas trabajando con nivel
educativo inferior a secundaria por etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
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Gréfico 11.12 Gréfico 11.13
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
Porcentaje de personas trabajando con nivel educativo Porcentaje de personas trabajando con nivel educativo
inferior a secundaria en areas urbanas por etnicidad inferior a secundaria en areas rurales por etnicidad
100,0 100,0 4 96,4
i 1 933 93,1
900 813 825 80,8 95,0 909
80,0 90,0 859 87,5
70,0 1 64,6 85,0 7
60,0 62,8 2,
© 6001 £ 800 1
g g i
5 500 s 750
£ 40,0 - 7007
65,0
30,0
60,0 -
20,0
55,0
10,0 4
50,0 -
00 1 ‘ ! 2000 2004 2006
2000 2004 2006
M No indigenas Indigenas M No indigenas Indigenas

Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

La participacion de trabajadores con educacion superior 0 mas entre la poblacion indigena es
comparativamente muy baja respecto de la poblacién no indigena; vale decir, mientras que en las cifras
nacionales tal participacion esta alrededor del 1% solamente, en las areas rurales dicho valor es muy
cercano a 0% (ver Gréficos 11.14, 11.15y 11.16).

Gréfico 11.14
Guatemala 2000-2006
Porcentaje de personas trabajando con educacion superior o mas por etnicidad
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

273



Mas crecimiento, mas equidad

Gréfico 11.15 Gréfico 11.16
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

La poblacién no indigena constituye 70% de los asalariados frente al 30% restante compuesto por minorias
étnicas. Sin embargo la desagregacion de estas cifras segun area geografica muestra diferencias notables
con respecto al balance de género. En el &mbito rural, la participacion de las minorias étnicas casi se
equipara a la del resto de la poblacién al mostrar una proporcion de 45% versus 55% entre indigenas y no
indigenas. En el &mbito urbano, el contraste aumenta hasta una razén de 20% versus 80% entre indigenas y
no indigenas.

Descomposicién de la brecha salarial

Los datos mostrados hasta el momento ponen en evidencia las notorias diferencias en salarios y educacion
entre indigenas y no indigenas en Guatemala. Como esta area es una de las principales caracteristicas de
capital humano que hace que los individuos puedan percibir mayores ingresos, cabe entonces preguntarse
hasta qué punto las diferencias en salarios son consecuencia de las diferencias en educacién. O, de manera
méas general, cabe preguntarse hasta qué punto las diferencias en los ingresos son consecuencia de
diferencias en una serie de caracteristicas de capital humano.

Para ello se aplicard una técnica de descomposicion, desarrollada en Nopo (2004), segin la cual las
diferencias de salarios pueden expresarse como la suma de elementos que corresponden a diferencias en las
caracteristicas de capital humano de los individuos. Concretamente, la brecha de salarios (es decir, la
diferencia promedio de salarios entre indigenas y no indigenas para este caso; y entre hombres y mujeres,
como se verd mas adelante en la seccion referida a género) es expresada como la suma de cuatro elementos:

Componente de caracteristicas comparables (Delta X). Corresponde a la parte de la brecha que existe
debido a diferencias en la distribucion de las caracteristicas de capital humano de indigenas y no
indigenas (hombres y mujeres), siempre y cuando estas sean similares (técnicamente, siempre y cuando
estén en el soporte comun de caracteristicas observables).

Componente “gerentes” (Delta M). Corresponde a la parte de la brecha que se explica por el hecho de
existir ciertos perfiles de trabajadores en los que Unicamente hay no indigenas (hombres). Por ejemplo,
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para el caso de género resulta muy comdn que en las encuestas de hogares sea posible encontrar
trabajadores varones (no indigenas), de alrededor de 40 afios de edad, con educacién superior, viviendo
en la capital, casados, con hijos y ocupando cargos gerenciales. Este tipo de perfil —correspondiente a un
tipico gerente de primer nivel de una compafiia privada— es practicamente imposible de encontrar entre
las mujeres (indigenas).

Componente “servidores del hogar” (Delta F). Corresponde a la parte de la brecha que se explica por
el hecho de existir perfiles de trabajadores en los que solo es posible identificar indigenas (mujeres). Por
ejemplo, nuevamente para el caso de género, en las encuestas de hogares se encuentra tipicamente a un
segmento de la poblacion, a saber, mujeres (indigenas) de alrededor de 30 afios de edad, que no
alcanzaron a terminar la secundaria, migraron del interior del pais a la capital y tienen hijos pero no
estan casadas. Este perfil, que corresponde al de una servidora del hogar, es practicamente imposible de
encontrar entre los hombres (no indigenas).

Componente no explicado (Delta 0). Es aquella parte de la brecha que no puede ser explicada a partir
de diferencias en las caracteristicas de capital humano entre los grupos en comparacion (entre indigenas
y no indigenas, o entre hombres y mujeres, segun sea el caso). Este pudiera eventualmente atribuirse a la
existencia de otras caracteristicas de capital humano que difieren entre los grupos en comparacion, pero
gue no han sido capturadas por ninguna de las variables dentro de los datos disponibles; o a la existencia
de discriminacion en los mercados de trabajo.

Esta descomposicion se implementa usando comparaciones emparejadas. En este marco, para cada indigena
trabajador observado en la base de datos de la encuesta de hogares se procurara encontrar un no indigena
trabajador con las mismas caracteristicas de capital humano (género, edad, educacion, estado civil,
condicion migratoria, etc.). El resultado de emparejar indigenas y no indigenas segin caracteristicas
observables permite reflejar una situacion en la cual se tiene un mercado laboral en donde ambos grupos
tienen las mismas distribuciones de caracteristicas observables de capital humano. Como resultado de estos
emparejamientos también es posible identificar a los individuos que poseen caracteristicas de capital
humano para los cuales no existen pares en el grupo de comparacion, y asi poder computar los componentes
“servidores del hogar” y “gerentes”. Para mayores detalles sobre el funcionamiento de esta técnica véase
Nopo (2004).

Para el desarrollo de este andlisis se optd por emparejar de acuerdo con cuatro combinaciones de
caracteristicas. Primero, considerando solo edad, estado civil y afios de educacién. Segundo, al conjunto
anterior se agregd la variable género. Tercero, al conjunto anterior se agreg6 la condicion de migracion de
la persona. Y finalmente, en el cuarto grupo se adicion6 una variable para identificar si la persona es
residente de la capital. Los porcentajes de indigenas y no indigenas emparejados figuran en la Cuadro 11.2.
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Cuadro 11.2
Porcentaje de indigenas y no indigenas emparejados por diferentes grupos de controles

Controlando por:

(M) (i) (i) (iv)
o Edad, educacién  Edad, educacion, Edad, _equcagon, Edad, «_ed_uca(flon,
Afios . . ) estado civil, géneroy  estado civil, género,
y estado civil  estado civil y género L Lo .
migracion migracion y capital
2000
Indigenas 96,8% 95,6% 94,4% 88,3%
No indigenas 90,5% 85,4% 72,3% 44,2%
2004
Indigenas 99,1% 97,6% 98,0% 90,8%
No indigenas 93,2% 87,8% 78,2% 41,9%
2006
Indigenas 97,6% 96,6% 94,0% 87,9%
No indigenas 89,9% 83,8% 68,2% 47,8%

Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

A continuacion, se presentan los resultados de las descomposiciones de las brechas salariales entre
indigenas y no indigenas. Para fines de simplificacion, solo se presentaran los resultados bajo el cuarto
conjunto de caracteristicas (que considera el mayor nimero de variables de control).® Las brechas estan
medidas como fracciones de los salarios promedio del grupo de menores ingresos (en este caso, del grupo
indigena).

El Grafico 11.17 presenta la descomposicién para el total nacional usando la cuarta combinacion de
caracteristicas de emparejamiento descrita lineas arriba; el Grafico 11.18 presenta la misma descomposicion
para las zonas urbanas y el Grafico 11.19 lo hace para las rurales. La altura de cada barra representa la
magnitud de la brecha salarial, y el tamafio de cada blogue dentro de las barras representa la magnitud de
cada uno de los cuatro componentes. Aproximadamente la mitad de las brechas salariales resulta explicada
por las diferencias en la distribucién de caracteristicas de capital humano en donde estas son comparables y
la otra mitad resulta no explicada por estas caracteristicas.

Grafico 11.17
Guatemala 2000-2006. Total nacional

Brecha salarial por etnicidad y componentes
(controlando por edad, estado civil, género, migracion y capital)
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® Una comparacion de los resultados para las distintas combinaciones de caracteristicas de control se encuentra en los Anexos.
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Grafico 11.18
Guatemala 2000-2006. Areas urbanas
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En las cifras nacionales, el componente no explicado de las brechas salariales es aproximadamente un tercio
de las brechas. Las diferencias urbano-rurales que se encuentran en estas descomposiciones son notorias.
De este modo, mientras que en areas rurales gran parte de las brechas salariales resultan ser no explicadas
por las caracteristicas de capital humano, en el &mbito urbano estas resultan ser relativamente menores.

Otro hecho que vale la pena resaltar en las descomposiciones de las brechas salariales étnicas es que el
componente “gerentes” juega un rol significativo, tanto en zonas urbanas como rurales. Es decir, hay
evidencia de que determinados perfiles de capital humano son alcanzados solo por la poblacion no indigena,
dejando excluida a la poblacion indigena y aumentando asi las brechas salariales en el orden de los 15
puntos porcentuales.

Gréfico 11.19
Guatemala 2000-2006. Areas urbanas
Brecha salarial por etnicidad y componentes
(controlando por edad, estado civil, género, migracion y capital)
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
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En el Grafico 11.20 se reportan las brechas salariales étnicas no explicadas para diversos percentiles de la
distribucion de salarios. Las brechas mas altas se dan entre los trabajadores de menores ingresos,
presumiblemente la poblacion en estado de pobreza; conforme se avanza en la distribucién de salarios la
brecha salarial no explicada tiende a disminuir pero solo hasta cierto punto, a partir del cual la brecha
vuelve a aumentar (es decir, las brechas muestran una ligera forma de “U”). Las brechas no explicadas mas
bajas se dan entre trabajadores alrededor del percentil 90 (en el caso de género, este minimo es alcanzado
alrededor del percentil 75).

Gréfico 11.20
Guatemala 2000-2006
Brecha relativa del salario por etnicidad segln percentiles
(controlando por edad, est. civil, género, migracion y capital)
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Otra mirada posible a las brechas salariales no explicadas que permite la técnica de emparejamientos es
aquella que explora diversos segmentos de la poblacion trabajadora. EI Gréafico 11.21 reporta las brechas
salariales étnicas no explicadas para diversos segmentos de la poblacién trabajadora. Es interesante notar
que las brechas salariales por etnicidad no explicadas son mas pronunciadas entre las personas mayores
(entre 46 y 55 afios), las de mayor educacidn, los casados, los migrantes y los que radican en areas rurales.

Cabe remarcar que de acuerdo con la condicién de migrante y la residencia en la capital, las brechas

salariales por etnicidad no muestran diferencias muy marcadas. Finalmente, las diferencias salariales son
mayores entre los hombres que entre las mujeres.
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Gréfico 11.21
Guatemala 2000-2006
Brecha salarial por etnicidad no explicada para los diferentes segmentos de la muestra
(controlando por edad, estado civil, género, migracion y capital)
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
11.3  Analisis de la brecha salarial segun género
Caracteristicas de los trabajadores
a. Salario mensual
No solo las brechas salariales por diferencias étnicas en Guatemala son elevadas, lo son también las de

género. En efecto, en lo que va de la presente década, el salario de un hombre se ha situado por encima del
salario de la mujer en méas de 20% (ver Gréfico 11.22).
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Gréfico 11.22
Guatemala 2000-2006
Diferencia salarial segln género
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Una mirada a los salarios mensuales reales (expresados en quetzales de 2006) revela que estos han
decrecido para los hombres, especialmente del afio 2000 al 2004, y se han mantenido casi constantes para
las mujeres. Como resultado, la brecha de ingresos por género se redujo. Si para el afio 2000 los hombres
ganaban en promedio 28% mas que las mujeres, para el afio 2006 tal diferencia se redujo a 18% (ver
Graéfico 11.23).

Gréfico 11.23
Guatemala 2000-2006
Salario mensual promedio segiin género
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Asimismo, los salarios promedio en areas rurales, tanto de hombres como de mujeres, son casi la mitad de
los que se observan en las areas urbanas. No obstante, la brecha de género no difiere entre &reas urbanas y
rurales (ver Gréficos 11.24 y 11.25).
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Grafico 11.24 Gréfico 11.25
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI

De otro lado, se observa una marcada diferencia de acuerdo con el nivel educativo alcanzado. En efecto, las
proporciones de salario entre una persona con educacion superior y una con nivel educativo inferior a
secundaria completa estan por el orden de cinco a uno, aunque estas diferencias se han reducido después del
afio 2000. Las brechas de género no difieren entre estos dos grupos de educacion (ver Graficos 11.26 y
11.27). Al respecto, cabe resaltar que los retornos a la educacién en Guatemala estan entre los mas altos de
América Latina (Auguste et al., 2007) *; es decir, estas disparidades de ingresos entre los menos educados y
los mas educados pueden estar entre las més altas de la Region.

Graéfico 11.26 Gréfico 11.27
Guatemala 2000-2006 Guatemala 2000-2006
Salario mensual promedio en trabajadores con nivel Salario mensual promedio en trabajadores con
educativo inferior a secundaria segun género menos que educacién secundaria segun género
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

* Para los calculos de los retornos en la educacion, los autores se basan en los estudios de Bils y Klenow (2000) y Hausmann y Rodrik
(2005). Segun ellos, Guatemala ocupa el tercer y primer lugar, respectivamente, en tasas de retorno dentro de una muestra de 18 paises de
América Latina y el Caribe.
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b. Educacion

Entre los trabajadores guatemaltecos, las mujeres presentan mayores niveles de educacién que los hombres.
El Gréfico 11.28 muestra los promedios de afios de escolaridad para hombres y mujeres para los tres afios
analizados. Ahi puede apreciarse que las mujeres tienen alrededor de un afio méas de educacién que los
hombres.

Gréfico 11.28
Guatemala 2000-2006
Promedio de afios de educacion segin género
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

A primera vista, esto contrastaria de manera notoria con los resultados reportados por Duryea et al. (2007),
gue indican que para la cohorte de personas nacidas en 1980 los hombres aventajaban a las mujeres en
alrededor de 0.7 afios de escolaridad en promedio. Sin embargo, las dos miradas se compatibilizan al tomar
en cuenta que este ultimo estudio (Duryea et al., 2007) se refiere a la poblacion en general y los resultados
gue se reportan en el Grafico 11.28 son solo para trabajadores con empleo dentro de la poblacién. De
hecho, las brechas de escolaridad por género para la poblacién guatemalteca para los afios 2000, 2004 y
2006 estan entre 0.5 y 0.6 afios de escolaridad de diferencia entre hombres y mujeres, a favor de los
primeros.

Otro aspecto importante es la tendencia reciente de los datos de escolaridad de la poblacién trabajadora en
Guatemala. Durante la presente década, el promedio de afios de escolaridad ha venido en aumento, tanto
para hombres como para mujeres. No obstante, la brecha de escolaridad por género no es como
habitualmente se observa a favor de los hombres sino que, por el contrario, ha sido a favor de las mujeres.
Esto ultimo, de por si, es una primera sefial de alerta acerca de las oportunidades laborales que tienen
hombres y mujeres en Guatemala. Ello podria estar reflejando el hecho de que las mujeres, al tener
oportunidades restringidas para participar activamente en los mercados de trabajo, necesitan compensar
estas limitaciones adquiriendo una mayor educacién. Los Gréficos 11.29 y 11.30 permiten explorar con
mayor detalle este punto. En estos Graficos se reportan los porcentajes de la poblacion trabajadora que tiene
un nivel educativo inferior a secundaria completa, por un lado, y un nivel educativo superior o mas, por el
otro. Ahi puede observarse que alrededor de dos tercios de la poblacion masculina trabajadora no ha
completado la educacion secundaria, mientras que lo andlogo sucede solo para la mitad de la poblacién
trabajadora femenina.
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Por otro lado, en el otro extremo de la distribucion de educacion, la proporcion de mujeres que ha alcanzado
educacion superior 0 mas es notoriamente mayor que la proporcion correspondiente de hombres. Entre las
mujeres, aproximadamente una de cada ocho trabajadoras ha alcanzado educacion superior, mientras que
entre los varones esto sucede solo en uno de cada trece.

Gréfico 11.29
Guatemala 2000-2006
Porcentaje de personas trabajando con
educacién inferior a secundaria completa segln género
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Gréfico 11.30
Guatemala 2000-2006
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

283



Mas crecimiento, mas equidad

Una mirada al interior de las areas geograficas (rural y urbana) revela claros contrastes: en el ambito rural
existe una baja participacion de personas con educacion superior y la diferencia entre género es alta;
mientras que en el ambito urbano se observan mayores niveles de participacion de personas con educacion
superior y la diferencia entre géneros es mas baja.

El balance de género en la participacion en los mercados de trabajo ha sido constante durante el periodo de
analisis. Alrededor del 70% de los trabajadores asalariados en Guatemala son hombres y 30%, mujeres.
Esta participacion por género es mucho mas balanceada en areas urbanas (60% hombres, 40% mujeres,
aproximadamente) que en &reas rurales (80% hombres, 20% mujeres, aproximadamente).

Descomposicién de la brecha salarial

Tal como fuera hecho en la seccidn anterior, después de haber explorado las brechas de escolaridad y
salarios, se procede a intentar explicar hasta qué punto las brechas salariales son consecuencia de las
brechas educacionales y de otras diferencias en caracteristicas de capital humano; y hasta qué punto tales
brechas salariales surgen como consecuencia de otras fuerzas en los mercados de trabajo. A continuacion,
se presentan los resultados de la aplicacién de la técnica de emparejamiento descrita en la seccion anterior.

En el caso del presente estudio para Guatemala se opt6 por emparejar de acuerdo a cuatro combinaciones de
caracteristicas. La primera combinacidn considera tres variables: edad, estado civil y afios de educacidn. La
segunda agrega al conjunto anterior la variable sobre origen étnico (los detalles de la creacion de esta
variable han sido presentados en la introduccion de este documento). La tercera agrega la condicion
migratoria de la persona al conjunto anterior.” Y finalmente, en el cuarto grupo se adiciona una variable que
identifica si la persona es residente de la capital. Para estos cuatro conjuntos de caracteristicas de
comparacion, en el Cuadro 11.3 se muestran los porcentajes de hombres y mujeres que resultaron
emparejados.

En lo que sigue, se mostraran las descomposiciones de las brechas salariales por género para Guatemala, en
primer lugar, para el total nacional (Grafico 11.31) y luego, para las areas urbanas (Grafico 11.32) y rural
(Gréfico 11.33). Al igual que en la seccion anterior, para fines de simplificacion, solo se mostraran los
resultados bajo el cuarto conjunto de controles.

Como se mencionara anteriormente, el componente no explicado puede ser reflejo de discriminacién o de la
existencia de otras caracteristicas de capital humano que los mercados de trabajo recompensan pero que las
encuestas que se estan utilizando no capturan. Asi, bajo la combinacidn de caracteristicas empleadas (edad,
estado civil, educacion, migracién, minoria étnica y ciudad capital), los componentes “gerentes” y
“servidores del hogar” juegan un rol importante. Cabe destacar que este resultado es muy similar a lo
encontrado para Perti (Nopo, 2004) y Chile (Nopo, 2006).

® Aqui y en el resto de este estudio se haré referencia a migracion interna tinicamente. Es decir, personas que hayan migrado entre pueblos o
ciudades de Guatemala. No es posible capturar informacion fidedigna sobre migracion externa y condiciones laborales con las encuestas
nacionales.
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Cuadro 11.3

Porcentaje de hombres y mujeres emparejados por diferentes grupos de controles
Controlando por:

0] (i) (i) (iv)
- Edad, educacién  Edad, educacion, Edad,‘et‘iucagién, estado E.da.ld' egucacic’)q, eStZ:l([jO
Afios L S 3 civil, género 'y civil, género, migracion
y estado civil  estado civil y género S ]
migracion y capital
2000
Indigenas 96,8% 95,6% 94,4% 88,3%
No indigenas 90,5% 85,4% 72,3% 44,2%
2004
Indigenas 99,1% 97,6% 98,0% 90,8%
No indigenas 93,2% 87,8% 78,2% 41,9%
2006
Indigenas 97,6% 96,6% 94,0% 87,9%
No indigenas 89,9% 83,8% 68,2% 47,8%

Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

El resultado a nivel nacional es en gran medida similar al de las areas urbanas. Sin embargo, en areas
rurales, la situacion es ligeramente distinta. En primer lugar, el componente no explicado claramente
domina al resto de componentes; es decir, las diferencias de capital humano que se pueden observar con las
encuestas que se estdn manejando pueden explicar muy poco de las brechas salariales existentes
(aproximadamente 80% de las brechas salariales quedan sin explicacion a la luz de las caracteristicas que se
estan utilizando). En segundo lugar, el componente atribuible a la existencia de mujeres con combinaciones
de caracteristicas para las cuales no hay hombres comparables, es negativo. La segregacion que opera
negativamente sobre los salarios de las mujeres en zonas urbanas resulta operar positivamente en zonas
rurales.

Grafico 11.31
Guatemala 2000-2006. Total nacional

Brecha salarial por género y componentes
(controlando por edad, estado civil, género, migracion y capital)
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
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Grafico 11.32
Guatemala 2000-2006. Areas urbanas

Brecha salarial por género y componentes
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Grafico 11.33
Guatemala 2000-2006. Areas rurales

Brecha salarial por género y componentes
(controlando por edad, estado civil, género, migracion y capital)
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

En el Gréafico 11.34 se muestran las brechas salariales no explicadas para diversos percentiles en la
distribucion de ingresos. Tales resultados permiten dar una mirada en mayor profundidad de la brecha
salarial que no puede ser explicada por las caracteristicas de capital humano que se han considerado hasta el
momento. Los resultados muestran que el problema de las brechas salariales es mas marcado entre los
trabajadores de ingresos bajos que entre los de ingresos altos.’

® Este patron de la distribucién de la brecha salarial no explicada es parecido al encontrado en Peri pero no en Chile (en este Gltimo caso las
brechas salariales son més altas entre los de ingresos mas altos).
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Grafico 11.34
Guatemala 2000-2006
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.

Al igual que en la seccion anterior, en el Grafico 11.35 se presentan las brechas no explicadas de acuerdo
con diferentes cortes al interior de los mercados de trabajo. Las brechas salariales por género no explicadas
son mas altas entre los mas jovenes (el segmento que va de los 18 a los 35 afios de edad). Dicho resultado
contrasta con el encontrado en el analisis por etnicidad.

Otro caso en el que hay diferencias entre el analisis de género y el analisis étnico de las brechas salariales es
el del estado civil. Si la brecha salarial étnica es mas pronunciada entre los casados, la brecha por género es
mas alta entre los separados. Finalmente, segun el nivel educativo alcanzado, hay una coincidencia en las
dos dimensiones, pues en ambos casos las brechas més pronunciadas se encuentran entre los que alcanzaron
educacion superior.
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Grafico 11.35
Guatemala 2000-2006

Brecha salarial por género no explicada por los diferentes segmentos de la muestra

(controlando por edad, estado civil, género, migracion y capital)
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Esta exploracion de las brechas salariales en Guatemala arroja varios resultados que permiten proponer
algunas pautas para la discusion de politicas. Tal como se ha discutido, las brechas salariales son muy
notorias en Guatemala; en particular, las brechas étnicas son de mayor magnitud que las de género y ambas
se ubican entre las mas altas de la Region. Cabe destacar que las brechas también son acumulativas, asi que
una mujer indigena se ve doblemente afectada: tanto por ser mujer como por ser indigena.
Aproximadamente la mitad de tales brechas salariales pueden explicarse a partir de diferencias en
caracteristicas observables de capital humano de los trabajadores. Dentro de tales caracteristicas de capital
humano, la educacion juega un rol muy importante. De hecho, en encuestas de opiniobn como el
Latinobarémetro, los guatemaltecos opinan que la falta de educacion es una de las principales causas de
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11. Brechas salariales por género y etnicidad

discriminacion. No es de extrafar, pues, lo reportado por Duryea et al. (2007): las brechas educativas en
Guatemala estan también entre las més altas de América Latina. Esto lleva a una primera recomendacion de
politica publica.

= Es necesario aumentar el nivel educativo de la poblacion, igualando las oportunidades de acceso a la
educacion para todos. Ahora bien, la mejor manera de contribuir para que los guatemaltecos puedan
permanecer mas tiempo dentro de la escuela y avanzar mas niveles de estudio es garantizando una base
solida. En este sentido, tal como argumentan Carneiro y Heckman (2003), cuanto méas tempranas en el
ciclo de vida de las personas sean estas intervenciones, mejores rendimientos se podran obtener. Esto
lleva a abogar por intervenciones que estimulen el desarrollo temprano en la nifiez, lo cual podria
implementarse, por ejemplo, por medio de programas de transferencias condicionadas complementando
con una mejora de la oferta educativa (escuelas y maestros), tanto en cantidad como en calidad.

En este sentido, la experiencia del Sudeste Asiatico en las Ultimas décadas merece especial atencion.
Por un lado, mientras que a inicios de la década de los sesenta el promedio de afios de educacion de la
poblacién adulta en el Sudeste Asiatico era similar al de América Latina —alrededor de los 3 afios— 40
afios mas tarde, la escolaridad promedio en América Latina aumentd a los 5.5 afios, mientras que en el
Sudeste Asiatico subio a cerca de los ocho afos. Es decir, el Sudeste Asiatico aumento la escolaridad de
su poblacion muy por encima de sus pares en América Latina (Barro y Lee, 2000). Por otro lado, la
distribucion del ingreso en el Sudeste Asiatico ha mejorado entre las décadas de los ochenta y noventa
por encima de lo experimentado por América Latina (Camps et al., 2006); las mejoras en la educacién
de la poblacion han ido de la mano con mejoras en la distribucion del ingreso.

Con respecto a la recomendacion de politica que se propone, cabe destacar que Guatemala ya tiene un
camino recorrido en temas de desarrollo en nifiez temprana, tal como lo sefialan Behrman, Duryea y
Maluccio en la presente publicacion (ver capitulo 9). Dichos autores hacen una evaluacion de los
programas de nifiez temprana en Guatemala en la Gltima década; al respecto, sefialan que durante este
periodo algunas dimensiones de los programas han mostrado resultados importantes. Ciertamente, se
pueden observar, por ejemplo, aumentos no solo en la matricula preescolar, sino también en la
asistencia a la escuela en edades tempranas. A pesar de ello, Guatemala sigue mostrando un fuerte
rezago en los indicadores de éxito escolar en comparacion con los demas paises de la Region, siendo
esta situacion mucho mas dramética en el caso de nifios indigenas, de zonas rurales y de hogares
pertenecientes al quintil mas bajo de la distribucién de ingresos.

Las brechas son mas grandes en zonas rurales y la parte no explicada es proporcionalmente mayor en estas
areas.

= Aunque puede parecer obvio y repetitivo, a la luz de toda la literatura que ha abordado el tema de
educacion rural, es importante recordar siempre que los mercados de trabajo rurales funcionan de
manera distinta a los urbanos. Por ello, la poblacion que va a desarrollar su vida laboral Gtil en areas
rurales necesita de una educacién distinta que se adecte no solo a las diferentes necesidades de los
graduandos sino también que reconozca la necesidad de incorporar la diversidad cultural de las
comunidades.

Tal como sefialan IPES (BID, 2007), la experiencia de la Regién en cuanto a métodos de educacion mas

inclusivos pasa por la ensefianza bilinglie (como en Bolivia, Ecuador, Honduras); la ampliacion del
acceso fisico y el empleo de pedagogia innovadora que permita integrar a personas con discapacidades
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en clases regulares (como el programa de “Inclusion en educacion superior” de México); la
incorporacion y adaptacion de planes de estudios para hacer mayor hincapié en la herencia multicultural
y en los aportes de los grupos indigenas y afrodescendientes a la cultura e historia nacionales (tal es el
caso de Colombia); y la vinculacién de la educacion y la asistencia escolar con programas destinados a
erradicar las peores formas de trabajo infantil. Estos son algunos ejemplos de intervenciones efectivas
gue podrian implementarse sobre la base de esfuerzos previos que se hayan llevado a cabo en
Guatemala.

El componente “gerentes” se presenta con claridad en las brechas étnicas, tanto urbanas como rurales. Es
decir, hay ciertos perfiles de capital humano a los que solo determinados grupos de la poblacién tienen
acceso (en este caso los no indigenas) y el resto, no. Esto constituye una situacion en la que determinados
grupos de la poblacion enfrentan “techos de vidrio” en sus posibilidades de desarrollo en los mercados de
trabajo.

Por otro lado, las brechas no explicadas (tanto étnicas como de género) tienen forma de U como en el Perd,
y, de alguna manera, en Colombia, pero difieren respecto de lo encontrado en Chile. Los de menores
ingresos enfrentan brechas salariales méas altas. En lo que se refiere a Guatemala, el problema de las brechas
salariales esta ligado a la pobreza.

Es interesante notar también que las brechas salariales étnicas no explicadas son mas pronunciadas entre los
mayores, los de mayor educacién, los casados y los hombres. Por otro lado, las brechas salariales de género
no explicadas son méas pronunciadas entre los jovenes, los de mayor educacion, los separados, los migrantes
y los que viven en la capital.

Estos “techos de vidrio” y estas brechas salariales no explicadas sugieren la existencia de précticas
discriminatorias en los mercados de trabajo guatemaltecos. Aunque aqui cabe siempre una nota de
precaucion: pudiera tratarse también de caracteristicas de capital humano gue no han sido capturadas por las
encuestas utilizadas. Sin embargo, la magnitud de estas brechas no explicadas y el impacto en salario de
estos “techos de vidrio” sugieren una serie de opciones de politica.

= Es importante generar conciencia y abogar por oportunidades laborales para todos los guatemaltecos.
Esto pasa por campafias masivas combatiendo los diversos tipos de précticas discriminatorias y
haciendo notar que estas implican pérdidas o ineficiencias sociales considerables.

De hecho, el IPES (BID, 2007) ha puesto en evidencia, usando una bateria de herramientas
experimentales, que los agentes econémicos tienen efectivamente estereotipos formados sobre la
productividad de las personas, por un lado; pero que, por el otro, los mismos agentes econémicos estan
dispuestos a deshacerse de tales estereotipos cuando reciben informacion concreta y oportuna sobre la
productividad de las personas.

Ello invita a pensar que si la informacidn acerca de la productividad real de las personas, sin importar el
género o la pertenencia a alguna minoria étnica, fluyera con mayor agilidad en los mercados de trabajo,
deberia esperarse menores brechas no explicadas y menores “techos de vidrio”. Esto se consigue con,
entre otros, bolsas de intermediacion laboral y sistemas de certificacion en las entidades de capacitacion
laboral (como en México, Replblica Dominicana y el Per(). Es sumamente importante que estos
instrumentos promuevan activamente y compensen las desventajas de estos grupos, en particular, el
menor capital social en cuanto a redes de contactos que faciliten la entrada al mercado laboral y el
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desarrollo de competencias béasicas a través de los servicios de intermediacion. De lo contrario, estos
mecanismos reproducen los resultados del mercado. Al menos, esto es lo que muestra la evaluacion de
los servicios de empleo de la STPS de México.’

Ademas, en cuanto a los temas de género, es importante resaltar aqui el rol que juegan las relaciones de
poder al interior del hogar. Balances en el poder de negociacidon al interior del hogar traen consigo no
solo mayores oportunidades laborales para las mujeres, sino también, como sostiene Calderon (2007),
beneficios significativos en nutricién para los demas miembros del hogar.

Una experiencia interesante en ese sentido es el programa de guarderias que se ha venido
implementando en Guatemala desde la década de los noventa. Las evaluaciones del programa (Ruel,
2001) encuentran que ademas de ayudar en la mejora de la nutricion de los nifios, las guarderias han
servido como herramientas para levantar algunas barreras a la participacion laboral de las mujeres. El
fortalecimiento y expansion en la cobertura de este programa generaria beneficios importantes.

A manera de comentario final, es importante sefialar que este estudio se ha realizado sobre las brechas
étnicas y de género ya que en estas se han analizado tradicionalmente las diferencias en ingresos y, por lo
tanto, son estas las dimensiones que se pueden analizar con las encuestas disponibles. Sin embargo, la
desigualdad o falta de equidad en los ingresos es un fendmeno que trasciende a la identidad de grupos en
Guatemala y en América Latina en general. Es decir, las brechas salariales no explicadas, los “techos de
vidrio”, y en general, las barreras de exclusion, son fenémenos que afectan no solamente a las mujeres y a
los grupos indigenas sino a segmentos mucho mas amplios de las sociedades. En ese sentido, el IPES (BID,
2007) explora algunas pistas acerca de los patrones cambiantes de exclusion en nuestra Region.

= Es necesario pensar también en la necesidad de politicas inclusivas que vayan mas alla de los mercados
de educacion y trabajo; y mas alla de los indigenas y las mujeres. El reto de conseguir mercados de
trabajo mas inclusivos en Guatemala pasa necesariamente por la generacion de una sociedad mas
inclusiva para todos.
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ANEXO 1

Guatemala 2000-2006. Total nacional
Descomposicion de la brecha salarial por etnicidad seguin diferentes grupos de control*

A - Brecha salarial por etnicidad y componentes B - Brecha salarial por etnicidad y componentes
(Controlando por edad, estado civil y educacion) (Controlando por edad, estado civil, educacién y género)
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El gréafico D fue presentado en el capitulo como Grafico 11.17.
Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
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ANEXO 2 Descomposicion de la brecha salarial por etnicidad

Areas urbanas

A- Brecha salarial por etnicidad y componentes
(Controlando por edad, estado civil y educacién)
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A - Brecha salarial por etnicidad y componentes
(Controlando por edad, estado civil y educacion)
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ANEXO 3

Guatemala 2000-2006. Total nacional
Descomposicion de la brecha salarial por género segun diferentes grupos de control
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ANEXO 4 Descomposicion de la brecha salarial por etnicidad segun diferentes grupos de control
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ANEXO 5

Brecha salarial por etnicidad por percentiles para los diferentes grupos
de control en el periodo 2000-2006*

A - Brecha relativa del salario por etnicidad segun percentiles
(Controlando por edad, estado civil y educacion)

0,6 q

o
w”
|

o
~
|

Proporcion del salario indigena
o o
N w
) |

o
s
.

o
o

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Percentil de la distribucién del salario
C - Brecha relativa del salario por etnicidad segun percentiles
(Controlando por edad, estado civil, educacion, género y migrante)

0,7
E 06
[
k=
2 05
2
=
g 04
g
2 03
2
o
s 02+
Q
2
o 01

0,0 T T T T T T T T T T

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Percentil de la distribucion del salario

* El gréafico D fue presentado en el capitulo como Gréfico 11.20.

B - Brecha relativa del salario por etnicidad segtin percentiles
(Controlando por edad, estado civil, educacién y género)
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Fuente: Estimaciones propias basadas en la Encovi, ENEI.
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ANEXO 6
Brecha salarial por género por percentiles para los diferentes grupos
de control en el periodo 2000-2006*
A - Brecha relativa del salario por género segin percentiles B - Brecha relativa del salario por género segin percentiles
(Controlando por edad, estado civil y educacion) (Controlando por edad, estado civil, educacion y etnicidad)
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12. El riesgo del desastre y su gestion

12.1 Introduccion

El objetivo del presente capitulo presenta de manera resumida el grado de la exposicion de
Guatemala ante las amenazas naturales asi como las oportunidades y desafios que enfrenta el pais
para la adecuada gestion del riesgo de desastres.

Este tema es de particular relevancia para Guatemala. Por su posicion geografica y su geomorfologia,
el pais estd expuesto a diversas amenazas naturales que, debido a su alta vulnerabilidad, se
convierten frecuentemente en desastres. A lo largo de la historia, Guatemala se ha visto afectada por
diversos eventos catastréficos de distinta naturaleza, como el terremoto de 1976, el huracan Mitch en
el afio 2001 y el huracan Stan en el afio 2005. Estos eventos generaron grandes pérdidas econdémicas
para el pais, alcanzando un total de US$ 748 millones por el huracan Mitch (CEPAL, 2004) y US$
988 millones por el huracan Stan (CEPAL-Segeplan, 2005).

En un pais con estas caracteristicas, el verse continuamente afectado por diferentes eventos
catastréficos condiciona su crecimiento y desarrollo, originando pérdidas no solo humanas y de
infraestructura, sino afectando también los flujos econdmicos y el desarrollo de los diferentes
sectores de la economia y retrasando, en consecuencia, el desarrollo del pais.

De acuerdo con el sistema de indicadores para la gestion de riesgos del BID (BID-IDEA, 2005), el
evento que traeria mayores pérdidas al pais seria un sismo en la Ciudad de Guatemala. En el caso de
un evento de 500 afios de periodo de retorno (2% de probabilidad de ocurrencia en un periodo de 10
afios), el Estado guatemalteco no esta preparado para enfrentar las pérdidas. Por otro lado, de
acuerdo con el registro a nivel municipal de los efectos (fallecidos, afectados y pérdidas)
ocasionados por pequefios eventos, se ha comprobado una menor concentracion de estos efectos y
una mayor uniformidad a través de todo el territorio.

12.2 Guatemala y los desastres naturales
12.2.1 Amenazas naturales

La posicion geografica de Guatemala y su geomorfologia la hacen altamente vulnerable a desastres tales
como sequias, inundaciones, erupciones volcanicas y terremotos. A nivel mundial, se encuentra dentro de
los 15 paises mas afectados por inundaciones, entre los 20 més afectados por huracanes y entre los 45 méas
afectados por terremotos (PNUD, 2004). En el Grafico 12.1 se ilustran los porcentajes de area del pais
bajo la influencia de diferentes tipos de amenaza por fenémenos naturales.

El 60% del territorio estd expuesto a amenaza sismica alta y el 5% a muy alta (ver Grafico 12.2). El
15% del territorio se expone a una alta 0 muy alta amenaza por inundaciones y el 16% a amenaza
media (ver Grafico 12.3).

Aproximadamente 1.733 ciudades y pueblos con cerca de 210.000 habitantes son vulnerables a
inundaciones. EI 30% del territorio presenta amenaza alta de inundacion. El Gréafico 12.3 muestra la
priorizacion de los municipios por area inundable.

Este capitulo fue elaborado por Martha Liliana Carrefio.
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) Gréfico 12.1
Area de influencia segun tipo de amenaza
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Gréfico 12.2
Amenaza sismica de Guatemala (escala de |nten3|dad de Mercalli Modificada)
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Fuente: http://mrnathan.munichre.com/

Grafico 12.3
Municipios priorizados segun superficie amenazada por inundaciones
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Fuente: MAGA (2004). Estimacidon de amenazas inducidas por fendmenos
hidrometeorolégicos en la Republica de Guatemala.
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En cuanto a la sequia, cerca del 5% del territorio guatemalteco (5.500 km?) es clasificado como de
riesgo “bastante alto” o “extremadamente alto”. Las areas de mayor riesgo estan en los valles del
este y en la regién central, en una zona que corre desde Jutiapa y Chiquimula, en las fronteras con
El Salvador y Honduras, atraviesa Jalapa, Zacapa, El Progreso y Baja Verapaz y llega hasta Quiché
en la frontera mexicana (zonas de color rojo y rosado de el Grafico 12.4). Se estima que el area con
problemas de desertificacién alcanza el 15% del territorio nacional; especialmente en la zona centro
del pais existen los casos mas preocupantes de pérdida de suelo por erosion. La desertificacion y la
sequia se relacionan estrechamente con la deforestacion resultante de la expansion de la frontera
agricola, la cual se realiza mayormente sobre la base de la agricultura de subsistencia y que derriba
bosques a razon de 64.000 hectareas por afio (CEPAL, 2005). El Grafico 12.5 presenta una
priorizacion de los municipios del pais de acuerdo con la superficie expuesta a la sequia.

Grafico 12.4
- Grado de amenaza por sequia
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Fuente: MAGA (2004). Estimacién de amenazas inducidas por fenémenos
hidrometeoroldgicos en la Republica de Guatemala

Gréfico 12.5
Municipios priorizados segun superficie amenazada por sequia
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El 20% del territorio guatemalteco se encuentra expuesto a erupciones volcanicas, el Gréafico 12.6
presenta la ubicacién geografica de los volcanes en el pais. Ciertamente, en Guatemala existen
aproximadamente 288 volcanes o estructuras identificadas como de origen volcénico. De estos
volcanes, ocho tienen reportes de actividad en tiempos historicos, y cuatro tienen registro de
actividad actualmente, a saber, Fuego, Cerro Quemado, Pacaya y Santiaguito. *

Grafico 12.6
Los volcanes de Guatemala
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Fuente: http://mrnathan.munichre.com/

A pesar de ubicarse en el subtropico, el 10% de Guatemala (7.622 km?) tiene altas probabilidades de
sufrir una fuerte helada, principalmente en las areas de Sierra Madre y las montafias de los
Cuchumatanes que estan ubicadas arriba de los 2.200 metros sobre el nivel del mar.

El Anexo 1 presenta un cuadro que resume de una forma aproximada los niveles de amenaza que
enfrentan los diferentes departamentos de Guatemala. Este cuadro puede ser utilizado como un
primer filtro para identificar cuéles son las principales amenazas naturales que se deben tener en
cuenta al momento de tomar decisiones en el pais y donde se deberian promover estudios de riesgo.

12.2.2 Impacto de los desastres naturales

A lo largo de su historia, Guatemala se ha visto afectada por diferentes eventos catastréficos de
variada naturaleza que han dejado un gran nimero de personas afectadas y millonarias pérdidas.
Algunos de estos eventos y sus consecuencias se resumen a continuacion.

Los huracanes, sismos e inundaciones son las amenazas que han tenido mayor impacto en el pais. El
Grafico 12.7 resume, agrupandolos por tipo de evento, los diez mayores desastres sufridos por
Guatemala en términos de personas afectadas? y pérdidas econémicas. Segun el namero de afectados,
la amenaza que mayor impacto ha tenido en la poblacion es la sismica, seguida por los huracanes.
Segun las pérdidas materiales causadas, la amenaza que mayor impacto ha tenido en el pais es la de
los huracanes, seguida de los sismos. Entre los diez peores eventos que han azotado al pais figuran el
sismo de Guatemala de 1976, el huracan Stan, el huracdn Mitch y la sequia del 2001.

L http:/Aww.insivumeh.gob.gt

2 Afectados: son aquellas personas que han requerido de asistencia durante la emergencia para cubrir necesidades bésicas en forma de
alimentos, agua, saneamiento y asistencia médica. Damnificados: son aquellas personas necesitadas de asistencia, en términos de refugios.
Se trata de un nimero importante debido a sus implicaciones en el momento de la emergencia y al desplazamiento de la poblacidn después
del desastre.
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Gréfico 12.7
Desastres con mayor namero de fallecidos, afectados y dafios
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Fuente: EM-DAT http://www.em-dat.net/disasters/Visualisation/profiles/countryprofile.php.

El terremoto que causé el mayor numero de muertes —25.000 personas fallecidas— en este pais
ocurrio en la Ciudad de Guatemala el afio 1976. Este sismo tuvo una magnitud de 7.5 en la escala
Richter y causé la paralizacién de las actividades econdmicas, politicas y sociales de la Ciudad de
Guatemala y buena parte del pais. Sin embargo, no ha sido el de mayor magnitud en la historia de
Guatemala: en 1946 hubo un sismo que se estima alcanz6 una magnitud de 8.0 en la escala Richter,
aungue no ocasion6 dafios en la misma medida que el de 1976. Un sismo de esta magnitud, en
Ciudad de Guatemala hoy en dia causaria un impacto significativamente mayor en la sociedad y
alcanzaria una magnitud similar a lo que ocurri6 durante los sismos de El Salvador en el afio 2001
(Cardona, 2004).

Durante el siglo XX, hubo un total de 12 terremotos (lo que equivale a un promedio de un sismo
cada ocho afios) con un costo histérico promedio anual del 0,57% del PIB (Banco Mundial, 2006).

Por otro lado, el paso del huracan Mitch dej6 a Guatemala pérdidas por un total de US$ 748 millones, de los
cuales US$ 288 millones corresponden a dafios directos y US$ 460 millones a dafios indirectos. Por su
parte, el monto total del impacto del huracan Stan ha sido estimado en US$ 988 millones, el cual se
desglosa en dafios, US$ 421 millones (43%); y pérdidas en los flujos econémicos después del desastre por
US$ 567 millones (CEPAL-Segeplan, 2005). En términos de sectores, el impacto se concentré —en orden de
magnitud decreciente— en la infraestructura (el 45%), en los sectores productivos (el 27%) y en los sectores
sociales (15%).

En lo que respecta a la sequia del 2001, esta trajo a Guatemala pérdidas por US$ 22 millones (CEPAL-
CCAD, 2002), siendo la agricultura el sector mas afectado. En este caso la poblacién se vio afectada en
diferentes formas. En primer lugar, la poblacién mas perjudicada fue aquella que sufrié debido a la pérdida
de su alimentacion y que hubo de ser provista de ayuda alimentaria para compensarla. Se trata de personas,
de muy bajos ingresos, pertenecientes a grupos campesinos dedicados al cultivo de granos basicos para
satisfacer sus necesidades alimentarias. Se estim6 que el total de afectados fue de 120.300 personas. En
segundo lugar, se vio afectada la poblacion que sufrid la disminucion o falta de un servicio esencial; y en
tercer lugar, aquella que acusé mayores costos derivados de la provision de electricidad.
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En el caso del sector agropecuario, la reducida precipitacion coincidié con el periodo de crecimiento
de cultivos de granos basicos tales como maiz, arroz, maicillo y frijol que constituyen la dieta basica
de los campesinos centroamericanos. Como resultado de ello, se perdieron las cosechas o se
redujeron significativamente los rendimientos de esos cultivos en las zonas de mayor afectacion. En
términos generales, los grupos poblacionales mas afectados por esta variacion del clima fueron
aquellos que cultivan esos productos para autoconsumo y que, en algunos casos, acusan una
vulnerabilidad alimentaria elevada debido a crecientes grados de desnutricion que, si bien anteceden
a la sequia, no eran necesariamente evidentes antes del fendmeno. En el sector de energia, la
reduccidn o retraso de las lluvias resulté en un déficit de generacién en las plantas hidroeléctricas.
En el sector de agua potable y saneamiento, la sequia trajo consigo diferentes problemas que se
sumaron a situaciones preexistentes de inadecuado o insuficiente suministro. En algunas zonas
urbanas fue necesario racionar el servicio a un significativo nimero de usuarios y recurrir a
camiones-cisterna para suministrar un minimo del vital liquido a sus habitantes.

12.2.3 Pérdidas probables (pasivos contingentes) que asumiria el Gobierno

Como se indic6 mas arriba, el desastre que le generaria mas pérdidas a Guatemala es un sismo en su
capital, escenario probable y ya vivido en 1976. Es necesario diferenciar entre las pérdidas o pasivos
contingentes del Gobierno y la pérdida total que ocasiona un desastre. Esta seccion se refiere a las
pérdidas que le corresponderia asumir al Gobierno de Guatemala en caso de un desastre con impacto
econdmico directo maximo, en términos probabilisticos, en los activos publicos y privados que sean
de responsabilidad del Gobierno. En caso de un evento mayor, el Gobierno tendria que proponer
subvenciones y créditos blandos para apoyar a los estratos socioeconémicos mas pobres que se
guedarian sin vivienda o sin medios de sustento, asi como para contrarrestar el desempleo adicional
que se presente por la posible paralizacion de los diferentes sectores productivos.

Para un sismo menor, de 50 afios de periodo de retorno®, el pais se veria enfrentado a pérdidas estimadas
en US$ 313 millones. Para un sismo moderado, periodo de retorno de 100 afios, el pais tendria pérdidas por
unos US$ 692 millones, con un compromiso fiscal por parte del Gobierno de aproximadamente US$ 430
millones (2,5% del PIB afio 2000). Y, para un sismo mayor, de 500 afios de periodo de retorno, habria
perdidas por US$ 3440 millones.

Segun el Indice de Déficit por Desastre (IDD),* y de acuerdo con la informacién disponible para el
afio 2000, para los eventos extremos maximos en 500 afios, el IDD es superior a 1.0, lo que indica
que el pais no tendria recursos propios suficientes, o por transferencia y/o de financiacion factibles
para afrontar las pérdidas y realizar la reposicion del stock del capital afectado (BID-IDEA, 2005).
Para eventos maximos en 50 y 100 afios, el pais tiene la capacidad de cubrir los costos de
reconstruccion con sus propios recursos o con los que habria podido obtener de ser necesario (como
donaciones y préstamos de emergencia).

® Eventos que pueden ocurrir en cualquier momento y tienen una probabilidad del 2%, 10% y 20% de presentarse en un lapso de 10 afios, lo
que indica un periodo de retorno de 500, 100 6 50 afios, pero no significa que ocurran cada cierto nimero de afios.

* El indice de Déficit por Desastre (IDD) refleja el riesgo del pais en términos macroeconémicos y financieros ante eventos catastroficos
probables. Corresponde a la relacion entre la demanda de fondos econémicos contingentes o pérdida econémica directa que debe asumir el
sector pablico a causa de un Evento Maximo Considerado, y la resiliencia econédmica presente de dicho sector, correspondiente a la
disponibilidad o acceso a fondos internos o externos del pais para restituir el inventario fisico afectado.
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12.3  Vulnerabilidad ante desastres naturales
12.3.1 Poblacion

La poblacién total de Guatemala es de aproximadamente 13 millones de habitantes® con una densidad
poblacional de 103 personas por km?, resultando uno de los paises mas densamente poblados de
Centroamérica. El Grafico 12.8 presenta la distribucién de la poblacion por departamentos para el
afio 2002. Aqui se observa como existe una concentracion de la poblacion en la Ciudad de
Guatemala, la cual ha ido en aumento acelerado. ElI 54% de la poblacidn esta en zonas rurales. El
Grafico 12.9 representa la proporcidn de la poblacién rural y urbana por departamentos. EI Grafico
12.10 muestra la distribucion de la densidad de poblacién en el pais, que es mucho mayor en Ciudad
de Guatemala, la cual esta expuesta a una muy alta amenaza sismica.

Segun la FAO (2001), el 18% de la poblacion se encuentra en riesgo de inseguridad alimentaria
causada por huracanes y el 60% por sequia; lo que equivale, respectivamente, a 2 y 7 millones de
habitantes. Estas son personas, de muy bajos ingresos, que pertenecen a grupos campesinos
dedicados al cultivo de granos basicos para satisfacer sus necesidades alimentarias. En Guatemala, se
estima que el area con problemas de desertificacion alcanza el 10% y que en ella viven 1,2 millones
de personas en condiciones de extrema pobreza.

Gréfico 12.8
Poblacién por departamentos
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® Cifra oficial:12:987.829 hab. Instituto Nacional de Estadistica (INE). Encovi 2006. http://www.ine.gob.gt
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Gréfico 12.9
Porcentajes de poblacién urbana y rural por departamentos
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE). http://www.ine.gob.gt

Gréfico 12.10
Distribucién de la densidad de poblacion en Guatemala
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12.3.2 Infraestructura social y econémica

La infraestructura social y econémica de Guatemala esta expuesta principalmente a inundaciones y
terremotos. El Gréafico 12.11 presenta una panoramica de la red vial basica del pais, la cual ante el
paso de la tormenta tropical Stan, ha demostrado ser muy vulnerable a inundaciones. Stan concentro
sus dafios sobre la red vial en la regién sefialada en el mapa.
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Actualmente se encuentra en construccion el Primer Sistema de Transmision Eléctrica Regional que
reforzara la red eléctrica de América Central, SIEPAC (ver Grafico 12.12). Esta red abarcara
Guatemala, EI Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama y se conectarad a las redes
nacionales de cada pais. En Guatemala contard con aproximadamente 280km (ver Gréfico 12.13).
Este proyecto ha contado con el financiamiento del BID con doce contratos de préstamo a nivel
regional que totalizan US$ 240 millones. El costo total del proyecto se estima en US$ 370 millones.
Cabe sefialar que el proyecto SIEPAC en su paso por Guatemala se verd expuesto a diferentes
amenazas naturales, tales como inundaciones, sismos y huracanes.

Grafico 12.11
Red vial basica de Guatemala
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Gréfico 12.12
Sistema de Transmisién Eléctrica Regional en construccion
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Es ineludible para la economia del pais que las grandes inversiones en infraestructura tengan en
cuenta la exposicion de esta a las diferentes amenazas naturales y se consideren para su construccion
estandares adecuados. ElI mayor costo de inversion que esto podria implicar se vera mas que
compensado en la certeza de la reconstruccién después de futuros desastres.
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Gréfico 12.13
Tramo en Guatemala del Sistema de Transmision Eléctrica Regional
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Los dafios en la infraestructura afectan a todos los sectores de la economia, por ejemplo, las
exportaciones pueden sufrir graves pérdidas en caso de dafio o destruccién de la infraestructura de
transporte. EI Anexo 2 describe, en general, las posibles consecuencias en la infraestructura para
cada amenaza (CEPAL-BID, 2000).

12.3.3 Sectores de la economia

Los diferentes sectores de la economia también se ven expuestos a las diferentes amenazas naturales,
afectando asi la estabilidad de la economia cuando un fenémeno catastréfico ocurre. En Guatemala
se pueden identificar, en particular, cuatro grandes clusters de alto potencial como motor del
crecimiento econdmico que podrian ser afectados de manera sustancial por los desastres naturales, a
saber, Turismo, Forestal, Agroindustrias, y Textiles y Vestimenta.

El cluster del Turismo en Guatemala estda basado en la riqueza arqueoldgica: ciudades coloniales,
culturas vivas, climas, flora y fauna con que cuenta el pais. Ahora bien, todos estos elementos estan
expuestos a varias amenazas naturales, de modo que este cluster puede verse afectado de diferentes
formas, con la destruccidén o dafio de la infraestructura basica (eléctrica, agua, vial o aeroportuaria,
entre otras) o de las mismas zonas turisticas como las ciudades coloniales, por ejemplo.

El cluster de Agroindustrias y el cluster Forestal pueden verse afectados de forma similar por las
diversas amenazas naturales a que estdn expuestos, no solo en la produccion sino también en el
mercadeo, ya que puede verse afectada la infraestructura asociada, como depoésitos y vias dafiando el
almacenamiento y tiempos de transporte para el mercadeo, trayendo como consecuencia la pérdida
parcial o total de la produccidon. De esta manera, los cultivos de ajonjoli estdn expuestos a
inundaciones en las zonas costeras, las heladas amenazan los cultivos del altiplano, las sequias
amenazan la produccion de arroz, maicillo y frijol.
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Los terremotos producen pérdidas localizadas en zonas afectadas por deslizamientos, avalanchas o
licuefaccion. Puede presentarse una pérdida temporal de sistemas de irrigacién asi como pérdidas
localizadas en plantas, cobertura vegetal y bosques.

Los huracanes pueden generar la pérdida de cobertura vegetal, caida de arboles, dafios a las siembras
y cosechas, especialmente de gramineas por el viento. Asimismo, puede presentarse erosion que
afecta a cosechas de raices y tubérculos. Pueden también ocurrir cambios en los sistemas naturales y
cambios artificiales de drenaje. Finalmente, pueden ocasionar problemas por sedimentacion,
salinizacién, contaminacion y erosién de tierras.

En lo que se refiere a las sequias, estas ocasionan la pérdida de siembras, cosechas y cubierta
vegetal. Producen erosién y dafio a bosques, depésitos de arena y tierra infértil. También pueden
traer alteraciones en los tipos y ciclos de las cosechas.

En cuanto a las inundaciones, estas destruyen las cosechas, alteran el tipo de cultivos y los ciclos de
cosecha y producen dafio localizado en tierras, sembradios y zonas boscosas (aunque una mayor
humedad mejora la calidad de algunas tierras y las vuelve productivas temporalmente).

Las erupciones volcénicas ocasionan la defoliacion extensa, dafios en cubierta vegetal y boscosa, e
incendios en zonas cercanas a la erupcién, asi como el enterramiento de cosechas, dafio en tierras
productivas por sedimentacion, contaminacién y deslizamientos (aunque en algunos casos, los
depositos de ceniza incrementan la fertilidad de suelos no dafiados).

El potencial del cluster de Textiles y Vestimenta se basa principalmente en su proximidad geografica
con el mercado de los EE.UU. (los tiempos de entrega de nuevos productos son clave); en segundo
lugar, en la abundancia de mano de obra con la calificacion requerida y de bajo costo; y en tercer
lugar, en el aprovechamiento de algunas tendencias del mercado (de capacidad de produccion a
paquetes completos de servicios, disefios, etc.) en las que Guatemala tiene ventajas comparativas.
Estas ventajas comparativas pueden verse afectadas en diferentes formas, con la destruccion o dafio
de la infraestructura bésica (electricidad, agua o transporte, entre otros) ya sea en la produccién o en
el mercadeo.

El Anexo 3 presenta para cada tipo de amenaza, en forma general, las posibles consecuencias tanto
econdmicas como sociales.

12.4  Lagestion del riesgo de desastre - marco institucional

La Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres (CONRED), respaldada por una Ley y un
Reglamento desde el afio 1996, se encarga de establecer los mecanismos, procedimientos y normas
que propicien la reduccion de desastres, a través de la coordinacion interinstitucional en todo el
territorio nacional. Organicamente estd conformada por un Consejo Nacional donde concurren las
principales organizaciones ministeriales estatales vinculadas con este tipo de acciones y los
miembros de la sociedad civil. Sus acciones administrativas se conducen por medio de una Secretaria
Ejecutiva con equipos técnicos de coordinacion a nivel regional, departamental, municipal y local.

El Consejo Nacional es el encargado de aprobar politicas y normas para hacer efectivo el
cumplimiento de las finalidades y disposiciones que, en caso de emergencia, disponga el Gobierno
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de la Republica. Esta integrado por instituciones del sector publico, entidades autbnomas y el sector
privado (Ministros de Defensa, Salud Publica, Educacién, Finanzas Publicas, Comunicaciones,
Infraestructura, Vivienda, Gobernacion; y Junta y Secretaria Ejecutiva, los Cuerpos de Bomberos
Nacionales, la Asamblea de Colegios Profesionales y el Comité Coordinador de Asociaciones
Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras).

El Consejo Nacional cuenta con la asesoria de un Consejo Cientifico, el cual es presidido por el
Instituto de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia (Insivumeh). ElI Consejo
Cientifico puede solicitar la cooperacién de instituciones que realicen investigaciones técnico-
cientificas nacionales y extranjeras tales como: universidades, centros de investigacion técnico-
cientifica, entidades estatales autbnomas y descentralizadas, organizaciones no gubernamentales y de
servicio del sector privado, y entidades voluntarias técnico-cientificas.

La Ley de Desarrollo Social de Guatemala (2001) incluye una serie de mandatos de orden
socioecondémico y establece, ademas, un apartado especifico sobre reduccion de vulnerabilidad y
aspectos de proteccion en casos de desastre. Estas acciones y mandatos se concretan en la Politica de
Desarrollo Social y Poblacién, elaborada por un conjunto de instituciones publicas y privadas del
pais, bajo la coordinacion de la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
(Segeplan). Dentro del Programa Nacional de Mitigacion y Respuesta ante Desastres se formaliza el
Sistema Nacional Multisectorial de Gestion para la Reduccion del Riesgo (Sinamred).°

Guatemala ha asumido el reto de promover un enfoque integral de la gestion de riesgo, a partir de
una importante alianza institucional: CONRED, responsable por ley de la prevencién y respuesta; y
Segeplan, coordinador del Sistema de Planificacion Sectorial. Ambas instituciones iniciaron la
promocién del Sistema Nacional Multisectorial para la Gestion de la Reduccidn del Riesgo, tomando
como base conceptual los principios establecidos en el Marco Estratégico de Cepredenac’.

El proceso de Sinamred ha implicado una amplia convocatoria a dos grandes grupos: a las
instituciones y sectores del Estado, partiendo de su mandato directo o indirecto en términos de
gestion del desarrollo; y a los gobiernos locales, partiendo de la politica de descentralizacion
incluida en la misma ley de creacion del CONRED (Cepredenac-BID, 2002).

12,5  Perfil segun el Sistema de Indicadores del Riesgo y su Gestion, BID

Segun el andlisis realizado aplicando el sistema de indicadores de riesgo y gestion de riesgos (BID-
IDEA, 2005) para los afios 1985, 1990, 1995 y 2000, se resume a continuacién un perfil de la
situacion de la gestion de riesgos en el pais.

indice de Déficit por Desastre (IDD). Indica que para los eventos extremos méaximos de 500 afios, el
pais no tendria recursos propios suficientes, o por transferencia y/o de financiacion factibles para
afrontar las pérdidas y realizar la reposicion del stock del capital afectado. Para eventos maximos en
50 y 100 afios, el pais tiene la capacidad de cubrir los costos de reconstruccion con sus propios

® http://www.conred.org

" www.cepredenac.org. El Centro de Coordinacién para la Prevencién de los Desastres Naturales en América Central (Cepredenac) es un
organismo regional de caracter intergubernamental, perteneciente al Sistema de Integracion Centro Americano (SICA) como Secretaria
Especializada. Desde el afio 1993 ha venido coordinando el Plan Regional de Reduccion de Desastres (PRRD) como instrumento de
cumplimiento del Marco Estratégico.
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recursos o con los que habria podido obtener de ser necesario (donaciones y préstamos de
emergencia).

indice de Desastres Locales (IDL)®. Indica que los desastres menores entre 1995 y 2000 causaron
muertos y afectados de una manera mas regular y uniforme en este periodo que en los periodos
anteriores. En el periodo de 1991 a 1995 los muertos se concentraron en un grupo reducido de
municipios, al igual que los afectados entre 1986 y 1990. La incidencia y persistencia de las pérdidas
economicas fue mayor para el periodo 1991-1995 y para los otros periodos se ha mantenido mas o
menos constante. Asimismo, como lo ilustra el IDL, se ha presentado paulatinamente en los ultimos
afios un aumento en la concentracion espacial de dichas pérdidas. Un IDL de 0.89 y 0.76 significa
que el 10% de los municipios del pais concentra el 66% y 30% de las pérdidas, respectivamente. En
el altimo periodo evaluado, 1996-2000, Guatemala presentd el mayor indice de desastres locales de
todos los paises evaluados. Los desastres menores han causado efectos mas regulares y distribuidos
para finales de los afios noventa, con disminucion paulatina de la concentracion de los efectos entre
los municipios. EI mayor valor relativo del IDL, con respecto al anterior, se presenta por la mayor
homogeneidad de los datos relacionados con inundaciones y tormentas, eventos que afectan a la
poblacién en forma persistente en muchos municipios del pais. Por otro lado, los eventos
relacionados con sismos aportan totales muy altos de afectados pero, a diferencia de las
inundaciones, aquellos se presentan en pocos municipios.

indice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP)°. Guatemala es el cuarto pais entre los 14 paises
evaluados con mayor vulnerabilidad, después de Nicaragua, Jamaica y EI Salvador. La
vulnerabilidad por falta de resiliencia presenta valores muy altos en todos los afios del estudio y es lo
gue mas contribuye a la vulnerabilidad prevalente del pais. Esto ubica a Guatemala como el pais de
maés alta vulnerabilidad por falta de resiliencia.

indice de Gestion de Riesgos (IGR)™. Indica que en el afio 2000 Guatemala ocupaba el séptimo lugar
entre los 13 paises evaluados. Guatemala ha avanzado bastante en el manejo de desastres, pero no ha
hecho esfuerzos semejantes en reduccién de riesgos, identificacion de riesgos y proteccion
financiera.

12.6  Hacia una gestién del riesgo

En 2006 el pais dio inicio a su ruta para mejorar su capacidad de gestion y reducir asi el riesgo que
enfrenta. Como consecuencia del huracdn Stan, se aumenté el presupuesto de CONRED, la
organizacién encargada de la preparacion y respuesta ante desastres. Igualmente, se ha intentado
reconstruir los dafios de forma menos vulnerable. La Segeplan designé oficialmente una unidad
responsable del tema y, entre otras acciones, desarrollé un instrumento que permite incorporar el
analisis de los riesgos de desastres en la planificacion del programa de inversiones publicas.
Actualmente el pais maneja la estimacion del compromiso contingente fiscal provocado por

8 El indice de Desastres Locales (IDL) representa de manera simultanea la incidencia y la uniformidad de la distribucién de efectos a nivel
local, es decir, da cuenta del peso relativo y la persistencia de los efectos causados por los diferentes fenémenos que originan desastres en la
escala municipal.

® El indice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP) caracteriza las condiciones predominantes de vulnerabilidad del pais en términos de
exposicion en areas propensas, fragilidad socioeconémica y falta de resiliencia; aspectos que favorecen el impacto fisico directo e indirecto
en caso de presentarse un fenémeno peligroso.

9°E] indice de Gestién de Riesgos (IGR) tiene como objetivo la medicion del desempefio de la gestion del riesgo. Es una medicion
cualitativa de la gestion con base en unos niveles preestablecidos hacia los cuales se debe dirigir la gestion del riesgo, segun sea su grado de
avance.
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amenazas naturales que enfrenta el Estado a nivel nacional. Son pasos importantes y sobre los cuales
han de basarse los desarrollos futuros.

Ineludiblemente es necesario definir ex ante una estrategia integral de gestion y financiamiento del
riesgo. Esta estrategia debe contemplar por lo menos: i) inversiones en la proteccién de los acervos
publicos expuestos a las amenazas naturales (reforzamiento de estructuras vulnerables, ubicacion de
vivienda y desarrollo comercial en zonas seguras); ii) mejoras en la capacidad técnica y operativa
(identificacion, mitigacion, planeacién, respuesta y recuperacion); iii) identificacion e
implementacién de una gestidn financiera que incluya el uso de fondos de reserva, deuda contingente
y seguros para cubrir costos de las obligaciones contingentes; y iv) educacién a las poblaciones
acerca del riesgo, incluyendo el costo e impacto de esfuerzos prioritarios de mitigacion.

Asimismo, se debe promover una organizacion interinstitucional, multisectorial y descentralizada
para la gestion del riesgo apoyando el Sinamred y, a nivel municipal, se deben fortalecer las
coordinadoras locales, municipales, departamentales y regionales. Es necesario, también, el
fortalecimiento de la coordinacion interinstitucional de la gestion para la reduccidn de riesgos de
desastres de las instituciones que conforman el sistema de CONRED.

Por otra parte, es necesario hacer un monitoreo periddico del desarrollo de la gestioén de riesgos y su
desempefio en el pais, ya que sus carencias solo se hacen visibles cuando ocurre un desastre. En este
sentido, el BID ha desarrollado el Sistema de Indicadores del Riesgo y su Gestion (seccidon 5 de este
capitulo), el cual ayuda a monitorear la gestién del riesgo, asi como la capacidad del pais para
enfrentar econdmicamente un desastre. Estos indicadores fueron evaluados hasta el afio 2003 y
deberian ser actualizados, asi como ampliados y escalados para su aplicacion a nivel subnacional y
local. Es mas econdémico para el pais invertir en el desarrollo de la gestidn integral del riesgo de
desastre que en la reconstruccion de los desastres ya materializados.

Se debe, de esta manera, incorporar la gestion del riesgo de desastres en la planificacion del
desarrollo del pais, incorporando medidas de reduccion del riesgo, tanto estructurales como no
estructurales.

En lo referente a la identificacion del riesgo, es importante avanzar en este tema para poder
reducirlo. Por ello se impone apoyar la elaboracion de estudios de riesgo detallados, utilizando
técnicas probabilisticas, y teniendo en cuenta el impacto econémico y social de las amenazas en las
principales ciudades. En este sentido, el Banco Mundial ha comenzado a trabajar en una plataforma
regional el Andlisis Probabilistico del Riesgo en América Central, (Central American Probabilistic
Risk Assessment — CAPRA), la cual comienza con el estudio de Nicaragua y Costa Rica.
Adicionalmente, es importante la divulgacion y la toma de conciencia progresiva en las instituciones
y la poblacion, donde se podrian conformar redes sociales de proteccion civil que promuevan la
gestion local del riesgo de desastre.

En temas de reduccién del riesgo, existen varias acciones que se podrian llevar a cabo. Por ejemplo,
la formulacion de reglamentos de uso del suelo considerando estudios de amenazas y riesgos, e
incluso la elaboracion de prescripciones de disefio y construccién obligatorias con base en
microzonificaciones. A medida que se desarrollan estudios de riesgo nuevos, mas detallados y
completos para los diferentes tipos de amenazas, es esencial que sean incluidos en el Plan
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Estratégico Territorial (PET) de la regidn correspondiente, para asegurar un planeamiento territorial
que reduzca el riesgo de desastre.

Adicionalmente, se podria establecer una reglamentacion para el disefio y construccién de obras de
proteccion y control de amenazas en armonia con las disposiciones de ordenamiento territorial; crear
programas de mejoramiento del entorno, de vivienda existente y reubicacién de vivienda en zonas de
alto riesgo; y evaluar la vulnerabilidad, para con ello reforzar hospitales, escuelas y edificios de
control de lineas vitales, estableciendo la obligatoriedad en los reforzamientos.

En el &rea de manejo de desastres, es importante la realizacion ex ante de planes y programas para la
recuperacion del tejido social, fuentes de trabajo y medios productivos de las comunidades en la
mayoria de ciudades.

Finalmente, aunque no por ello menos importante, debe analizarse también la proteccién financiera.
En este sentido, es recomendable promover el aseguramiento de cumplimiento obligatorio para
bienes publicos, asi como ampliar la cobertura de aseguramiento de la infraestructura.
Adicionalmente, se deberian disefiar programas de aseguramiento colectivo de vivienda y pequefios
negocios entre gobiernos locales y compariias de seguros, con cobertura automatica para la poblacién
méas pobre. Finalmente, es de alta prioridad impulsar una estrategia de transferencia de riesgos,
conformando fondos de emergencia o haciendo uso de otros instrumentos financieros. Debe
comenzarse por realizar estudios que exploren cuéles son los instrumentos financieros viables en
caso de desastre para la proteccion financiera del pais.
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Anexo 1

Niveles de amenaza por departamentos

Departamento Sequia* | Inundacién*| Deslizamiento* | Sismo**
Guatemala

El Progreso
Sacatepéquez
Chimaltenango
Escuintla
Santa Rosa
Solola
Totonicapan
Quetzaltenango
Suchitepéquez
Retalhuleu

San Marcos
Huehuetenango
Quiché

Baja Verapaz
Alta Verapaz
Petén

I1zabal

Zacapa
Chiquimula
Jalapa

Jutiapa

. A

Media

Baja
* Niveles de exposicion maximos para cada departamento basados
en mapas de priorizacion de municipios expuestos a cada
amenaza.
** Niveles de exposicidn maximos basados en el mapa de
amenaza sismica para Guatemala.
Nota: El contenido de este cuadro es solo una aproximacién, son
necesarios estudios més detallados, especialmente para la amenaza
sismica.
Fuentes: MAGA (2004). Estimacién de amenazas inducidas por
fendmenos hidrometeoroldgicos en la Republica de Guatemala 'y
http://mrnathan.munichre.com/
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Anexo 2
Los dafios en la infraestructura por tipo de amenaza'!

Terremotos: Dafios a las construcciones productivas (como fébricas, publicas, sociales, vivienda y
patrimonio cultural). Dafios diversos en caminos, puentes, diques y canales. Rotura de conductos
(tuberias, postes y cables). Enterramiento y socavamientos de represamiento (embancamiento de rios
que ocasionan inundaciones locales). Hundimiento de estructuras y edificaciones. Deterioro de
construcciones subterraneas. Destruccion y dafio de infraestructura urbana (redes, calles, equipos y
mobiliario).

Huracanes: Dafios a edificaciones. Interrupcion, rotura y caida de lineas de distribucion, en
particular, aéreas. Dafios a puentes y carreteras por deslizamientos, avalanchas y aludes torrenciales.

Inundaciones: Aflojamiento de bases y pilotaje de edificaciones. Enterramiento y deslizamiento de
construcciones y obras de infraestructura. Bloqueo y sedimentacion de canales y drenajes.

Maremotos: Destruccidn o dafio de edificaciones, puentes, carreteras, sistemas de riego y drenaje.
Erupciones volcanicas: Destruccion de edificaciones y todo tipo de infraestructura. Derrumbamiento

de techumbres por depoésito de cenizas. Enterramiento de edificaciones. Incendios. Canales, puentes
y lineas de conduccion y transmision, tanto aéreas como subterraneas, afectados.

1 CEPAL - BID (2000). Un tema del desarrollo: la reduccion de la vulnerabilidad frente a los desastres.
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Anexo 3

Efectos econdémicos y sociales inmediatos de los desastres naturales, por tipo

Pérdidas de Alteracion de la

. . L TP Pérdidade _, . L . = S Interrupcion de  Interrupcion de
Tipo de Migraciéon Migracion Pérdida de .. Pérdida de produccion agricola  Dafio a la distribucién y rup P - Desorden
L . produccion . . . . - los sistemas de las Panico .
desastre temporal definitiva vivienda . . comercio  (plantas, siembra, infraestructura funcionamiento L social
industrial transporte comunicaciones
cosecha) del mercado
Terremoto X X X X X X X X X
Ciclones X X X X X X X X X
Inundaciones X X X X X X X X X X
Maremotos o
- X X X X X X X
tsunamis
Erupcion
L X X X X X X X X X X
volcanica
Fuego X X X X X X X X X
Sequia X X X X
Hambruna X X X X X X

Fuente: CEPAL - BID (2000).
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13. La descentralizacién como via para mejorar las politicas publicas

13.1  Introduccion

Como se expreso en otro capitulo de la presente publicacién, un elemento clave para lograr una reforma
fiscal es el mejoramiento de la calidad del gasto publico. En este aspecto, la descentralizacion puede ser una
herramienta esencial en la mejora de la prestacion de servicios publicos. En los ultimos afios, Guatemala se
ha empefiado en impulsar una estrategia de descentralizacion y fortalecimiento local, vinculada con
politicas encaminadas a reducir la pobreza, regular las relaciones intergubernamentales, proveer eficiencia
al gasto publico nacional y municipal, mejorar el control presupuestario, la rendicién de cuentas y, en
general, lograr el equilibrio fiscal. Este proceso busca asegurar una amplia participacion comunitaria en la
identificacion de prioridades del gasto publico y en la definicion de proyectos asi como de programas
prioritarios para el mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes. Para lograrlo, es necesario
emprender reformas de fondo en la estructura politico-administrativa del Estado, en su forma de
financiamiento y en el mejoramiento del acceso a recursos que garanticen el desarrollo municipal. Este
capitulo recoge algunos avances logrados en los ultimos cinco afios (2002-2007) y define los desafios que
se requeririan enfrentar en el corto, mediano y largo plazo, a fin de impulsar y hacer sostenible el proceso
de descentralizacion en el pais. Asimismo, esboza sucintamente el avance del proceso en la regién
centroamericana y la posicién comparativa de Guatemala frente a este.

13.2  Guatemalay el contexto centroamericano

La tendencia hacia la globalizacién ha obligado a los paises a emprender reformas en sus estructuras
institucionales y de produccion econdmica con la finalidad de ser competitivos. Dicho desafio ha implicado,
entre otros, reestructurar sus sistemas de relaciones intergubernamentales —administrativas y fiscales— para
instaurar un marco tendiente a la descentralizacion. Ello implica la reasignacién de competencias de gasto y
fuentes de ingresos entre los distintos niveles de gobierno a fin de mejorar la efectividad de las politicas
publicas. Particularmente, ha implicado la promocién de un entorno favorable en las municipalidades a fin
de incentivar el desarrollo local, impulsar la competitividad y vincular los esfuerzos locales en coordinacién
con las estrategias de lucha contra la pobreza en apoyo al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

En los ultimos quince afios, los paises centroamericanos han llevado a cabo diversos procesos referidos a la
modernizacion del Estado y, dentro de ellos, han impulsado el desarrollo de estrategias de descentralizacion
y fortalecimiento local (tal ha sido el caso de Honduras, Nicaragua, El Salvador y Guatemala) y, en algunos
paises se han desarrollado también politicas encaminadas a la reduccion de la pobreza (Nicaragua,
Honduras y Panamd). En ese marco, en Centroamérica se presenta, a partir de los afios noventa, una
proliferacion de normas orientadas a proporcionar un marco legal al proceso de descentralizacion.' El
desarrollo de la normatividad varia segun el pais y cada uno de ellos ha tratado de asumir una actitud de
mayor pragmatismo frente a los avances del proceso. De manera general, el financiamiento municipal y la

Este capitulo fue elaborado por Gonzalo Espitia Avilez y Carlos Pineda Mannheim.

' En Nicaragua (2003) se define una politica de descentralizacién como eje transversal de la Estrategia Reforzada de Combate y
Erradicacion de la Pobreza (ERCERP) y paralelamente se desarrolla el Plan Nacional de Desarrollo Local (PNDL) como instrumento
regulador de las relaciones intergubernamentales y de eficiencia del gasto publico; en Honduras (1994) se aprueba el Plan Nacional de
Descentralizacion y Desarrollo Municipal, y se crea la Comision Ejecutiva para la Descentralizacion que elabora un Plan de Accion (1995-
1998) que no se cumple y nuevamente se retoma el tema en el afio 2000, ligado a la erradicacion de la pobreza y recientemente, con la
elaboracion del Programa Nacional de Descentralizacion y Desarrollo Local (PRODDEL); en El Salvador, la Secretaria Técnica de la
Presidencia junto con la red de organizaciones no gubernamentales elabora la Politica Nacional de Descentralizacion y lineamientos
estratégicos para llevar a cabo durante el periodo 1999-2004, asi como la creacion de la Comision Nacional de Desarrollo Local (Conadel);
y en Guatemala se dicta la Ley General de Descentralizacion mediante Decreto 12-2002 y su reglamento, y se reorganiza
institucionalmente para coordinar el proceso de descentralizacion.
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asuncion de nuevas responsabilidades no se ha centrado en el fortalecimiento de sus recursos propios ni en
las asignaciones de nuevas responsabilidades de gasto, sino mas bien en el monto de las transferencias
provenientes del gobierno central para financiar sus competencias vigentes asi estas sean de grado menor.

Los paises de la Region definen constitucionalmente su organizacion de una manera centralista y solamente
Guatemala consigna en su Constitucién Politica la posibilidad de adoptar la descentralizacién como una
forma de organizacion del Estado. En relacion con el financiamiento local y el concepto de
descentralizacion fiscal, la Constitucion Politica en estos paises inhibe un desarrollo integral de dicho
financiamiento pues, si bien es cierto otorga la potestad tributaria de crear, suprimir o modificar impuestos
al Congreso Nacional o a la Asamblea Legislativa, determina también, en los casos de El Salvador,
Nicaragua, Guatemala y Costa Rica, que sean sus respectivos 6rganos legislativos los que aprueben los
planes de arbitrios municipales y, con ellos, las tarifas de los distintos impuestos, previamente definidos
dentro de la autonomia de los municipios. Como corolario de esta situacién, buena parte de los municipios
en los paises mencionados cuenta con estatutos fiscales cuyas tarifas tributarias son bajas y obsoletas y que,
a su vez, no generan los recursos propios necesarios para el financiamiento y cumplimiento de sus
responsabilidades. Las bajas cifras que se muestran méas adelante, relacionadas con la presion tributaria
local y la poca autonomia fiscal, son en parte el resultado de esta restriccion normativa.

La Constitucion Politica de los paises de la Regidn se refiere a un punto importante dentro del contexto del
manejo financiero de los gobiernos locales al determinar la responsabilidad del control de la gestion
financiera a organismos nacionales como el Tribunal Superior de Cuentas (Honduras), la Corte de Cuentas
(El Salvador) o a las Contralorias Generales. Al respecto, a pesar de los esfuerzos que realizan estos
organismos para cumplir dicha responsabilidad, la fiscalizacion necesitaria de un replanteamiento que gire
alrededor del fortalecimiento de la transparencia y la rendicion de cuentas. Con referencia al incremento del
ingreso municipal por habitante en los paises centroamericanos, se constata que en los Gltimos diez afios la
variacion no ha sido mayor, aun cuando un municipio en Costa Rica recibe tres veces mas tributos por
habitante que uno en Guatemala teniendo, por consiguiente, mayores posibilidades de respuesta a las
demandas ciudadanas y al cumplimiento de su funcion social y econémica. Para paises como El Salvador,
Nicaragua, Honduras y Guatemala dicha variacion no es apreciable, por lo tanto, la posibilidad de los
municipios de brindar oportunidades de mejoramiento econdmico y lucha contra la pobreza es escasa,
conformandose asi un circulo vicioso en el cual el municipio no promociona actividades que generen
riqueza y, por lo tanto, sus habitantes carecen permanentemente de la capacidad de contribuir con el
desarrollo local.

Cuadro 13.1
Ingresos corrientes por habitante de los municipios en algunos paises de Centroamérica
(US$)
Pais 1995 2000 2005
Costa Rica 19 21 33
El Salvador 6 13 17
Honduras 10 14 18
Nicaragua 11 11 17
Guatemala ND 9 10

Fuente: Elaborado a partir de Estudios econdmicos de América Latina y el Caribe 1998-1999. CEPAL. Bancos
Centrales de los paises. Institutos de desarrollo y fomento municipales. 2000-2005.
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De igual forma, si se tiene en cuenta el tamafio de los municipios en la Region, el 84% tienen, en promedio,
poblaciones hasta de 40.000 habitantes; es decir, son municipios que podrian calificarse como municipios
pequefios. Esta disparidad, frente a un porcentaje menor de municipios medianos y grandes, obliga a disefiar
estrategias distintas de desarrollo econdmico local y, por consiguiente, de financiamiento. Hasta el
momento en la Region —salvo algunos estatutos especiales— los municipios reciben un tratamiento
homogéneo. De hecho, la diferencia de ingreso por habitante (1998-2005) es notoria entre las ciudades
capitales (en promedio, US$ 47); las intermedias (US$ 15) y los municipios pequefios (US$ 5)?, tal como lo
demuestra el Cuadro 13.2.

Cuadro 13.2
Ingreso promedio por habitante, categorias municipales en Centroamérica
Habitantes 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
<20 mil 5 3 3 5 7 6 7 8
20-40 mil 5 5 5 3 8 6 7 7
40-100 mil 4 5 4 5 6 6 6 7
>100 mil 12 15 18 17 18 20 22 23
Capitales 49 45 48 45 48 46 46 46

Cifras en délares.
Fuente: Proyectado a partir de la informacion de los Institutos de desarrollo y fomento municipales de los paises. 2006.
Proyeccion a partir de 2002.

La situacion fiscal de los municipios en la Regién no muestra cambios significativos en el periodo 1998-
2005; la presion tributaria local (medida como la participacidn relativa de los ingresos tributarios locales en
el PIB) paso, en promedio, de 0.5 a 0.8, lo que muestra un aporte reducido al agregado general o al volumen
de la economia nacional. Ello indica que existen municipios en condiciones socioeconémicas precarias con
capacidades minimas de produccidn, y de prestacion de bienes y servicios. Salvo Nicaragua, la variacion en
este indicador no es significativa. Dentro del contexto centroamericano, el caso de Guatemala presenta el
esfuerzo fiscal mas bajo (0,1% a 0,3% de aporte al PIB). En términos generales, esta situacion se debe,
entre otros aspectos, a la base econémica local que genera pocos recursos; a la debilidad estructural del
sistema tributario municipal; a una gestion fiscal no preactiva; a la carencia de instrumentos técnicos como
sistemas de informacion adecuados; y, en parte, al acomodamiento al sistema general de transferencias con
el que cuentan estos paises (ver Cuadro 13.3).

Cuadro 13.3
Presion tributaria local — Paises centroamericanos

Pais 1998 2000 2005
Honduras 0,7 1 0,9
Nicaragua 0,6 1,2 1,6
Costa Rica 0,5 0,6 0,6
El Salvador 0,5 0,5 0,7
Guatemala 0,1 0,5 0,3

Fuente: Espitia (2007).

En la Region, la participacion relativa de los ingresos municipales dentro del conjunto de los ingresos
totales de la Nacién mantiene la tendencia centralista de las relaciones intergubernamentales, producto del

2 Espitia (2007).
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desequilibrio en la distribucion de las competencias recaudatorias y de la inadecuada estructura tributaria
municipal. Lo anterior se refleja en un aumento moderado de 5 puntos, pasando de 9% a 14% para el
periodo 1998-2005. Guatemala, sin embargo, muestra una disminucion de 14% a 13% en dicha
participacion para el mismo periodo. El gasto publico local presenta un aumento de 6 puntos en su peso
relativo dentro de la estructura de los gastos totales (6% a 12%), situacion que se explica por las
transferencias provenientes del nivel central que, durante el periodo de analisis, aumentaron o se hicieron
efectivas en cada uno de los paises (salvo en Costa Rica, cuya aplicacion no ha sido posible); y el mayor
peso del gasto publico sigue bajo la responsabilidad del nivel central mediante la inversion sectorial y
aquella de los Fondos Sociales de inversion.

13.2.1 Estructura de los ingresos locales en la Region

En Nicaragua, El Salvador y Guatemala los ingresos corrientes representan, en promedio, el 43% de los
ingresos totales, quedando un 57% reservado para aquellos de capital. En dichos paises, esta situacion es el
resultado del peso de las transferencias y de otros recursos de capital como las donaciones y, en menor
porcentaje, de recursos del crédito. En la estructura de los ingresos totales municipales de Costa Rica y
Honduras, los ingresos corrientes tienen un peso mayor. Los ingresos tributarios de los municipios en los
paises de la Regidn tienen, en promedio, un comportamiento distinto, ya que, por ejemplo en El Salvador,
dichos ingresos tributarios significaron el 36% del total de los ingresos municipales, mientras que en
Guatemala alcanzaron apenas el 22%.

Dentro de la estructura de los ingresos tributarios, el impuesto a las actividades comerciales, industriales y
servicios constituye el principal tributo de los municipios en los paises centroamericanos (40%); las tasas
muestran un esfuerzo tributario importante (35%) y el impuesto sobre los bienes inmuebles ha ganado
paulatinamente peso relativo dentro de la estructura tributaria de los municipios (18%).* En los paises de la
Regién este Gltimo impuesto alcanza solamente —a pesar de los esfuerzos de algunos paises por su
tecnificacion y modernizacion en la gestion— el 0,1% del PIB; sin embargo, dicho impuesto es considerado
en la mayoria de los paises del mundo una fuente importante del financiamiento municipal, como se puede
observar en el Grafico 13.1.

Finalmente, cabe sefialar que en la Region las transferencias centrales constituyen un complemento
importante dentro de la politica de redistribucion del ingreso nacional entre los niveles de gobierno. Se
orientan mayormente a resolver problemas de equidad y correspondencia fiscal con el objeto de disminuir
la “brecha vertical” y permitir, de este modo, que las entidades territoriales cumplan con eficiencia las
responsabilidades y servicios a su cargo. Sin embargo, este Gltimo aspecto no se encuentra muy vinculado
en los paises centroamericanos ya que en todos ellos (salvo Costa Rica) las transferencias se presentan
como un recurso complementario de distribucion, aunque no muy claramente ligado a nuevas competencias
y responsabilidades de los municipios.” De la misma manera, por lo que respecta a los criterios de
distribucién de las transferencias, en algunos paises ha comenzado el debate sobre su reformulacién. En
Guatemala, por ejemplo, se ha sugerido incorporar otros criterios, a saber, lo rural, la pobreza y el peso
especifico de la poblacion indigena; y en Nicaragua se ha propuesto considerar algunos criterios
redistributivos, destacando que es la Unica férmula de transferencias de la Regi6n que contempla un
porcentaje que premia el esfuerzo o desemperio fiscal de los municipios.

® Espitia (2006).

* Datos a partir de los Institutos de desarrollo y fomento municipales de los paises. Espitia (2006).

®El debate en torno a este recurso complementario se ha presentado en los paises de la Regién en relacion con el aumento progresivo del
porcentaje de los ingresos de la Nacion pero sin tratar el tema de la asuncién de nuevas responsabilidades dentro del esquema de las
relaciones entre los niveles gubernamentales.
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Grafico 13.1
Presién fiscal impuesto a los bienes inmobiliarios
(predial) en algunos paises del mundo, 2005
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A manera de ilustracion, se muestra comparativamente la importancia de las transferencias entre Colombia
—un pais que lleva cerca de 20 afios desarrollando un proceso de descentralizacion— y los paises
centroamericanos, cuyo recurso complementario mediante esta via busca compensar la distribucion del
ingreso y financiar el desarrollo local con un marco poco definido de relaciones intergubernamentales,® (ver
Cuadro 13.4).

Cuadro 13.4
Importancia comparativa de las transferencias intergubernamentales en los paises centroamericanos y
Colombia (2005)
. Porcentaje de los
. Porcentaje . .
Pais ingresos corrientes del
del PIB .
gobierno central
Colombia 5,30 39,10
El Salvador 0,80 6,20
Honduras 0,60 3,00
Nicaragua 0,90 5,40
Guatemala 1,00 7,70
Costa Rica 0,02 0,10

Fuente: Espitia (2006).

® Los célculos tienen como base las cifras suministradas y pueden no coincidir con otras bases de datos; por ejemplo, el porcentaje de los
ingresos del gobierno central deberia ser 10% (mandato constitucional) o, en el caso de Honduras, deberia alcanzar el 5%.
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13.3  Guatemala. Marco politico, institucional y legal para la descentralizacién y el desarrollo
municipal

13.3.1 Marco de politicas

La transformacion y modernizacion de la administracion pablica en Guatemala adquiere un nuevo giro a raiz de
la firma de los Acuerdos de Paz en 1996’ en donde, ademas de otros temas transversales, se plantea la
necesidad de fortalecer a los gobiernos locales teniendo como objetivos la autonomia municipal, la
participacién ciudadana, la autonomia fiscal y el poder local, enmarcados dentro de una politica general de
descentralizacién y de reforma del Estado que permita un avance en lo politico, social, econdmico y
sociocultural.

El Pacto Fiscal —acuerdo alcanzado mediante consenso nacional en el afio 2000 y considerado la “carta de
navegacion” para la reforma del Estado— considera a la descentralizacion como uno de sus seis temas clave.® En
dicho pacto, se determina que el gobierno central i) debe impulsar, a partir del 2000, acciones
descentralizadoras relacionadas con la distribucion de competencias, recursos y capacidades; ii) debe
revisar los cuerpos legales para potenciar la delegacion de competencias (Codigo Municipal, Ley del
Organismo Ejecutivo); iii) debe propiciar la correspondencia entre los recursos y las capacidades mediante
la revision del Impuesto Unico sobre Inmuebles (1USI) para convertirlo en un tributo municipal, asegurando
un plan de capacitacion y asistencia técnica impulsado por el Instituto de Fomento Municipal (INFOM) vy el
Ministerio de Finanzas a fin de fortalecer la administracion financiera y tributaria municipal; y iv) debe
revisar la estructura juridica, funciones, areas de influencia y pertinencia de los fondos sociales con el
objeto de respaldar la participacion ciudadana en el gasto descentralizado a partir del afio 2000. Lo alli
pactado en materia de descentralizacion —por no mencionar los otros aspectos— se ha cumplido parcialmente
(manejo técnico y sistematizado de la gestion financiera integrada municipal mediante la implantacion del
Sistema Integrado de Administracion Financiera Municipal (SIAF), y algunas medidas de transparencia, por
ejemplo). No obstante, debe destacarse que muchas acciones han sido promovidas por la cooperacion
internacional o agencias multilaterales y no ha existido una direccion gubernamental precisa o una clara
voluntad politica de cambio. Podria afirmarse que el Pacto Fiscal ha constituido, hasta el momento, una
enumeracion de principios y buenas intenciones de muy poca aplicabilidad en lo fundamental.

Como avance en el impulso del proceso de descentralizacion se menciona la elaboracion y lanzamiento, en
junio de 2005, de la Politica Nacional de Descentralizacion (PND), orientada a viabilizar en el corto y
mediano plazo el proceso de descentralizacion mediante la transferencia real de competencias, atribuciones
y funciones del nivel central hacia los gobiernos municipales (poder de decision, la titularidad de la
competencia, las funciones y los recursos de financiamiento). Los objetivos especificos de la politica hacen
énfasis en: i) la desconcentracion de competencias a los departamentos y descentralizacion de competencias
a los gobiernos municipales; ii) la modernizacion de la Administracién Publica mediante el fortalecimiento
de las capacidades reguladoras del gobierno central; iii) el mejoramiento de la capacidad de gestion de los
gobiernos municipales; iv) el fortalecimiento de las capacidades de la sociedad civil promoviendo la
efectiva participacion en la gestion publica para llevar a cabo la planificacion democratica del desarrollo; y
v) el fomento del desarrollo econémico local y rural.

" Como complemento a lo que se habifa realizado en la Asamblea Nacional Constituyente e incorporado en la Constitucién Politica vigente
desde 1985 y de otras reformas constitucionales aprobadas en 1994.
® Balance fiscal, administracion tributaria, gasto, deuda y patrimonio publico, y evaluacién y control.
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Dentro de la estrategia de implementacion del proceso de descentralizacion a corto plazo, la PND determina
que serd necesario realizar todas las acciones que resulten imprescindibles para fortalecer la capacidad
rectora de las entidades del Ejecutivo y la capacidad de gestion de las municipalidades, a fin de mejorar el
ejercicio de sus competencias propias y de aquellas que les sean transferidas. La estrategia de
implementacion de la PND incluye para el corto plazo las siguientes acciones: i) la definicion del marco de
competencias y atribuciones de la Administracion Publica con relacién al territorio; ii) el fortalecimiento
del 6rgano de gobierno responsable de la programacion, direccion y supervision de ejecucion de la
descentralizacion del Organismo Ejecutivo y de otras instituciones estatales vinculadas con la
descentralizacion; iii) la formulacién y programacién de las politicas, planes y programas sectoriales,
relacionados con la desconcentracién y descentralizacién de competencias y atribuciones, y sus
correspondientes lineas de accién; iv) la definicion de indicadores para un sistema de monitoreo y
evaluacion del proceso de descentralizacion del Organismo Ejecutivo; v) la ejecucion territorial de las
competencias y atribuciones a nivel nacional y municipal de la Administracion Publica, bajo el principio de
coordinacién y de nuevas relaciones intergubernamentales, y una amplia y efectiva participacion de la
sociedad civil y del sector privado; vi) el fomento de la cooperacion intermunicipal para la gestién
mancomunada de las competencias descentralizadas; y vii) la implementacion de la Politica Nacional de
Descentralizacion del Organismo Ejecutivo que se realizara bajo el principio de concertacion de todos los
actores involucrados, utilizando los recursos disponibles para la generacion de valor pablico.

La PND se encuentra formulada, sin embargo, hasta el momento no existen los lineamientos basicos para su
gjecucion. Asi, los avances del proceso de descentralizacién son minimos ya que no se ha desarrollado
significativamente lo establecido en la PND y el tema parece no haber alcanzado relevancia ni prioridad en
el ambito nacional. Al mismo tiempo, no existe un actor identificado que se apropie de manera concreta de
dicho asunto y que, de forma concertada, proponga una ruta critica de accion. Hasta el momento, podria
decirse que el avance ha sido més bien retérico y se ha traducido en la conformacion de comités y redes que
no operan en la préctica.

13.3.2 Marco legal

El avance normativo en este ambito se fundamenta en la expedicion de la Ley General de Descentralizacion
(Decreto 14-2002); en ella se determina que las competencias —administrativas, econdémicas, politicas y
sociales— deben trasladarse hacia los municipios en forma progresiva y regulada; ademas, el Presidente de
la Replblica debe designar al 6rgano responsable de la programacién, direccion y supervision de la
ejecucion de la descentralizacion del Organismo Ejecutivo. De la misma manera, el Estatuto determina las
prioridades sectoriales (articulo 7) sujetas a descentralizar, entre ellas, Educacion; Salud y Asistencia
Social; Seguridad Ciudadana; Ambiente y Recursos Naturales; Agricultura; Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda; Economia; Cultura, Recreacion y Deportes.

El Reglamento de la Ley General de Descentralizacion (Acuerdo Gubernativo 312-2002) determina que la
Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP) es el ente coordinador y responsable de la
programacion, direccion y supervision de ejecucion de la descentralizacion del Organismo Ejecutivo, de
formular las propuestas de politica nacional y de un plan anual del proceso de descentralizacién compatible
con el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado. De igual forma, establece los criterios para
evaluar la prestacion de los servicios publicos descentralizados y ordena la prevision de recursos para
descentralizar competencias; el procedimiento para la descentralizacion queda en cabeza del Ejecutivo,
adscrito a la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP).
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La Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Decreto 11-2002) crea el Sistema Nacional de
Consejos de Desarrollo como “medio principal de participacion de la poblacion en la gestion pablica para
llevar a cabo el proceso de planificacion democratica de desarrollo™. El sistema lo integran el Consejo
Nacional —coordinado por el Presidente de la Republica—, los Consejos Regionales, los Consejos
Departamentales de Desarrollo (Codedes), los Concejos Municipales (Comudes) y los Consejos
Comunitarios de Desarrollo (Cocodes)™, estos dltimos, organizados en cada una de las comunidades
integrantes del municipio.

Los Concejos Municipales tienen la responsabilidad de formular las politicas de desarrollo y proponer la
asignacion de recursos de preinversion e inversion del municipio, sobre la base del trabajo de los Consejos
Comunitarios; el sistema busca funcionar encadenando las distintas propuestas de los consejos de cada
nivel. En todo caso, los Cocodes se convierten en la base para la determinacion del gasto y de la politica de
desarrollo. El reglamento de la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Acuerdo Gubernativo 461—
2002) desarrolla los procedimientos y el funcionamiento del Sistema Nacional de Consejos y designa a los
funcionarios publicos que deben participar en los mismos, en cualquier nivel.

El nuevo Cddigo Municipal (Decreto 12 de 2002) reemplaza al Decreto No. 58-88 y ratifica la autonomia
de los gobiernos municipales y, puntualmente, obliga a los municipios a crear oficinas municipales de
planificacion (OMP)*, que cuentan con el apoyo de la Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia (Segeplan). De igual forma, establece la obligacion para que las municipalidades creen sus
respectivas unidades de administracion financiera integrada (AFIM)*- como un esfuerzo de integrar a los
municipios en el proceso de administracién y consolidacion financiera del sector publico. Asimismo,
desarrolla lo relativo a la organizacion, gobierno, administracion y funcionamiento de los municipios y
demas entidades locales, asi como las competencias que les corresponden; introduce el concepto de
mancomunidad municipal y reconoce los conceptos de multietnicidad y multiculturalidad en la gestion
municipal. Dicho paquete normativo se complementa con leyes expedidas con anterioridad, entre ellas, la
Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos (Decreto 120 de 1996); la Ley del Servicio Civil Municipal
(Decreto 1-87); y en materia fiscal, la Ley del Arbitrio de Ornato Municipal (Decreto No. 121-96); la Ley
del Impuesto Unico Sobre Inmuebles (Decreto No. 15-98); la Ley de Establecimientos Abiertos al Pablico
(Decreto No. 56-95); la Ley Reguladora del Uso y Captacion de Sefiales Via Satélite y su Distribucién por
Cable (Decreto 41-92); la Ley de Anuncios en Vias Urbanas, Extraurbanas y Similares (Decreto No. 34—
2003); y la Ley de Cédulas de Vecindad (Decreto Legislativo 1735).

Finalmente, en materia tributaria, la Constitucion de 1985 estableci6 la obligaciéon de expedir un Codigo
Tributario Municipal. Sin embargo, el Cédigo que se aprobd en 1986 (Decreto No. 75-86) fue vetado en
esa época por el Presidente de la Republica y, hasta donde se tiene conocimiento al dia de hoy, no se ha
podido expedir un estatuto tributario municipal moderno a pesar de los intentos del Ejecutivo al introducir
la iniciativa al Congreso de la Republica (2003). Como dicha iniciativa no hizo tramite legal y transcurri6 el
tiempo debido para su presentacién, se requiere volver a presentar el proyecto y comenzar nuevamente el
proceso de discusion parlamentaria. De todas formas, se podria concluir en este punto que la legislacion
tributaria municipal es dispersa y desactualizada, y amerita una revision (tarifas, base gravable) y, en
general, necesita readecuarse todo lo concerniente a la gestion proactiva fiscal de las municipalidades.*®

® Articulo 1 de la Ley, poblacién Maya, Xinca y Garifuna, y la no indigena.

10 A abril de 2007, existian 22 Codedes constituidos, 331 Comudes y 11.146 Cocodes.

A abril de 2007 existian 319 OMP.

12 £] plazo establecido para la creacién de las AFIM era hasta fines de 2006.

3 Sobre las dificultades encontradas en el sistema tributario municipal se recomienda ampliar el tema en “Consultorfa para la elaboracién
de una guia que permita mejorar la recaudacion de los ingresos propios en municipalidades seleccionadas” de A. Aguilar. USAID. 2006.
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13.3.3 Marco institucional

La expedicién del marco normativo expuesto implicd un ajuste institucional en el cual se define que la
Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP) es el ente coordinador y responsable de la
programacion, direccion y supervision de ejecucion de la descentralizacién del Organismo Ejecutivo.

La SCEP viene ejecutando el “Programa de descentralizacion y fortalecimiento municipal” bajo un
convenio de financiacion suscrito con la Comunidad Europea y, en dicho marco, pretende: i) alcanzar una
vision compartida y consensuada sobre el proceso de descentralizacion nacional; ii) impulsar reformas al
marco normativo; iii) fortalecer la gestion municipal; iv) fortalecer formas de cooperacién intermunicipal; e
v) institucionalizar la participacién ciudadana.

Al interior de la SCEP se creo la Subsecretaria para la Descentralizacion que hasta el momento ha carecido
de un papel definido dentro de la estructura orientadora del proceso, concentrandose en coordinar la
elaboracidn de diagndsticos sectoriales, orientados a definir las politicas correspondientes (Gobernacion y
Justicia, Educacion, Ambiente, Salud, Comunicaciones e Infraestructura).

Como se ha mencionado anteriormente, aun cuando la PND ya ha sido definida, no existe la suficiente
claridad institucional sobre el camino a seguir. Varias entidades que debieran participar mas activamente en
el tema tienen sus propias agendas en las que no se consideran los lineamientos de dicha politica para
impulsar el proceso de descentralizacion. Por ejemplo, la Comisidn Presidencial para la Reforma del Estado
(COPRE) contempla entre sus lineas de accion: i) deslegislacion institucional; ii) redireccionamiento
estratégico; iii) sistema de servicio civil y servicio municipal®; y iv) sistema de adquisiciones del Estado.
La COPRE, por la naturaleza de sus funciones, seria la llamada a liderar en su campo lo pertinente a la
reforma del Estado, vinculando estrechamente sus acciones al proceso de descentralizacion.

Por su parte, el Ministerio de Finanzas Publicas (MFP) ha venido gestionando importantes logros que han
sido la base del apoyo del Banco a una operacion programatica de fortalecimiento de la gestion pablica, que
también contempla acciones en el &mbito subnacional (GU-L1008). Entre estos, a través de la Unidad de
Deuda Municipal del Departamento de Deuda Publica, habia logrado consolidar al 31 de diciembre de 2005
la deuda municipal proveniente de préstamos contraidos por 105 municipios del pais con el sistema
financiero nacional. Lo anterior representa el 31% de los municipios del pais, distribuidos en 13
departamentos, donde la Contraloria General de Cuentas ha tenido presencia a través de su Unidad de
Auditoria Municipal. EI MFP ha establecido la coordinacion necesaria con el INFOM, el cual remite
mensualmente a la Direccion de Crédito Publico del MFP la situacion de la cartera de préstamos
municipales en el pais. Asimismo, al 14 de marzo de 2006, en cumplimiento con las disposiciones del
Decreto 15-98, Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI), el MFP —a través de la Direccion de
Catastro y Avallo de Bienes Inmuebles (DICABI)-, habia hecho efectiva la descentralizacion de la
recaudacion y administracién del 1USI hacia 228 municipios del pais, 1o que represent6 el 69% del total de
municipios distribuidos en 11 departamentos, seis de ellos con cobertura del 100%. Lo anterior ha
implicado una intensa labor de asistencia técnica a través de la Unidad de Asesoria Técnica Municipal de la
DICABI, que se encarga de brindar asesoria a los funcionarios municipales que recaudan y administran
dicho impuesto.

! Proyecto de ley presentado al Congreso de la Repuiblica sin discusién hasta el momento.
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Por otro lado, a mayo de 2006, 110 municipalidades contaban con el Sistema Integrado de Administracion
Financiera Municipal (SIAF-MUNI), cuya implementacion les ha permitido racionalizar y mejorar sus
procesos internos derivando en mejores servicios a la poblacion, incluyendo los procesos de recaudacion al
incrementarse los ingresos municipales por tales conceptos. La aplicacion incluye la implementacion de los
Médulos Financieros de presupuesto, contabilidad integrada, tesoreria, préstamos y donaciones, acciones
gue han sido completadas en los municipios mencionados.

En materia de adquisiciones, a mayo de 2006 se habia logrado la implantacion del médulo de publicidad de
Guatecompras en 88 entidades del gobierno central, entidades auténomas y descentralizadas, lo que
representa el 100% de instituciones del sector publico en dichos &mbitos. Asimismo, se habia implantado
dicho médulo en 304 municipalidades, con sus respectivas interfases informaticas, con el Sistema Integrado
de Gestion-Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIGES-SIAF), Sistema Integrado de
Administracion Financiera Municipal (SIAF-MUNI) y con el mddulo bésico de administracion financiera
integrada municipal (SIAFITO-Muni), lo que represent6 el 92% del total de municipios del pais.

La Segeplan ha redoblado sus esfuerzos para fortalecer la red de los Consejos de Desarrollo como
instrumento para incentivar la planificacion participativa. El aporte a los Consejos Departamentales de
Desarrollo (Codedes), monto y nimero de obras realizadas mediante este mecanismo en el periodo 2004-
2006, se puede apreciar en el Cuadro 13.5. Por otra parte, la Segeplan presta asesoria técnica a las
municipalidades para la creaciéon y fortalecimiento de las Oficinas Municipales de Planeacién (OMP) y la
creacién de una red de las mismas; también apoya (con recursos del Banco Mundial y del BID —Programa
de Desarrollo Econdmico desde lo Rural- GU-L1006) la consolidacion del Sistema de Informacion para la
Planificacion Territorial (SINPET), el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) y el Sistema Integrado
de Administracion Financiera Municipal (SIAF-Muni).

Cuadro 13.5

Aporte a los Consejos Departamentales de Desarrollo — Ejercicios fiscales 2004-2006
Millones de quetzales

2004 2005 2006 Total
Obras 2.276 1.967 2.307 6.550
Montos 732 828 968 2.568

Fuente: Elaborado a partir del Informe presidencial al
Congreso. Enero de 2007.

La Segeplan ha promocionado la desconcentracion institucional mediante las unidades técnicas
departamentales encargadas de prestar servicios de educacion, salud, medio ambiente y otros en los
departamentos, con la idea de considerar a la desconcentracion como un paso previo para la
descentralizacion (idea de aceptacion general en el pais); sin embargo, cabe sefialar que mediante la
desconcentracion es muy poca la experiencia que adquieren las entidades territoriales, ya que la misma no
conlleva la transferencia de decision, poder ni competencias.

El INFOM mantiene una pluralidad de funciones relacionadas con el fortalecimiento municipal, el crédito
publico subnacional, la capacitacion a los funcionarios municipales y otras actividades vinculadas con el
sector de agua y saneamiento basico rural. Dentro del esquema de descentralizacion previsto, no es claro el
papel que jugaria el INFOM vy por el contrario, existe la percepcidn generalizada de que hay una escasa
voluntad politica para transformarlo. De hecho, el Programa de Fomento al Desarrollo Municipal (GU-
0134, Préstamo Multifase 1217/0C-GU) —operacidn financiada por el BID y cuyo plazo de ejecucion en su
Primera Fase ha sido ampliado hasta el afio 2009- persigue la modernizacion y fortalecimiento de la
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institucion y, a pesar de haber logrado ciertos avances en algunos componentes, el avance relacionado con
las reformas institucionales originalmente previstas es poco alentador.”® Un agregado de la actividad
crediticia del INFOM puede observarse en el Cuadro 13.6.

Cuadro 13.6
Deuda municipal con fondos propios de INFOM a través de intermediacién financiera
Millones de quetzales

Modalidad Monto Saldo 9% recuperado
Fondos propios INFOM 1995-2006 2,510 499 80
A través de intermediacion financiera 1997-2006 1,199 708 40

Fuente: Elaborado a partir de datos de FMS | componente 3. Cartera INFOM.

Un buen nimero de actividades de apoyo y ejecucién orientadas a impulsar el proceso de descentralizacion
y desarrollo municipal en Guatemala han sido realizadas por la cooperacién internacional, de alli se destaca
la Cooperacion Alemana (GTZ), la Union Europea, la Agencia de Cooperacién de Estados Unidos de
América (USAID), la Agencia Espafiola de Cooperacion y el Banco Mundial asi como intervenciones
puntuales y de menor cuantia como la del Gobierno italiano.’® En conjunto, las agencias internacionales han
impulsado programas y proyectos relacionados con el fortalecimiento municipal, la participacion
ciudadana, la elaboracién de instrumentos técnicos y legislativos, las finanzas municipales, la transparencia
en la gestion, el fortalecimiento institucional de entidades de nivel nacional y municipal y, en general, todos
aquellos temas que privilegien el ejercicio de los derechos de la ciudadania y profundicen en el ejercicio
democrético y gobernabilidad local.

Las asociaciones municipales juegan un rol importante como interlocutores en todos los asuntos
relacionados con el desarrollo municipal y, en general, con la regulacion de las relaciones
intergubernamentales. En Guatemala, la Asociacion Nacional de Municipios (ANAM) y la Asociacion
Guatemalteca de Autoridades y Alcaldes Indigenas (AGAAI) participan activamente en la elaboracién de
propuestas orientadas, por un lado, a fortalecer los gobiernos locales y defender sus derechos; y. por el otro,
a gestionar financiamiento, particularmente, de la comunidad internacional. En el afio 2004, la ANAM
participé activamente en labores relacionadas con la observancia de la transparencia municipal, impulsando
la utilizacion de procedimientos en la gestion financiera local; en marzo de 2006, la Asociacion present6
por primera vez un anteproyecto de ley al Congreso de la Republica tendiente a mejorar la capacidad de
respuesta de los entes auténomos, en general, a fin de efectuar “compras directas”; en mayo del mismo
afio, la Asociacion presentd ante el liderazgo politico nacional su propuesta de Pacto Nacional por el
Desarrollo Local, como premisa para alcanzar un conjunto de jurisdicciones municipales capaces de
impulsar el estado de bienestar mas alla de la prestacion de los servicios publicos municipales; en julio de
2006, la Asociacion se incorporé activamente como contraparte en la instancia correspondiente para
revitalizar el proceso de descentralizacion de manera conjunta con el ente responsable del Organismo
Ejecutivo (SCEP).

15 Por ejemplo, en el Componente | de dicha operacién, relativo a la reorganizacién de INFOM, se han completado como productos: i)
estados financieros institucionales elaborados de acuerdo a practicas contables generalmente aceptadas; ii) Sistema de monitoreo de
desempefio y evaluacion para todos los componentes del Programa; y iii) plan de coordinacién interinstitucional para el desarrollo local
presentado por el Gobierno. Ahora bien, ain esta pendiente completar: i) estrategia de financiamiento sostenible de largo plazo y el plan
disefiado y ii) marco normativo para la regulacién del crédito municipal. EI Componente 1V, Financiamiento de inversiones en
infraestructura a las Municipalidades, ha promocionado financiamiento para proyectos de acueducto, alcantarillado, plantas de tratamiento
y mercados publicos

16 Donacién de 1.3 millones de euros como apoyo a Segeplan en las actividades de planificacién municipal.

335



Mas crecimiento, mas equidad

Los esfuerzos recientes en materia de desconcentracion asi como en el tema de descentralizacion reflejan
los siguientes resultados relevantes:

a) En materia de desconcentracion: i) disefio del modelo de desconcentracion, priorizando los servicios a
desconcentrar y delimitando las areas de accion; ii) creacion en 2006 de tres Centros de Gobierno
desconcentrados (San Marcos, Alta Verapaz y Petén); *' iii) implementacion de nueve unidades méviles de
servicios publicos integrados que, entre otros, prestan servicios para la expedicion de pasaportes en cinco
departamentos y de licencias de conduccion en ocho departamentos; iv) desconcentracion de la Contraloria
General de Cuentas de la Nacion en un 90%, quedando aln pendiente el establecimiento de dos
delegaciones; e v) inicio de la desconcentracion de la Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSEC).

b) En materia de descentralizacion: i) establecimiento de la Red Nacional de Apoyo a la
Descentralizacion (Renade) bajo la coordinacion de la Subsecretaria para la Descentralizacion de la
Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP), como instancia de coordinacién
interinstitucional que busca potenciar y viabilizar el proceso de descentralizacion; ii) suscripcion de una
carta de entendimiento con la municipalidad de Santa Catarina Pinula, por la cual se ha iniciado un pilotaje
para la transferencia de los servicios de salud publica y se han recibido solicitudes formales para iniciar la
descentralizacion de dichos servicios en cinco municipios mas; iii) culminacion del proceso de construccion
y socializacién de la estrategia metodoldgica para viabilizar la Politica Nacional de Descentralizacion; iv)
priorizacion de 34 municipios y cuatro mancomunidades para la elaboracion de las respectivas agendas de
descentralizacion; v) suscripcion de convenios de cooperacién técnica con cuatro de los cinco ministerios
responsables de los sectores priorizados en la Politica Nacional de Descentralizacién; vi) realizacion de
reuniones de sensibilizacion con Ministerios y Secretarios de la Presidencia, a fin de incentivarlos para la
formulacion de las respectivas politicas de descentralizacién a nivel sectorial; vii) avance en un 60% en la
elaboracién de una Guia Municipal con sus respectivos instrumentos operativos de gestion, asi como una
guia técnica para la delegacion de competencias a las municipalidades; viii) verificacion de avances en la
implementacion del proyecto de Fortalecimiento de la Sociedad Civil, Tinamit; ix) apoyo a la ejecucion del
Proyecto de Municipios Democraticos; x) formacion oficial del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y
Rural (Conadur); xi) incremento en forma sostenida del aporte directo a los Consejos Departamentales de
Desarrollo que han ampliado el nimero de obras realizadas bajo su responsabilidad; xii) apoyo a la
realizacion de nueve talleres de formacion sobre gestion descentralizada y elaboracion del perfil de este
proyecto para replicar en 13 municipalidades en el marco de la Cooperacién Técnica no reembolsable
financiada por el BID (ATN/SF-9950-GU); xiii) promocion de la elaboracién del reglamento para la
administracion del aporte del Ministerio de Finanzas Publicas a los Consejos Departamentales de
Desarrollo; xiv) capacitacion brindada al personal técnico, administrativo y financiero asi como a las
autoridades de los Consejos para el manejo de los instrumentos técnicos, entre ellos, las participaciones
provenientes del 1% del IVVA que se destinan a programas y proyectos comunitarios en materia de caminos
vecinales, electrificacion, agua y saneamiento, escuelas, puestos y centros de salud, y fomento a la actividad
pecuaria; xv) consolidacién de la deuda municipal proveniente de préstamos para el 31% de los municipios
del pais; xvi) descentralizacion de la recaudacion y administracion del 1USI hacia 228 municipios del pais,
lo que represent6 el 69% del total de municipios del pais; xvii) implantacién del SIAF-MUNI con todos sus
modulos en 110 municipios del pais (33%); e xviii) instalacion del modulo de publicidad de Guatecompras
para las adquisiciones en 304 municipalidades, representando una cobertura del 92% a nivel nacional.

1" Para 2007 estaba previsto crear dos centros mas (Zacapa y Escuintla).
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Finalmente, cabe destacar el papel de la comunidad donante que ha sido soporte vital para la ejecucion de
las anteriores actividades y para el fortalecimiento de la Mesa Permanente de Diélogo con la cooperacion
internacional en estos ambitos.

13.3.4 Retos hacia el futuro

Dentro del marco politico, legal e institucional se puede avanzar en algunos aspectos del proceso de
descentralizacion y desarrollo municipal en Guatemala. La descentralizacion debe ser una politica publica
de Estado y no una medida coyuntural del gobierno de turno; por lo cual, se requiere del apoyo continuo a
la ejecucion de iniciativas de reforma del Estado, que contemplen de una manera real y practica el cambio o
ajuste de la estructura de relaciones intergubernamentales, orientado a sostener y viabilizar dicho proceso.
En la misma linea, en el marco de un Pacto Fiscal renovado, se requiere gestionar los ajustes necesarios
desde el punto de vista constitucional (eliminar restricciones fiscales a los municipios y descongelar el
monto de las transferencias) y legal (permitir un avance en las relaciones fiscales intergubernamentales).

Asimismo, se debe elaborar un Plan de Accion que plantee una ruta critica para la implementacion del
proceso de descentralizacion nacional, con metas alcanzables en el corto, mediano y largo plazo; ello ligado
al fortalecimiento de la unidad coordinadora del proceso para convocar y equilibrar las acciones de los
ministerios o secretarias que secularmente han sido las cabezas institucionales de las acciones en sus
respectivos sectores.

Para garantizar el éxito del proceso de descentralizacion, es necesario evaluar no solo los posibles cambios
de responsabilidad referidos a nuevas competencias tanto de ingresos como de gastos, sino también la
capacidad general de los gobiernos locales para asumir dichas nuevas responsabilidades. De igual modo, se
deben tomar las medidas pertinentes para evitar el fraccionamiento y la potencial “politizacion” del proceso
de descentralizacion que podria presentarse al aplicar la metodologia de los convenios individuales ad hoc
gue actualmente se impulsan para descentralizar servicios especificos con determinadas municipalidades
que asi lo soliciten en el marco de la reglamentacion de la Ley.

13.4  Situacion de los gobiernos municipales
13.4.1 Sistema de financiamiento municipal

Los recursos con los cuales han contado las municipalidades en Guatemala para el financiamiento local se
han mantenido estables en los Gltimos ocho afios; los incrementos relacionados con el Producto Interno
Bruto son moderados y, para el caso de las transferencias, no ha representado modificacion en los ultimos
cinco afios (ver Cuadro 13.7).

Dentro de la estructura de los ingresos totales de los municipios, los ingresos corrientes tienen un peso
relativo en promedio de 27% frente a los de capital (73%), en donde las transferencias llevan el mayor
porcentaje (58%). Este indicador muestra la autonomia de ingreso limitada de los gobiernos locales en
Guatemala. De la misma manera, los ingresos tributarios presentan un peso relativo en promedio de 11%
dentro de los ingresos totales, aun cuando su tendencia es progresiva al pasar de 6% a 21% dentro del
periodo analizado (ver Cuadro 13.8).
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Cuadro 13.7
Relacion ingresos municipales / PIB
Concepto 1998 2000 2005
Total ingresos gobierno local 14 15 1,7
Transferencia al gobierno local 0,8 1,0 1,0
Ingresos tributarios gobierno local 0,1 0,5 0,3

Fuente: Elaborado a partir de Banco de Guatemala. 2006. CEPAL a partir de cifras oficiales. 2006. Minfin:
Ejecucion del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado. Ejercicio fiscal 2005. SIAF-MUNI 2006.
Cifras INFOM 2003-2005.

Cuadro 13.8
Estructura de los ingresos totales municipales en Guatemala
Porcentajes

Concepto 1998 2000 2005 Promedio
Ingresos corrientes 28 30 24 27
Tributarios 6 7 21 11
No tributarios 22 22 3 16
Ingresos de capital 72 70 76 73
Transferencias 56 56 61 58
Crédito 16 14 14 15
Total 100 100 100 100

Fuente: Elaborado a partir de Banco de Guatemala. 2006. CEPAL a partir de cifras oficiales. 2006. Minfin:
Ejecucion del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado. Ejercicio fiscal 2005. SIAF-MUNI 2006.
Cifras INFOM 2003-2005.

Dentro de los ingresos tributarios de las municipalidades, las tasas ocupan en promedio el peso relativo
mayor 50% (debido a la autonomia que tienen para fijar las distintas tarifas); el impuesto Unico sobre
inmuebles es el segundo impuesto en importancia en las municipalidades (22%) —en la actualidad casi 200
municipios administran este impuesto—; el porcentaje restante se distribuye en otros impuestos y
contribuciones menores (ver Cuadro 13.9).

Cuadro 13.9
Estructura de los ingresos tributarios municipales en Guatemala
Porcentajes
Tributo 1998 2000 2005 Promedio
Impuesto Unico sobre inmuebles 1USI 20 24 22 22
Boleta de ornato 6 5 3 5
Actividades comerciales, industriales, servicios 8 8 17 11
Tasas 50 52 49 50
Contribucidn por mejoras 16 11 10 12
Total 100 100 100 100

Fuente: Elaborado a partir de Banco de Guatemala. 2006. CEPAL a partir de cifras oficiales. 2006. Minfin: Ejecucion
del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado. Ejercicio fiscal 2005. SIAF-MUNI 2006. Cifras INFOM
2003-2005.

El financiamiento local cuenta con un marco legal disperso que establece, de un lado, los recursos
provenientes de fuentes externas al municipio; y de otro lado, los recursos propios que provienen del cobro
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de impuestos y tributos'®. En lo que se refiere a los recursos de fuente externa, estos estan constituidos por
las llamadas transferencias o el situado constitucional (Constitucion Politica, articulo 257), representado en el
10% del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado y se complementa, desde el punto de vista
legal, con el 1,5% del IVA (de una tarifa de 12%) adicional para las municipalidades, transferencia
conocida comunmente como el IVA-Paz, por ser producto de los Acuerdos de Paz celebrados en 1996.
Asimismo, se transfiere a los municipios montos provenientes del Impuesto sobre Circulacion de
Vehiculos, del impuesto de distribucion de petréleo crudo y derivados, y del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles a las municipalidades que atn no lo recaudan y administran (ver punto 13.3.2).

Finalmente, en este punto del financiamiento local se mencionan los recursos adicionales provenientes de
los Fondos Sociales, ** mecanismo que canaliza montos importantes de inversion local (ver Cuadro 13.10).

Cuadro 13.10
Monto de la transferencia versus fondos sociales
Millones de quetzales

Afos Transferencias Fondos sociales

2000 1.373 1.545
2005 2.801 2.004
Fuente: Cifras MFP. 2006.

13.4.2 Politica de gastos

Las municipalidades en general tienen autonomia en el gasto municipal. Sin embargo, este depende en gran
medida de los recursos provenientes de las transferencias (salvo en la capital o en los municipios del area
metropolitana de la Ciudad de Guatemala, que si tienen capacidad de generar sus propios recursos). En
otras palabras, la autonomia del gasto esta supeditada, en términos generales, a los recursos provenientes de
fuentes externas.

No existe un calculo aproximado que relacione las necesidades de recursos o de financiamiento frente a las
responsabilidades de gasto de las municipalidades. De hecho, para el afio 2005, los gastos corrientes de las
municipalidades significaron el 28% de los gastos totales y el 72% restante correspondié a gastos de
inversion. Esto se explica por la disposicion que obliga a los entes territoriales a invertir el 90% de lo
transferido en inversion (caso del situado constitucional) y el 75% en inversion, para las transferencias
provenientes del IVA-Paz (ver Cuadro 13.11).

Cuadro 13.11
Estructura del gasto municipal

Concepto 2005
Gasto corriente 28%
Gasto de capital 72%

Total 100%

Fuente: Cifras MFP. 2006.

'8 Dichos tributos estan definidos en un voluminoso cuerpo normativo que requiere actualizacién y que ha sido enunciado en la primera
parte de este capitulo.
1 Fonatierra, Conadea, Codigua, Pronade, Foguama, Fonapar, FSDC y FIS (en liquidacion).
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El Cddigo Municipal establece que las competencias de los municipios son propias y atribuidas por
delegacion del Estado. Las competencias propias son todas aquellas inherentes a su autonomia, establecida
constitucionalmente de acuerdo a sus propios fines. Las competencias atribuidas son las que el gobierno
central delega a los municipios mediante convenio y se ejercen en los términos de la delegacion o
transferencia, respetando la autonomia municipal. El articulo 67 del Cédigo Municipal faculta al municipio
para la gestion de sus intereses y, en el &mbito de sus competencias, puede promover toda clase de
actividades econémicas, sociales, culturales, ambientales y prestar los servicios contribuyan a mejorar la
calidad de vida asi como a satisfacer las necesidades y las aspiraciones de la poblacion asentada en su
territorio.

13.4.3 Gobernabilidad y rendicién de cuentas

Hay varias areas que deben ser consideradas en relacion con este tema. En primer lugar, la participacion de la
comunidad, la cual esta representada, para efectos practicos, en la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano
y Rural (Decreto 11-2002) que crea el Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo como “medio principal
de participacion de la poblacion en la gestion pablica para llevar a cabo el proceso de planificacion
democratica de desarrollo.” Como se expuso en el punto 13.2, el sistema presenta avances de organizacion
y existen, a la fecha, 22 Codedes, 331 Comudes y 11.146 Cocodes, organizados en cada una de las
comunidades integrantes del municipio. Igualmente, y como ya se ha sefialado, mediante estos Consejos se
han decidido inversiones por aproximadamente 2.500 millones de quetzales durante el periodo 2004-2005.

El segundo aspecto a considerar es el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales. Es evidente que
las municipalidades en Guatemala no tienen un grado importante de desarrollo institucional: la gran
mayoria (320 con poblaciones de hasta 100 mil habitantes) carece de herramientas técnicas de gestién y de
personal capacitado que le permita llevar adelante una administracion eficiente y eficaz. Los programas de
fortalecimiento municipal son desarrollados, en buena parte, con el impulso de la cooperacién internacional
y, en menor intensidad, por el INFOM que, mediante su Unidad de Fortalecimiento Municipal, impartié
421 talleres de capacitacion en el afio 2005 y 95 talleres en el afio 2006.

En este marco, las municipalidades reciben asistencia técnica y capacitacion mediante los distintos
programas que financian las agencias internacionales. Un ejemplo de ello es el permanente esfuerzo
realizado para alcanzar la meta de implantacion del SIAF en todos los municipios (MFP, INFOM), lo que
ha venido siendo impulsado con la cooperacion del Banco Mundial, el BID y otras instituciones, asi como a
través de las actividades de USAID, GTZ y la Union Europea que, en los dltimos afios, han mantenido sus
lineas de asistencia técnica.

En lo que se refiere a la rendicion de cuentas, es evidente que el primer tema a considerar es la calidad de la
prestacion de los servicios pablicos. En este rubro se destacan las actividades orientadas a mejorar la calidad
en la prestacion de los servicios basicos locales, cuyo “cuello de botella” sigue siendo la prestacion de los
servicios de saneamiento basico, acueductos, alcantarillado asi como recoleccion y disposicion final de
desechos solidos. De hecho, tanto en la parte urbana como rural, las municipalidades prestan estos servicios
de manera precaria. Los avances en este campo descansan en los programas que las distintas agencias de
cooperacion internacional vienen realizando hace algunos afios. Por ejemplo, en el afio 2006 INFOM -—a
través de su Unidad para la Ejecucion de Proyectos de acueductos rurales (Unepar)- financié 1.499
proyectos de acueductos y plantas de tratamiento que beneficiaron a 131.410 viviendas. De la misma
manera, las agencias internacionales contindlan apoyando y financiando proyectos relacionados con el
mejoramiento de las carreteras primarias y caminos rurales (como por ejemplo, el Banco Mundial); dichas
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actividades constituyen, en su mayoria, acciones de coyuntura que todavia no estan enmarcadas dentro de la
politica de descentralizacion que ha sido definida por el pais.

Un aspecto vinculado al anterior es el de la transferencia de competencias. En este campo, los avances estan
encaminados hacia la desconcentracion de los servicios publicos —en los términos antes planteados— y no
propiamente hacia la descentralizacion sectorial. Durante el periodo 2004-2006, se realizaron distintos
diagndsticos sobre las posibilidades de transferencia de competencias en cada uno de los sectores, con énfasis
en los sectores prioritarios, definidos por la ley de descentralizacién, patrocinados por las agencias
internacionales y por la SCEP.

Finalmente, se puede mencionar los esfuerzos para promover la transparencia de los gobiernos municipales.
Las actividades realizadas en este campo han logrado resultados concretos. Transparencia Internacional, por
ejemplo, considera que Guatemala ha mejorado en el indice de percepcion de la corrupcion luego de la caida
registrada en dicho indicador entre 2001 y 2004. En este contexto cabe destacar: i) el fortalecimiento de
mecanismos orientados a garantizar la probidad del gasto publico, entre ellos, el sistema Guatecompras y el
SIAF, cuyos mddulos se estan implantando a nivel municipal, a saber, SIAF-MUNI; ii) la integracion de los
sistemas SIAF y el Sistema de Auditoria Gubernamental (SAG) asi como el Sistema Nacional de Inversion
(SNIP); iii) las reformas al Codigo Penal propuestas por la Comision de Transparencia y la COPRE v,
adicionalmente, el planteamiento de reformas a la Ley de Contrataciones del Estado y a la Ley de Servicio
Civil; iv) la aprobacion, mediante Acuerdo Gubernativo 645-2005, de las normas de acceso a la informacion
publica; y v) la elaboracién de una agenda conjunta entre el Gobierno de la Republica, representado por la
Comisidn de Transparencia, y la Coalicidn de Transparencia en nombre de la sociedad civil.

13.4.4 Los retos de politica

En lo que respecta al financiamiento municipal, es necesario revisar cuidadosamente lo acordado en el Pacto
Fiscal y retomar los principios y objetivos de este instrumento suscrito por todos los sectores sociales en el afio
2000, promoviendo el cumplimiento de los puntos pendientes. Asimismo, se debe insistir en apoyar, en el corto
plazo, la aprobacion del Cédigo Tributario Municipal que demanda la Constitucion de la Republica. A ello
deberd sumarse una reforma fiscal integral en la que se defina una politica de descentralizacion fiscal que
determine las competencias recaudatorias entre los niveles del Gobierno y que, adicionalmente, incluya de
manera concertada los aspectos relativos a la tributacion nacional.

Asimismo, es necesario continuar con las acciones que permitan expandir la implantacioén del SIAF-MUNI y
del Guatecompras municipal, asi como la politica de expandir el manejo del Impuesto Unico sobre Inmuebles
(1USI) a todos los municipios del pais. Ademas, deben acometerse las acciones necesarias para modernizar la
gestion de este importante impuesto local en lo referido a la actualizacion catastral, el marco juridico y la
capacitacion técnica para su gestion.

Como parte de la estrategia del mejoramiento del financiamiento municipal, es importante apoyar y consolidar
el proceso de sistematizacion de la deuda publica municipal, propiciando una integracion transparente del
intercambio de informacién entre el INFOM, la Contraloria de Cuentas y el MFP. Asimismo, debe revisarse la
funcién de financiamiento y canalizacion de la inversion que actualmente se realiza mediante los Fondos
Sociales; analizar el impacto de mantener un sistema paralelo al financiamiento por via de transferencias, e
incorporar en el andlisis el paralelismo que pudiese estar surgiendo con el financiamiento suplementario
canalizado a través del Sistema de Consejos de Desarrollo para ejecucion directa, sin participacion de los
gobiernos locales legalmente responsables, por parte de los Comudes y Cocodes, principalmente.
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En lo que atafie al gasto publico municipal, es importante asumir el desafio de ponderar las
responsabilidades de gasto de las municipalidades con relacion a las competencias a transferir y las
actividades propias que actualmente realizan, de acuerdo con el marco legal vigente. De igual modo, es
importante intentar cerrar progresivamente la brecha fiscal “horizontal”.

Con relacion a la participacion ciudadana en la gestion local, es importante asumir el reto de estudiar el grado
de coordinacion que existe entre los planes de desarrollo municipal y las prioridades de gasto en ellos incluidas
frente a las decisiones tomadas por los Consejos de Desarrollo. Paralelamente, en el marco de los esfuerzos de
fortalecimiento institucional, debe asumirse el desafio de apoyar acciones tendientes a formular una Politica
Nacional de Formacién y Capacitacion Municipal de caracter permanente, y proceder a la evaluacion del
desempefio de la Red Nacional de Instituciones de Capacitacién para el fortalecimiento municipal y los ajustes
correspondientes.

En lo que se refiere a la calidad de los servicios publicos y a la rendicién de cuentas, cabe sefialar, como uno de
los retos mas importantes, la reorganizacion del sector de agua potable y saneamiento bésico en el pais,
integrando prioritariamente su disefio a las acciones de reforma del Estado y al proceso de descentralizacion.
Adicionalmente, es importante: i) avanzar en la real transferencia de competencias sectoriales, definiendo un
Plan de Accion y una ruta critica con metas alcanzables a corto, mediano y largo plazo y ii) evaluar las
principales dificultades técnicas, legales o de voluntad politica que no han permitido, hasta el momento, la
transferencia de competencias sectoriales.

Finalmente, con el objeto de lograr una mayor transparencia, es importante vincular decididamente a las
municipalidades con las tecnologias de punta en materia de informacién y comunicaciones, a fin de facilitar su
incorporacion a los nuevos sistemas que se disefian a diario para promocionar la transparencia y optimizar la
gestion local a través del gobierno electrénico.
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14. El camino por recorrer en el proceso de insercion en la economia global

14.1  El sector externoy la insercion en la economia global

A pesar del aumento de las exportaciones en los Gltimos afios, la economia de Guatemala es la menos
abierta de Centroamérica. En efecto, la apertura de la economia, medida a través del coeficiente de apertura
comercial, se situd en el 50,1% del PIB (2005), por debajo del promedio de la subregion que alcanzé un
73%.' Este hecho se manifiesta también en las exportaciones per cépita que, en el caso de Guatemala,
alcanzan un valor por debajo del promedio centroamericano, a saber, US$ 457 frente a US$ 834, cifra
promedio para los afios 2003-2005.

Guatemala registra, asimismo, un déficit comercial cronico que ha aumentado a través de los afios. Hace
aproximadamente diez afios, en 1995, el déficit del comercio de bienes fue 8,9% del PIB; en el afio 2000
subi6 a 12,8%; y, en 2006, se increment6 a 17,6% (datos sin maquila). La causa principal de este déficit es
una mayor dindmica en el crecimiento de las importaciones durante todo el periodo observado. Las
exportaciones netas de la maquila no reducen de manera significativa este déficit (16,2% en 2006). Un
factor crucial que contribuye, de otra parte, a la reduccion del déficit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos (4,3% del PIB en 2006) son las altas y crecientes remesas familiares que alcanzaron US$ 3.610
millones ¢ 10,2% del PIB en 2006. Las inversiones extranjeras directas (IED), por su parte, no tienen un
impacto importante sobre la balanza de pagos del pais, ya que representan menos de 1% del PIB (excepto
en algunos afios).

Ahora bien, en el contexto de un aumento de las exportaciones totales (ver Gréafico 14.1), la participacion de
los productos tradicionales —azucar, banano, café, cardamomo— y petréleo, que juntos constituyen los
productos denominados principales, ha bajado de un tercio, en 1997, a alrededor de un quinto de las
exportaciones totales, en 2006. Al mismo tiempo, los productos denominados no tradicionales (como frutas,
legumbres y hortalizas),3 han incrementado su participacion de 39% a 41%, y los producidos a traves del
régimen de maquila pasaron de 30% a 39% (en primer lugar, textiles). No obstante, debe hacerse notar un
estancamiento relativo de las exportaciones de la maquila después de 2002, cuando su participacién
ascendid a casi 41% del total. La causa principal de este estancamiento es la creciente competencia de las
exportaciones de textiles desde China y otros paises de Asia.

En 2006, las operaciones de maquila empleaban un total de 144.361 personas. El valor agregado, medido
como la diferencia entre las exportaciones e importaciones de la maquila, alcanzé un valor de US$ 463
millones en 2006. Esto representd un 20,1% de las exportaciones bajo este régimen, un porcentaje que no
ha avanzado en el transcurso de los Ultimos afios (20,4% en 2002). El valor agregado por empleado es de
US$ 3.208, en comparacion con un valor que va desde US$ 3.105 en el caso de Nicaragua, US$ 4.775 en El
Salvador y hasta US$ 18.957 en Costa Rica (2006).* Se puede ver, pues, que la maquila es una importante
fuente de trabajo, pero su valor agregado es bajo y los vinculos con el resto de la economia son escasos.

Este capitulo fue elaborado por Ziga Vodusek, Jaime Granados, Erick Zeballos y Mario Gutiérrez Rocha.
! Promedio ponderado, definido como la razén de la suma de las exportaciones e importaciones de bienes sobre el PIB. Incluye
exportaciones e importaciones bajo el régimen de maquila. Para los demas paises, el coeficiente va desde 60,4% en el caso de El Salvador
hasta 153,4% para Honduras (BID-INTAL, 2007). En 2006, el coeficiente para Guatemala aument6é marginalmente a 50,4%.
% Las cifras de exportaciones corresponden a las importaciones del resto del mundo desde Guatemala y los demas paises de Centroamérica.
® Las exportaciones de estos productos estan también asociadas con la economia indigena. Para un analisis detallado ver seccion 14.2.
* Con base en datos de los bancos centrales de los paises respectivos.
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Gréfico 14.1
Exportaciones por tipo de producto, 1997-2006
(Indice 1997 = 100)
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Nota: Las exportaciones principales son: café, banano, azicar, cardamomo
y petréleo. Los otros productos representan las exportaciones
denominadas no tradicionales (sin maquila).

Fuente: Elaboracién BID/INT con datos del Banco Central de Guatemala.

Segun los movimientos de los precios de los principales productos de exportacion, desde 1998 los términos
de intercambio de Guatemala registran un deterioro constante que, hasta 2005, alcanzé casi 20 puntos
porcentuales. Solo en 2006 se produjo una ligera alza, de 2 puntos, en primer lugar, debido al incremento en
el precio de azlcar. Por otro lado, el tipo de cambio real efectivo manifiesta una tendencia de apreciacién
fuerte, presente desde el afio 2000 hasta el dia de hoy, pero con una breve interrupcion en el afio 2003.
Entre 2000 y 2006, la apreciacion ascendio6 a 20,7%.

Estados Unidos recibi6 el 56,6% de las exportaciones totales (con maquila) de Guatemala en el periodo
2003-2006 v fue el origen del 37,1% de las importaciones. El segundo socio en importancia es el Mercado
Comdun Centroamericano (MCCA), con una participacion del 21,6% en las exportaciones totales y de
11,1% en las importaciones. Si no se considera la maquila, la participacion de los paises centroamericanos
sube a un 42% de las exportaciones totales (2003-2006). Por otro lado, la Unién Europea (UE), como
mercado de destino, ha perdido espacio durante la Gltima década: de representar un 14,7% de las
exportaciones en 1995, paso a un 7,3% en 2006. Finalmente, en los Gltimos afios, la proporcion de América
Latina como destino de las exportaciones se ha incrementado representando, con 8,9%, el tercer mercado
por orden de importancia en 2006.°

En cuanto al nivel de productos, cabe sefialar que las exportaciones manifiestan una creciente
diversificacion. Con la expansion de las exportaciones bajo el régimen de maquila, los productos
manufacturados (en primer lugar, los textiles) han desplazado a los productos alimenticios como principal
rubro de exportacion. Mientras que en el periodo 1990-1994 los primeros tres productos exportados eran de
origen agricola (café, azucar, bananos) y representaban 35,1% de las exportaciones totales, entre 2000-2005
su proporcion bajo a 20,3%, con suéteres/jerseys representando el principal producto exportador. Entre

® Datos de United Nations-Commodity Trade Statistics Database - Standard International Trade Classification (UN-COMTRADE SITC)
Rev. 2, sobre la base de las cifras que para las exportaciones corresponden a las importaciones da cada pais/region desde Guatemala, y para
las importaciones a las exportaciones de cada pais/region hacia Guatemala.
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1990 y 1994, de los diez principales productos de exportacion, siete eran de origen agricola (representando
42,8% de las exportaciones totales). En el periodo 2000-2005 eran solo cinco los productos agricolas
(23,7% del total).® De los deméas productos de exportacién durante este periodo, cuatro provenian de la
maquila y uno de la extraccion (petroleo).

Cabe sefialar que la estructura de las exportaciones por mercado de destino es bastante diferenciada. De una
parte, las exportaciones de Guatemala hacia los Estados Unidos estdn concentradas en productos
manufactureros, principalmente, textiles provenientes de la maquila (64,4% en el periodo 2000-2005). De
otra parte, los productos manufacturados también dominan las exportaciones hacia el MCCA (64,5% en el
mismo periodo), pero incluyen articulos como medicamentos, productos de consumo, materiales de
construccion, entre otros. Finalmente, las exportaciones hacia la UE estan constituidas en un 78,3% por
alimentos (en primer lugar, café).

Las exportaciones totales del sector servicios crecieron 6,6%, en promedio, durante el periodo 1995-2005,
hasta llegar a US$ 1.263,4 millones.” Cabe destacar que el crecimiento del subsector turismo y viajes ha
sido méas dinamico con una tasa de crecimiento de 15,1% en el mismo periodo. En 2005, dicho subsector
gener6 US$ 864,4 millones, monto que represento el 68,4% del total generado ese afio, en comparacion con
31,9% en 1995. Asi, este rubro constituye el principal generador de divisas en el sector. Otros rubros con
potencial son los servicios comerciales prestados a empresas extranjeras, tales como los servicios de
administracion y los call centers. Entre los factores clave para la expansion de estos servicios se puede
mencionar la existencia de mano de obra calificada y de un marco regulatorio laboral adecuado.

En el periodo 2000-2005, el promedio de flujos de inversion extranjera directa (IED) en Guatemala
ascendié a US$ 215 millones, lo que equivale al 0,9% del PIB (ver Gréfico 14.2). Para los otros paises del
MCCA, dicho promedio ascendié a 2,5% del PIB. En 2006, la IED en Guatemala se increment6 a US$ 325
millones, equivalente a 0,9% del PIB, en tanto que para Centroamérica subid al 3%, con rangos que van
desde 1,1% para El Salvador hasta 6,6% para Costa Rica. En ese contexto, se puede constatar que las
entradas de IED en Guatemala son relativamente bajas.

Gréfico 14.2
Inversion extranjera directa, 1995-2006
(flujos en millones de ddlares y en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién BID/INT con datos del Banco Central de Guatemala.

® A nivel de 6 digitos del Sistema Armonizado (HS 1988/92).
" No incluye el valor agregado de la maquila o los ingresos provenientes de inversiones (renta), que son incluidas en las estadisticas
presentadas por el Banco de Guatemala.
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14.2  Aprovechamiento de la insercién internacional y alivio de la pobreza

La pobreza constituye una de las principales limitantes para el desarrollo y crecimiento en Guatemala. A
pesar de los importantes esfuerzos realizados en los Gltimos 15 afios, Guatemala sigue siendo uno de los
paises con mayor pobreza en la subregion, con una incidencia del 56% respecto del total de su poblacion
(ver Cuadro 14.1). Si bien los niveles de pobreza se manifiestan en los diferentes estratos de la sociedad,
esta se encuentra fundamentalmente acentuada en el area rural (74,5%) y entre las poblaciones indigenas.
Del 42,6%° de personas autoidentificadas con alguna pertenencia étnica, el 26,5% se encuentra en pobreza
extrema.”’

Cuadro 14.1
América Central: indicadores de pobreza, desigualdad y desarrollo humano, 2000-2004
. Incidencia de Pobreza (%) Coeficiente de Indice de PI,B per Export?c!ones
Pais Gini Desarrollo capita per capita
i Humano (US$) (US$)
Total Urbana Rural

Costa Rica 20,6 ** 16,9 25,2 0,499 ** 0,838 9.296 1.85
El Salvador 37,2 % 28,5 49,8 0,524 »*** 0,722 5.036 483
Guatemala 56,2 27,1 74,5 0,551 s 0,663 4.283 421
Honduras 63,9 ** 56,2 715 0,538 *** 0,667 2.758 636
Nicaragua 45,8 ** 30,1 67,8 0,431 ** 0,690 3.545 217

Nota: La leyenda para los afios corresponde a: * 2000, **2001, ***2002. El indice de Desarrollo Humano corresponde a 2005 y para el PIB per capita (en
PPA) y las exportaciones per capita, al promedio de 2002 a 2004. El indice de Desarrollo Humano (IDH) esta compuesto por indicadores de: vida larga y
saludable (medida segin la esperanza de vida al nacer), educacion (medida por latasa de alfabetizacion de adultos y la tasa brutacombinada de matriculacién
en educacion primaria, secundaria y terciaria) y nivel de vida digno (medido por el PIB per cépita en US$). El IDH fluctta entre 0 y 1, siendo 1 el més alto
posible.

Fuente: Elaboracion BID/INT con base en UN-COMTRADE, World Development Indicators (WDI), Banco
Mundial, Country Assistance Strategy del Banco Mundial para Costa Rica (2004), Guatemala (2005) y Honduras
(2004) y el Poverty Assessment Report de la misma institucion para El Salvador (2003).

A pesar de la importante contribucién de los pueblos indigenas al desarrollo del pais, persisten condiciones
que limitan las posibilidades de superar la pobreza. Se evidencia que los pueblos indigenas constituyen en
Guatemala el 58% del total de la poblacion econémicamente activa. De ese total, el 54,5% se encuentra en
la agricultura, sector que contribuye al 22,9% del PIB y al 33% de las exportaciones.™* Sin embargo, el
77% de los indigenas estan sumidos en la informalidad; el 44% constituye mano de obra no calificada; y el
38% no tiene ningln nivel de educacion.

Con la finalidad de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, Guatemala necesita crecer
sostenidamente y reducir la pobreza extrema en el area rural y entre las poblaciones indigenas. Mientras que
para la poblacién pobre de origen no indigena una reduccion de los niveles de pobreza del orden del 4% los
acercaria a los Objetivos del Milenio, para los indigenas y pobladores rurales se requeriria por lo menos una
reduccion de 20%.'? Esto supone un nivel de crecimiento estable y sostenido de la economia de un 5%
anual en términos reales y de, al menos, 2,4% a nivel per célpita.13 Sin embargo, el crecimiento econémico

& Otras fuentes sefialan que este porcentaje alcanza hasta un 55% (FMI, 2005).

® Banco Mundial (2005).

19 Calculado como la razén de las exportaciones del sector agricola el afio 2005, sobre el valor total de las exportaciones al mundo durante
el mismo afio (Sistema Armonizado, 2002).

1 Banco Mundial (2005); Fondo Monetario Internacional (FMI) (2005); Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2005).
2 PNUD (2005).

3 Banco Mundial (2005).
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per se no es suficiente si este no llega a los estratos mas desfavorecidos de la sociedad y se elimina la
profunda exclusion y discriminacion de la cual es objeto una gran mayoria de guatemaltecos.

Desafios y oportunidades de la insercion internacional

Es importante mencionar que la participacion de los pueblos indigenas en los mercados es creciente. Este
fendmeno se observa, principalmente, en los productos denominados no tradicionales de exportaciéon de
origen agricola, como las hortalizas y algunas frutas, en cuya produccién hay una significativa participacion
indigena y gque estan basicamente dirigidos a Centroamérica'y Estados Unidos, sus principales mercados.

En este contexto, el comportamiento de las exportaciones asociadas con la pequefia economia rural es
altamente dindmico. EI 80% de las hortalizas que el pais exporta son producidas por pequefios productores
rurales y ello ocurre en municipios de mayor concentracion poblacional indigena.** Productos como las
arvejas, el brdcoli, los mini vegetales, entre otros, han pasado, en los ultimos 15 afios, de posiciones
relegadas en el ranking de las exportaciones a ocupar espacios mas relevantes, posicionandose en el grupo
de las 50 principales exportaciones del pais. Guatemala constituye, hoy en dia, el principal exportador de
arveja china y cardamomo a nivel mundial y es el tercer pais de la subregion en exportaciones de micro
vegetales. Las favorables condiciones agroclimatoldgicas, sumadas a la creciente demanda de este tipo de
productos en los mercados internacionales, explican el comportamiento dindmico de estos sectores (ver
Gréfico 14.3).

Gréfico 14.3
Dinamica de las exportaciones de los principales productos no
tradicionales asociados a las economias rurales e indigenas
(indice, 1995=100)
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Nota: El indice se calculé con base en el promedio mdvil de tres afios de las
exportaciones por producto.

Fuente: Elaboracion BID/INT con datos de UN-COMTRADE, HS 1988/92 a 6
digitos.

' Chinchilla (2005).
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La relevancia de productos de exportacion no tradicional es significativa para la economia de los hogares
pobres y representa una oportunidad para vastos sectores entre los pequefios productores y campesinos
indigenas. Asi, productos como la arveja china generan alrededor de 85.000 empleos directos e indirectos™
y constituyen una importante fuente de ingreso para los hogares.

Sin embargo, el potencial de las exportaciones no tradicionales asociadas con las economias rurales de
pequefia escala es subdesarrollado, a pesar de las oportunidades de mercados. En los Gltimos 25 afios tanto
la mejora en los rendimientos como la ampliacion de la superficie cultivada,*® han permitido incrementar la
participacion de vegetales y hortalizas, en el PIB agricola, a 4,9%."" No obstante ello, las exportaciones de
estos productos son ain bajas (US$ 22,7 millones)™, y se encuentran muy por debajo de su potencial en los
principales mercados internacionales, ubicandose lejos de los niveles alcanzados por los productos de
exportacion tradicional. La permanencia de ciertos productos de exportacion con estrechos vinculos a la
economia de pequefios productores presenta signos de mayor volatilidad en los mercados. Este hecho revela
debilidades estructurales para incrementar la produccion y sostener los esfuerzos de posicionamiento en los
mercados de manera competitiva.

Si bien es evidente que la apertura de mercados en el marco del Acuerdo de Libre Comercio entre Estados
Unidos, Republica Dominicana y Centroamérica (RD-ALCAC), asi como en el contexto de otros acuerdos,
representa una oportunidad para varios productos que cuentan con importante presencia de pequefios
productores y comunidades indigenas,™ las posibilidades de efectivizarlas dependen, en gran medida, de la
resolucion de factores de caracter estructural:

e Acceso y tenencia de la tierra. Las posibilidades de incrementar la cantidad de la produccién y
responder a una creciente demanda del mercado son restringidas por el tamafio de la parcela y la calidad
del suelo. Por lo general, las parcelas de los productores indigenas son 24 veces mas pequefias que las
de los no indigenas.

e Acceso a infraestructura y servicios de produccién. La red troncal de carreteras primarias y asfaltadas
se encuentra concentrada en las areas de mayor produccion de los cultivos tradicionales de exportacion.
El acceso a servicios de electricidad, en general, es muy reducido en el area rural; mas aun, el
porcentaje de indigenas con acceso a servicios de electricidad (52%) es proporcionalmente menor que
el de los no indigenas (66%)%. La concentracion de &reas bajo riego, de otra parte, es mas significativa
en las regiones de exportacion tradicional y entre fincas comerciales medianas y grandes, respecto a las
pequefias.

e El acceso a crédito y capital de operaciones es significativamente restringido. Las altas tasas de interés
(12%-35%), el tiempo y costos asociados con los requisitos y garantias, asi como la percepcion de
“riesgo” que implica el otorgamiento de créditos al “segmento rural e indigena”, son los mayores
obstaculos que limitan un acceso efectivo al crédito.

51V Censo Nacional Agropecuario, 2003.

18 En cultivos como la arveja china, el rendimiento productivo ha mejorado en un 41% en los Gltimos 25 afios.

7 Banco Central de Guatemala (2000).

18 Banco Central de Guatemala (2006).

S En el marco de las negociaciones del RD-CAFTA, productos competitivos como las arvejas, tomates, pimientos, productos de panaderia,
entre otros, cuentan con desgravacion inmediata.

% Banco Mundial (2007).
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e La escasa incorporacion de tecnologia a los procesos productivos y el caracter artesanal de la
produccién restan productividad y competitividad a los principales productos de los pequefios
productores en los mercados.

Es un hecho que la participacion de los pueblos indigenas en los circuitos de comercializacion es limitada.
Esta situacion se explica por una serie de factores que van desde la baja capacidad productiva y/o
deficiencias organizativas de las unidades de produccion hasta fallas importantes en los mercados, tales
como la competencia desleal, los altos costos de la intermediacion o la ausencia de informacion y servicios
de apoyo a la produccién.? Sin embargo, el acceso diferenciado a activos productivos y sociales que tienen
los indigenas asi como la interaccion de una compleja combinacion de barreras formales en el entorno de
negocios con formas y practicas de funcionamiento de caracter informal al interior de los encadenamientos
productivos son los elementos de mayor peso y los que mas gravitan para los pueblos indigenas.

En el caso de las poblaciones indigenas, dada su condicion étnica, las limitaciones de acceso a mercados se
profundizan. La forma como se traducen estas limitaciones esta estrechamente relacionada con variables de
exclusion y discriminacion a las que son sometidos los pueblos indigenas.?? Algunos estudios estiman que
el costo econdmico para Guatemala, como resultado de la discriminacién étnico-racial, ascendi6 en el 2003
a, aproximadamente, 3,3% del PIB, lo que significa un retraso del crecimiento econémico de cerca de 0,83
puntos porcentuales.?®

14.3  Una politica comercial y de inversion propicia para la insercion internacional

Después de la firma de los Acuerdos de Paz, en diciembre de 1996, Guatemala empez6 el proceso de
liberalizacion econdmica, apertura comercial y promocion de la inversidn, lo que aceler6 su insercion en la
economia internacional. El proceso condujo a la reduccion unilateral de la proteccion arancelaria, con la
baja del arancel de Nacién Mas Favorecida (NMF) promedio desde 10,2% en 1995 a 7,3% en 2000 y a
5,9% en 2005. La liberalizacién de la legislacion y cambios regulativos abrieron el camino a la inversién
extranjera, dando como resultado el establecimiento y expansion de la produccién bajo el régimen de
maquila, orientada a la exportacién.*

Asimismo, Guatemala ha apoyado decidida e histéricamente la profundizacién de la integracion
centroamericana a través del MCCA y participa con mucho impetu en el proceso de perfeccionamiento de
la Union Aduanera Centroamericana (UAC). No obstante, el camino hacia la formacion de una verdadera
UAC enfrenta varios obstaculos, que seran desarrollados en la seccién 14.4.

Por otro lado, los acuerdos de libre comercio ya suscritos, los que se estdn negociando y los que van a
negociarse proximamente otorgan a Guatemala un amplio acceso a los mercados de exportacion. Ademas

2 Entrevistas a organizaciones productoras indigenas y asociaciones empresariales (Fedecovera, Agexport, Cuatro Pinos, Aj Tikonel,
Corazén del Bosque, INGUAT (Instituto Guatemalteco de Turismo), Cadmara de Industria y Vivamos Mejor) encargadas por el BID como
parte de un trabajo de profundizacion del funcionamiento de encadenamientos productivos indigenas realizado por L. Chinchilla y R.
Batzin, dan cuenta que la falta de acceso a financiamiento, infraestructura, capacidad productiva, tecnificacion, trato de intermediarios,
impuestos y aduanas constituyen cuellos de botella importantes para una mayor insercion internacional.

2 Eg dificil aislar el concepto de discriminacién econémica y més aun cuantificarlo; esta se manifiesta a través de un conjunto de
prejuicios, actitudes y practicas que dan como resultado desigualdades en las oportunidades de empleo, ingresos y acceso a servicios
esenciales. (Casaus, Davila, Romero y Saenz, 2006).

% Casals, Davila, Romero y Saenz (2006)..

# «Ley de Fomento y Desarrollo de la Actividad Exportadora y de Maquila” decreto 29-89 de 1989, y “Ley de Inversién Extranjera”
decreto 9-98 de 1998.
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del MCCA y del RD-ALCAC —que entrd en vigencia recientemente (ver siguiente seccion) y que consolida
el acceso al mercado de los Estados Unidos de América— Guatemala tiene tratados de libre comercio
(TLCs) con México, Taiwan y Republica Dominicana (también firmante del RD-ALCAC), acuerdos de
alcance parcial con Cuba, Venezuela y Belice (pendiente suscripcion), y esta negociando TLCs con Canada,
Chile, Colombia y Panama. Las exportaciones bajo estos acuerdos representaron 82,1% del comercio total
de Guatemala en 2006. Del mismo modo, acaban de iniciarse negociaciones entre la Unidén Europea y los
paises centroamericanos —incluida Guatemala— para un Acuerdo de Asociacion que comprendera una zona
de libre comercio.

RD-ALCAC y Guatemala: un proceso de apertura comercial gradual

RD-ALCAC es un acuerdo de naturaleza amplia que tendra un impacto multidimensional sobre Guatemala.
El Acuerdo fue suscrito por Guatemala, Nicaragua, Honduras, El Salvador, Costa Rica, Republica
Dominicana y Estados Unidos en agosto de 2004, fue aprobado por Guatemala en marzo de 2005 y entré en
vigencia en julio de 2006. Se establece una zona de libre comercio entre los paises signatarios que, al final
del periodo de transicion —de un total de veinte afios—, incluird la totalidad de bienes. La Unica excepcion,
en el caso de Guatemala, es la importacion de maiz blanco. RD-ALCAC abarca los sectores agropecuario,
industrial, de servicios, y también incorpora los derechos de propiedad intelectual, compras del sector
publico e inversiones.® El Acuerdo se implementard de manera multilateral, es decir, en todas las areas
acordadas y entre todos los paises firmantes, incluso entre los cinco paises de América Central y Republica
Dominicana.

Dicho Acuerdo representa una extension y profundizacion del acceso al mercado de Estados Unidos. Se
consolida el acceso preferencial a este mercado a través de un acuerdo legal, que no depende de
concesiones otorgadas de manera unilateral, como fue el caso de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe. Con
la entrada en vigencia del Acuerdo, el acceso al mercado de Estados Unidos se abri casi en su totalidad
para las exportaciones centroamericanas.?® Algunos productos agropecuarios estan sujetos a contingentes
arancelarios, con una eliminacién gradual prevista en un periodo de 20 afios. La Unica excepcion es el
azucar, producto respecto del cual se ha acordado que la exportacién por encima del contingente establecido
gueda excluida del proceso de eliminacién arancelaria. La exportacion de alcohol etilico originario queda,
por su parte, libre de arancel y no esta sujeta a cuotas.

Igualmente, el proceso de liberalizacion de las importaciones desde los Estados Unidos serd mas gradual.
Antes de la entrada en vigencia de RD-ALCAC, un 61,2% del total de las importaciones estaba libre del
pago de arancel (en términos de valor en el afio 2002), cifra que ascendio6 a 77,6% al cabo del primer afio de
vigencia del Acuerdo. En el quinto afio se liberalizara un 2,6% adicional y, en el décimo afio, un 15,3%
(para un total de 95,5%), con la apertura total a las importaciones de productos industriales y textiles. Al
final del proceso de desgravacion, es decir, a los 20 afios de vigencia del Acuerdo, la apertura llegara a un
96% de las importaciones; el saldo (4%) esta constituido por los productos excluidos, es decir, el maiz
blanco.?” Varios productos considerados como sensibles estan sujetos a contingentes arancelarios como, por

% E| Acuerdo incluye regulaciones sobre acceso a mercado, reglas de origen, medidas de salvaguardia, medidas sanitarias y fitosanitarias,
obstaculos técnicos al comercio, transparencia y facilitacion de comercio, temas laborales y ambientales, y solucién de controversias.

% En las exportaciones de textiles a los Estados Unidos hay algunas limitaciones en exportaciones de productos no originarios. Desde el
afio 2000, las exportaciones de textiles estaban libres de aranceles y cuotas solo si los insumos provenian de los Estados Unidos. Con RD-
ALCAC esta regla se extiende a los insumos de origen centroamericano, y de México y Canada (con limites cuantitativos). Los insumos
desde terceros paises son limitados a 10% del valor (regla de minimis; antes era 7%).

%7 Calculos BID/INT con base en datos de USTR y United States International Trade Commission (USITC).
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ejemplo, el maiz amarrillo, el arroz, los muslos de pollo, la carne de res, etc. Los aranceles, fuera de la
cuota, se eliminaran en periodos de entre 10 y 20 afios.

En lo que respecta a los flujos comerciales hacia los Estados Unidos, se prevé un efecto positivo del
Acuerdo RD-ALCAC, con un mayor impacto en las exportaciones que en las importaciones. En las
exportaciones, se anticipa un aumento total estimado del orden de 21,4%? al final del periodo de transicion.
A nivel de los sectores, se anticipa que el sector textil podria ser el mas afectado.? Por otro lado, en el caso
de las importaciones de Guatemala, se estima un impacto de aproximadamente 7,6%, en el que los
productos agricolas sujetos a contingentes arancelarios experimentarian un aumento estimado de 24,6%.

Se podria afirmar, de esta manera, que los procesos de integracion comercial como el RD-ALCAC vy el
futuro acuerdo con la UE presentan un marco de oportunidad significativo para desarrollar y profundizar el
acceso a mercados para los productos donde hay una importante participacion indigena. Sin embargo, el
aprovechamiento pleno de los mercados dependerd también de la capacidad del pais de implementar
medidas orientadas a fortalecer las capacidades productivas y competitivas de estos sectores.

Se estima que los efectos del RD-ALCAC sobre la reduccion de la pobreza seran modestos pero relevantes.
Se calcula, por ejemplo, que cinco afios después de la implementacién del RD-ALCAC, la pobreza en
Guatemala se habréa reducido en 1,6% y la pobreza extrema en 1,1% (Banco Mundial, 2005). Segln otros
estudios,® la liberalizacion resultante del RD-ALCAC tendréa un impacto sobre la pobreza en dos aspectos:
por un lado, la liberalizacion afectaria de manera positiva, en general, a los consumidores; al mismo tiempo,
esta reduccion de precios podria impactar negativamente en algunos productores locales.

14.4  Desafios de la insercion internacional y recomendaciones de politica

Guatemala tiene ante si una serie de desafios en su proceso de insercion econémica con el resto del mundo.
Una constante entre estos desafios es la consideracion e implementacion de acciones de politica para
aumentar la participacion y ampliar las oportunidades de los pobres -y, en particular, de las poblaciones
indigenas— en el proceso de insercion en los mercados internacionales.

Perfeccionamiento de la Union Aduanera Centroamericana (UAC)

Un tema esencial de politica comercial para Guatemala consiste en la decision de formar una verdadera
Unién Aduanera y respetar las consecuencias que ello conlleva en términos de armonizacion de la politica
comercial, negociaciones conjuntas y libre circulacion regional. Especificamente, Guatemala debera
armonizar el arancel externo; debera contar con reglamentacién comercial comdn frente a terceros paises;
deberéd negociar conjuntamente frente a terceros, aun en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC);
debera permitir la libre circulacién de productos de terceros paises; y debera acordar un mecanismo de
distribucién de la recaudacion arancelaria. Nada de esto sera facil y requerird, mas bien, de mucho tiempo
para acordarlo y ponerlo en funcionamiento. Este nuevo paradigma alterara profundamente la gestion del
comercio, tanto para las autoridades departamentales como para los sectores productivos.®® También

% Para los demas paises suscritos al RD-CAFTA, el efecto sobre las exportaciones hacia los EE.UU. va de 8,3% para Costa Rica hasta
28,8% para El Salvador (Giordano y Vialou, 2006).

% Estas estimaciones se deben ver con cautela como también dependerén de las reglas de origen y de la capacidad por el lado de la oferta.

% portner (2003); Arce y Jaramillo (2005); Mason (2005); Morley (2006).

® Para una descripcién més profunda del estado de avance de la integracién centroamericana y sus desafios, ver INTAL, Informe
Centroamérica No.3, 2007.
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permitira a las Pequefias y Medianas Empresas (PYMES) aprovechar plenamente el potencial de
Centroamérica como mercado de destino.

Del mismo modo, es necesario dar mas coherencia a la agenda de negociaciones comerciales propiciando
una efectiva integracion centroamericana y la convergencia de los acuerdos comerciales. Ademas de ser una
prioridad en las negociaciones con la UE, la profundizacion efectiva de la Unidén Aduanera exige que las
negociaciones con nuevos socios comerciales se celebren de manera conjunta y no individual. La agenda de
negociaciones comerciales deberia también incluir procesos de convergencia de acuerdos con socios con los
gue los otros paises del MCCA ya han negociado (como es el caso de Colombia y lo serd pronto Canada),
asi como la inclusion de Panama.

Negociaciones con la Unién Europea (UE)

El inicio, en 2007, de las negociaciones para un Acuerdo de Asociacion de Centroamérica con la Union
Europea le impone a Guatemala una importante serie de desafios: en primer lugar, la realizacion de
diagnosticos de intereses ofensivos y defensivos para enfrentar esta negociacion; en segundo lugar,
enfrentar los gastos propios de realizar una negociacién tan ambiciosa como esta; en tercer lugar, la
identificacion de sectores sociales y econémicos vulnerables a través de las evaluaciones de impacto en el
ambito social y de la pobreza (Poverty and Social Impact Analysis) que contribuyan a informar a los
negociadores sobre las sensibilidades existentes y a diseflar mecanismos de mitigacion de las
vulnerabilidades; en cuarto lugar, disefiar una agenda de aprovechamiento de las oportunidades que
surgirian del Acuerdo; en quinto lugar, establecer mecanismos de apoyo para el ajuste y la transicion al
libre comercio; en sexto lugar, preparar y financiar una agenda de implementacion de los compromisos
adquiridos; y, finalmente, el hecho de tener que profundizar la Unién Aduanera Centroamericana, como
prerrequisito para avanzar las negociaciones con Europa, impone a Guatemala las tareas propias de dicho
proceso.

RD-ALCAC y transicion al libre comercio

Es posible sefialar que hay indicios de que el RD-ALCAC estad empezando a generar algunos beneficios.
Primeramente, ha habido un aumento en las exportaciones hacia los Estados Unidos, las cuales se han
incrementado en un 20% después de la entrada en vigencia del RD-ALCAC, cifra tomada para el periodo
julio 2006-mayo 2007, en comparacion con julio 2005-mayo 2006. *

En segundo lugar, el nivel de la inversion privada aumentd en un 19,7% en 2006, segun indicaciones de The
Economist Intelligence Unit (EIU), en respuesta a la flexibilizacion de las condiciones del crédito y en
anticipacion del RD-ALCAC.* Segun el Banco de Guatemala, también estd creciendo la inversion
extranjera directa. Asi, en 2007, las inversiones extranjeras se estiman en US$ 507 millones, monto superior
a los US$ 325 millones de 2006 y a los US$ 208 millones de 2005.

Finalmente, se han dado mejorias en la clasificacion de riesgo-pais. En efecto, Invest in Guatemala, la
agencia nacional de atraccion de inversiones, informa que Standard & Poors ha reclasificado el riesgo-pais
de Guatemala de BB- a BB.

¥ Seqin los datos del Banco de Guatemala.
% Economist Intelligence Unit, Guatemala Country Report. Febrero 2007.
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Cabe destacar que el clima de negocios estd empezando a cambiar favorablemente. En el mas reciente
informe del Foro Econémico Mundial para 2006 sobre competitividad global, Guatemala subié 20 puestos
en la clasificacion general, a saber, a la posicion 75 de un total de 125 economias.®* Segun el informe Doing
Business 2007: Como Reformar del Banco Mundial, Guatemala ha ganado 10 puestos para ubicarse en la
posicion 118 entre 175 economias.® Sin embargo, hay que sefialar que Guatemala queda atras del promedio
del resto de Centroamérica, que se ubica al equivalente del puesto 89.%°

Por otro lado, el deterioro de la seguridad interna puede impactar negativamente el potencial de progreso
que ofrece el RD-ALCAC. El recrudecimiento de la violencia representa un peligro para la actividad
econdmica, en general, asi como para el clima de negocios y de inversion.

En cuanto al proceso de liberalizacion de importaciones en el contexto del RD-ALCAC habra una pérdida
de recaudacion arancelaria que alcanzara —segun las estimaciones del Sector de Integracién y Comercio del
BID- un 0,39% del PIB (después del afio 10 de la entrada en vigor del acuerdo).*” Teniendo en cuenta que
el ingreso tributario representa un porcentaje muy bajo del PIB (10,2% en 2006), el impacto es
considerable, por lo que el pais enfrenta el desafio de manejar esta pérdida fiscal.

Potenciar el aprovechamiento de las oportunidades

A fin de potenciar la capacidad de aprovechamiento de las oportunidades que ofrecen los acuerdos
comerciales, Guatemala deberia desarrollar mayores esfuerzos y concentrarlos, en primer lugar, en dos
actividades: promocion de exportaciones y atraccion de inversiones.

Con relacién a la promocién de exportaciones, ademas de las actividades en el area de inteligencia de
mercados, esta deberia incluir el fortalecimiento de los encadenamientos para la exportacion, con una
mayor incorporacion de los pueblos indigenas y de las PYMES, a través de programas de dotacion y
financiacién de servicios de desarrollo empresarial.

En segundo lugar, la atraccion de inversiones extranjeras estd vinculada con la mejora del clima de
negocios y de inversién. Ademas de las actividades de mercadeo especificas a través de la agencia de
atraccion de inversiones (Invest in Guatemala) podria ser importante el apoyo a la formacion de clusters
productivos y a la promocion de encadenamientos con productores locales, incluyendo a las PYMES, con
las empresas inversionistas extranjeras, sobre todo, fuera del sector de la maquila.

Minimizar las vulnerabilidades sociales y sectoriales

Si bien los impactos méas sensibles de los acuerdos comerciales se manifestaran a largo plazo, conviene
iniciar desde ahora un proceso de andlisis riguroso de vulnerabilidades con el fin de determinar, de manera
mas precisa, la magnitud del impacto y programar adecuadamente el tipo de politicas que se requieran.
Como resultado de la transicion al libre comercio, algunos sectores sociales pueden ser mas vulnerables que

* The Global Competitiveness Report 2006-2007, World Economic Forum, Ginebra, 2006.
% Este mejoramiento se ha visto afectado por tres reformas: simplificacion del registro de empresas por medio de una ventanilla tnica en el
Registro Mercantil, reduccion de dias necesarios para registrar una propiedad y reduccion del tiempo para la aprobacion ambiental
necesaria para obtener licencia de construccion. Doing Business 2007: “Guatemala llega al top-ten de la lista de reformadores a nivel
gﬁlobal", 14 de noviembre, 2006. Sitio web del Banco Mundial http://web.worldbank.org.

Doing Business 2007 Guatemala, Banco Mundial, 2006.
¥ La pérdida de recaudacion de aranceles estimada es la resultante exclusivamente del efecto directo de la caida de aranceles, suponiendo
que el nivel de importaciones preexistente a la reduccién de los mismos se mantiene constante. Se trata, por tanto, de un ejercicio de
estatica comparativa que no estima todos los efectos posibles (ver Barreix,Villelay Roca, 2004).
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otros. Con el proposito de permitir una mejor preparacion de los programas publicos y privados de apoyo a
la transicion al libre comercio, podria ser importante trabajar en fondos de reconversion industrial;
promocién de cadenas productivas (especificamente rurales); cofinanciamiento de servicios de desarrollo
empresarial (sobre todo para los pueblos indigenas y las PYMES); y programas de innovacion y
capacitacion tecnoldgica dirigida.

Necesidad de fortalecimiento institucional

Quedan pendientes todavia muchos esfuerzos para contar con instituciones solidas que estén a la altura de
los complejos desafios en materia de negociaciones, implementacion y aprovechamiento de los acuerdos
comerciales. Destacan, entre otros, los siguientes desafios:
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El Ministerio de Economia, ente rector y coordinador de las negociaciones comerciales, necesita
fortalecer su capacidad de negociacion y dotarse de recursos financieros adecuados para abordar los
costos de estas.

La tarea de administracion de los varios acuerdos suscritos por el pais es grande, politicamente
delicada, muy especializada, y demanda muchos recursos técnicos y humanos. Las necesidades actuales
y futuras para el fortalecimiento de las capacidades se presentan en las siguientes areas: verificacion de
origen de las mercancias; administracion de contingentes arancelarios; coordinacion de los
compromisos en materia de la facilitacion del comercio y en materia de propiedad intelectual;
implementacion de compromisos sobre normalizacion y reglamentacion técnica, asi como sobre
medidas sanitarias y fitosanitarias; conocimiento sobre la adopcion de medidas de salvaguardia,
derechos compensatorios o derechos antidumping y capacidad para abordar eventuales disputas
comerciales.

Necesidad de profundizar mucho mas los procesos de consulta del Ministerio de Economia con el
sector privado y la sociedad civil en general. Teniendo en cuenta las necesidades, sobre todo en vista de
la amplitud y variedad étnica de Guatemala, es importante que se profundice y profesionalice ain mas
dicho proceso de consulta, lo cual requiere de nuevos recursos, especializacion y materiales didacticos,
incluso en varias lenguas indigenas como el maya, man y kiché, entre otras.

El Ministerio de Economia necesita fortalecerse institucionalmente a fin de aumentar su capacidad
analitica y técnica. Para lograrlo, seria importante brindarle capacitacion sustancial en temas de andlisis
cuantitativo avanzado; realizacion de estudios de impacto y modelos de equilibrio parcial o general para
apoyar los procesos de negociacion y administracion de acuerdos comerciales. Ademas, es importante
fortalecer los mecanismos de compilacion gubernamental de estadisticas de produccion, comercio
interno e internacional de bienes y servicios asi como de inversiones nacionales e internacionales. Este
tema trasciende por mucho las funciones propias del Ministerio mismo y requiere un enfoque a nivel de
gobierno.

Es necesario completar los procesos de modernizacion aduanera, a través de iniciativas adicionales que
apunten a abordar areas especificas del funcionamiento aduanero tales como la asistencia al usuario, la
capacitacion técnica, la infraestructura fisica y el control de gestion.
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La perspectiva incierta de la produccion bajo el régimen de maquila

La perspectiva de eliminar los incentivos fiscales a la produccion, a través del régimen de maquila y la
creciente competencia de productores de confecciones provenientes de China y del resto de Asia, abre un
conjunto de dilemas e incertidumbres de politica. Asi, en julio de 2007, en el &mbito de la Organizacién
Mundial de Comercio (OMC), se postergd la implementacion de la eliminacion de los incentivos fiscales a
la produccion de maquila (tales como la exencién del impuesto a la renta, que se consideran subsidios a la
exportacion) de la fecha prevista, a saber, finales de 2009, hasta finales de 2013 o, a més tardar, hasta
finales de 2015.

Si bien la postergacion disminuye la urgencia de la eliminacion de subsidios, Guatemala —y los demas
paises de Centroamérica— siguen enfrentando el desafio de un amplio proceso de reformas tributarias y la
necesidad de coordinar politicas impositivas a nivel subregional. La eliminacién de los incentivos acentla
la cuestion de la competitividad de la produccion de maquila, sobre todo de confecciones, que enfrenta una
fuerte y creciente competencia por parte de China y los paises de Asia. De hecho, las importaciones de
Estados Unidos de productos de vestuario® desde Guatemala estan disminuyendo desde el afio 2004,
cuando alcanzaron US$ 1.960 millones, pasando a US$ 1.830 millones en 2005 y a US$ 1.672 millones en
2006, conduciendo a una disminucidn en la participacién en el mercado estadounidense de 2,6% a 2,0%.%
Como se ha mencionado anteriormente, en el periodo de once meses después de la entrada en vigencia de
RD-ALCAC, en julio de 2006, se produjo un aumento importante en las exportaciones de confecciones.
Habra que ver si este aumento se mantiene.

Impulsar una mayor integracion de los pequefios productores y pueblos indigenas en el comercio
internacional

Dado el caracter multicultural y pluriétnico de Guatemala, es muy dificil disociar la actividad rural y de
pequefia escala de la economia de los pueblos indigenas. En este sentido, se sugieren a continuacion
medidas de caracter genérico referidas tanto a pequefios productores rurales como a comunidades o
asociaciones de productores campesinos indigenas.

Guatemala tiene el desafio de consolidar y fortalecer la presencia de los pequefios productores rurales en el
proceso de insercion en los mercados internacionales. Para ello, seria importante encaminar politicas
orientadas a: i) consolidar la presencia de productos ya incorporados tanto en los mercados regionales como
en el de Estados Unidos; ii) ampliar la participacion de los pequefios productores rurales en los rubros
dindmicos de la economia con potencial exportador; y iii) fomentar la participacion indigena en los
circuitos de comercializacion/exportacion. ElI Programa de Desarrollo Econdmico desde lo Rural,
conjuntamente con el Programa Nacional de Competitividad (Pronacom) constituyen las potenciales bases
institucionales para dar viabilidad a estos tres ejes de politica en la medida en que se integren de manera
estructural y explicita a los productores indigenas en los diferentes componentes de ambos planes.

(i) Consolidacion de las exportaciones en los mercados regionales

Guatemala necesita desarrollar programas de fortalecimiento productivo orientados a mejorar la
productividad de productos no tradicionales (como hortalizas y vegetales) que ya se encuentran

% Capitulos 61, 62 y 63 del Sistema Armonizado de Codificacion y Clasificacion de Mercancias (SA).
¥ | as importaciones estadounidenses desde China y el resto de Asia aumentaron en este periodo de US$ 41.300 millones a US$ 56.660
millones, con un incremento en la participacion en el mercado de 55,5% a 67,5% (datos de USITC).
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posicionados en los mercados de exportacion y que tienen un importante encadenamiento en las economias
de los mas desfavorecidos. En este sentido, constituyen una prioridad las inversiones orientadas a
incorporar tecnologias aplicadas y de riego asi como aquellas dirigidas a los caminos rurales con el fin de
incrementar la conectividad entre las zonas productivas remotas y los principales mercados.

Asimismo, es importante considerar acciones dirigidas a cumplir con los estandares fitosanitarios de los
paises destinatarios y elevar la calidad del producto final.

Por otro lado, dadas las limitaciones en la tenencia de la tierra para generar produccion de mayor escala en
cultivos como los vegetales y las hortalizas, es necesario orientar esfuerzos y recursos para una mayor
integracion territorial. Para ello, seria indispensable visualizar alianzas que trasciendan un determinado
departamento o municipio asi como ampliar la participacién de actores publicos y privados a través de
acuerdos de asociacién y complementariedad territorial.

(if) Fomentar la participacion de pequefios productores en sectores con potencial exportador

Muchas unidades productivas indigenas y de pequefia escala concentran su produccion en sectores de baja
rentabilidad. Al mismo tiempo, algunas organizaciones y/o asociaciones de productores*® han desarrollado
experiencias exitosas para su articulacién con los mercados de exportacion. La base de su éxito radica en la
capacidad organizativa y de articulacion horizontal entre pequefias unidades productivas; y de articulacion
vertical, en algunos casos, con instancias de intermediacién y empresas comercializadoras. Este modelo
puede servir de base para alentar una mayor integracion de productores campesinos e indigenas en rubros
productivos con potencial demostrado de exportacion. Sin embargo, seria necesario considerar un programa
integral de apoyo a la diversificacion y readecuacion productiva que contemple recursos de asistencia
técnica para la incorporacion tecnoldgica, acceso a servicios productivos e informacién sobre mercados.

(iii) Mayor participacion indigena en los circuitos de exportacion

Las posibilidades de integrar de manera mas directa a los pueblos indigenas en los circuitos de exportacion
pasa por generar incentivos que permitan superar las dificultades en la presentacion de requisitos para los
tramites de exportacion y desarrollar acciones orientadas a la formalizacion de unidades productivas
indigenas.

La desconfianza de los productores indigenas hacia los empresarios no indigenas y la cadena de
intermediarios en los procesos de comercializacion y exportacion constituyen una de las barreras que limita
la formacion de alianzas privado-privado de caracter estratégico. Un programa de sensibilizacion, tanto a
nivel de los productores indigenas como del sector privado exportador de mediana y gran escala, puede
ayudar a visibilizar la necesidad de articulaciones verticales y el valor agregado de consolidar alianzas
estratégicas con otros segmentos empresariales de mediana y gran escala.

145  Conclusiones

Guatemala tiene una economia menos abierta a los flujos comerciales que sus vecinos centroamericanos,
con un nivel de exportaciones relativamente bajo, no obstante el fuerte aumento de las exportaciones en los
altimos afios. Al mismo tiempo, el comercio manifiesta un déficit muy alto y creciente, que se compensa
—més de la mitad del mismo- por el flujo de las remesas familiares. En 2006, el nivel de las remesas

“° por ejemplo la Cooperativa Cuatro Pinos o la Federacién de Cooperativas de las Verapaces (Fedecovera).
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alcanzo casi el de las exportaciones sin maquila. Las inversiones extranjeras son bajas, reflejando un clima
de negocios cuya dindmica queda por debajo del promedio de Centroamérica, a pesar de su reciente mejora.

Al mismo tiempo, Guatemala ha estado desarrollando una muy fuerte agenda de integracion comercial.
Empezando por el RD-ALCAC, la Unién Aduanera Centroamericana y el futuro Acuerdo de Asociacion de
Centroamérica con la Unién Europea, Guatemala estd a medio camino en su proceso de insercion en la
economia global. Estos avances son importantes, pero en el proceso se observan también —junto con
debilidades en su desempefio comercial- limitaciones en su capacidad institucional para abordar los
compromisos adquiridos en los acuerdos y en su capacidad para promover un mayor aprovechamiento de
las oportunidades de acceso a mercados conseguidos por los acuerdos comerciales.

Frente a RD-ALCAC, que entrd en vigencia en julio de 2006, Guatemala enfrenta, por un lado, el desafio
de la implementacién del Acuerdo y, por otro, el de la transicidn al libre comercio con Estados Unidos. Las
complejidades del primer desafio ponen de manifiesto las necesidades de fortalecimiento institucional,
incluso del Ministerio de Economia, que tiene capacidades técnicas limitadas y reducidos recursos
financieros disponibles. La transicion al libre comercio, ademas de requerir iniciativas que contrarresten sus
eventuales efectos negativos de caracter macroeconémico y fiscal, requiere un conjunto de actividades para
aprovechar de manera proactiva y mas agresiva las oportunidades del Acuerdo, tales como la promocion de
exportaciones y atraccion de inversiones extranjeras. También conviene, desde ya, determinar la magnitud
del impacto de la eliminacién arancelaria y otros efectos del Acuerdo para poder adoptar las medidas
necesarias para reducir las potenciales vulnerabilidades sociales y sectoriales que podrian emanar de dicha
eliminacion.

Otro desafio principal es el conjunto de medidas, algunas con implicancias politicas, para formar una
verdadera Unién Aduanera Centroamericana en el largo plazo. La armonizacion de la politica comercial, las
negociaciones conjuntas de acuerdos de libre comercio y la libre circulacion regional de productos de
terceros paises impondra, en el futuro, una serie de tareas importantes al pais.

Sin embargo, el reto mas importante es el de traducir los esfuerzos de la integracion y los beneficios del
comercio en oportunidades concretas para una gran mayoria de guatemaltecos sumidos en pobreza y
excluidos por su condicién étnica. Para ello, serd4 importante encaminar politicas orientadas a consolidar la
presencia de las exportaciones de los pequefios productores tanto en los mercados regionales como en el de
EE.UU., ampliar la participacion en los rubros dinamicos de la economia con potencial exportador y
fomentar la inclusién, en particular de los pueblos indigenas, en los circuitos de comercializacion /
exportacion.

La préxima negociacion del Acuerdo de Asociacion de Centroamérica con la Union Europea le impone
también a Guatemala un conjunto de desafios importantes. Estos se refieren, entre otros, a la realizacion de
diagnosticos de los intereses ofensivos y defensivos del pais, a la financiacién de procesos de negociacion,
y a la preparacion técnica de los negociadores. También habra que realizar un proceso de consulta con el
sector publico, con el sector privado y con la sociedad civil. En anticipacion a la implementacion del
Acuerdo de Asociacion, el cual abrira la posibilidad de aumentar y diversificar las estancadas exportaciones
a la UE, serd ademés importante trabajar en minimizar las vulnerabilidades sectoriales y sociales, asi como
potenciar el aprovechamiento de las oportunidades de este Acuerdo para los pobres y, en particular, los
pueblos indigenas.
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