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RESUMEN EJECUTIVO 

Durante muchos afios, Guatemala fue caracterizada como un pais con altos nivelFs de pobreza, 
indicadores sociales rezagados y un grado extremo de desigualdad. En efecto, en ~as decadas de 
los '70, '80 Y '90 practicamente todo estudio que analizara la situaci6n de Guatemala sefialaba 
que su nivel de pobreza y sus indicadores sociales s6lo superaban los de Haiti en America 
Latina. Guatemala es tambien un pais que ha logrado mantener la estabilidad mahoecon6mica, 
aunque con un nivel de ingresos fiscales y gasto publico tan bajo que muchos observadores han 
puesto en tela de juicio la capacidad del pais de hacer las inversiones de capital fi~ico y humano 
necesarias para ayudar a sacar de la pobreza a tantas personas. I 

Desde mediados de"los '90, sin embargo, algunas iniciativas sugieren que se ~. sstan haciendo 
mayores esfuerzos para luchar contra la pobreza. Las mas destacadas entre es~s son: a) los 
Acuerdos de Paz de 1996, que establecen objetivos mas elevados para la inversi6n social 
publica; b) una reestructura~i6n del.gasto publico, con u~ p. ~rc~ntaj~ ~enor p~alla defensa;.c) 
un programa de transferenclas amphado con un porcentaje slgmficatlVo de los mgresos fiscales 
generales destinado a las municipalidades, y c) una mayor planificaci6n, como 10 indica la 
preparaci6n de una Estrategia Nacional de Reducci6n de la Pobreza:en 2001, s~guida por las 
estrategias individuales de reducci6n de la pobreza para los diferentes Inunicipios.1 . 

l,Han sido suficientes estos cambios para alterar el cursu de la situaci6n de Gut· temala? l,Ha 
logrado Guatemala disminuir la brecha que existfa con el resto de America atina en los 
indicadores sociales y de pobreza? l,Han disminuido las grandes diferencias internas entre los 
grupos socioecon6micos? Teniendo ahora a disposici6nencuestas de llogares cOnlparables para 
2000 y 2006, es posible intentar responder a estas preguntas, y este informe tiene 61 objetivo de 
hacerlol. Ademas, el in forme va mas alIa de los numeros, para tratar de comprender que esta 
generando dichos resultados y sefialar algunas de las accionesque poc;lrian contril)uir a mejorar 
la situaci6n. .1 

UNA MEJoRiA EN LOS C~IOS DE LOS INDICADORES SOCIALES Y DE POBFZA 

Los capitulos 1 y 2 brindan infotmaci6n sobre el nivel actual de los indicadores isociales y de 
pobreza, y sobre los cambios que han tenido lugar entre 2000 y 2006. Tambien d~scribe c6mo 
han evolucionado los indicadores con el tiempo entre los diferentes grupos I sociales. La 
evaluaci6n general es mas bien positiva, ya que Guatemala ha realizado avances ert la reducci6n 
de pobreza (ver Cuadro 1) y, en muchos casos,. ha logrado importantes promedi~s anuales de 
cambio en muchos indicadores sociales clave (ver Cuadro 2). Debido a que el punto de partida 
para los indicadores sociales y de pobreza era tan bajo, el nivel de pobreza sigue siendo elevado 
y el nivel de los indicadores sociales sigue siendo bajo. I 

Entre el 2000 y el 2006, Guatemala pudo reducir la pobreza en 5 puntos, de 56 a 51 por ciento. 
Esto se logr6 a pesar del crecimiento negativo del PIB per capita en lOS. afios inibales de ese 
periodo y de un crecimiento lento que acompafi6 luego la recuperacion de los precios de los 
productos basicos. 

1 Antes de 2006 no habra datos de pobreza directamente comparables. Los datos de pobreza de 198J y 2000 se 
basan en respuestas a preguntas que'difieren significativamente. Si bien se pueden sacar ciertas condlusiones 
razonables para hacer algunas comparaciones, los caIculos de cambia resultantes siguen siendo inciiTtos. 
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Cuadro 1: Patrones de pobreza en Guatemala en el 2006 y 
. d b' d d I - 2000 porcentaJes ecam 10 es e'~ ano 

1 
I 

%de Indicede recuento (% de la 
poblaci6n poblaci6nt 

i nacional Pobreza total I Pobreza extrema 

I Valor Cambio a Valor Cambio a Valor Cambio • 
i Total Guatemala 100.0 0.0· 51.0 -5.2* 15.2 -0.5 

Por area 
Urbana 48.1 9.5* 30.0 2.9 5.3 2;5* 
Rural 51.9 -9.5* 70.5 -4.0* 24.4 0.6 . 

Por grupo etnico 

1
36•2 No Indigena i 62.4 5.0* -5.2* 7.8 0.0 

Indfgena • 37.6 -5.0* . 75.7 -0.5 27.6 1.1 
Porregi6n b 

Nororiente 8.3 0.1 53.2 1.4 20.0 .11.0* 
I Suroriente 8.0 -0.8 54.4 -14.1* 13.9 -6.2 

Noroccidente 13.5 0.6 75.6 -6.5 23.6 -7.9* 
Po, geneio del jefe i famili, 

i Masculino 81.2 -4.1 * 53.4 -4.2* " 16.7 0.0 
I Femenino uts 4.1 * 40.8 -7.1* 8.8 -1.0 

b Otras regiones sin cambios estadfsticamente significativos fueron omitidas. 
a Cambios en el perfodo 2000-2006 en puntos porcentuales. 
* Cambios estadfsticamentesignificativos a p S 5%. 
Fuente: Catculos del personal del Banco Mundial sobre la base de las encuestas 
ENCOVI de los afios 2000 y 2006. 

No todos los cambios relacionados con la:pobreza han sido positivos. Mientras que los niveles 
de pobreza moderadahan mejorado, 10 mismo no ha ocurrido con la pobreza extrema. Esto se 
debe principalmente al alza de los precios de los alimentos, que ha sido mayor que el 
incremento general de precios. Los nivelesde consumo real de los extremadamente pobres se 
han incrementado (rn,edidos como niveles de consumo nominal, ajustados por el fndice de 
Precios al Consumidor). Pero como el costa de la canasta basica ha aumentado mas rapido que 
el nivel general de precios, la Unea de pobreza extrema $e ha desplazado, compensando casi 
completamente el movimiento hacia delante del nivel real de consumo. Este efecto. ha sido 
particularmente pronunciado en las areas urbanas, donde la pobreza extrema ha aumentado.2 
Ademas, la dismjnuci6n de la pobreza no ha sido pareja entre los grupos socialeso entre las 
regiones. Las poblaciones no indfgenas experimentaron una disminuci6n de la pobreza. La . 
poblaci6n indfgena no. La regi6n Suroriente experiment6 una baja importante de la pobreza. La" 
regi6n Nororiente experiment6 un aumento igualmente importante de su pobreza extrema. Estas 
diferencias se analizan mas adelanteen este informe. 

En terminos de los indicadores socioecon6micos, el panorama es en general mas positivo. 
Guatemala ha experiment ado una mejorfa en muchos indicadores, pero no en todos (ver Cuadro 
2).' Por ejemplo, las tasas netas de matrfcula para la educaci6n primaria y secundaria 
aumentaron durante el perfodoen 8 y 44 por "ciento, respectivamente; la esperanza de vida 
aument6 en dos anos completos y la mortalidad infantil dec1in6 en 22 por ciento, tanto para los 
menores como los mayores de cinco aftos. En el caso de otros indicadores, los avances han sido 

2 Como se pondrii demanifiesto en el capitulo 2, parte del cambio en la pobrezaurbana y rural se debe a un cambio 
que se hizo entre las dos encuestas de las definiciones de las areas urbanas y rurales. 
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mas modestos. Por ejemplo, el PID per capita solo aumento en 2 por ciento para todo el pedodo 
de seis afios. 

Cuadro 2· Indicadores socioecon6micos clave en Guatemala 2000 2006 . " -
Indicador 2000 2006 Cambio 

pm (mill ones de US$ a valor constimte de 2000) $ 19,291 $ 22,834 18% de amnento 
Pobreza total (a) 56.2% 51.0% 9% de disrrlinuci6n 
Tasa neta de matricula en primaria (a) 79.9% 86.4% 8% de aumlmto 

Tasa neta de matricula en secundaria (a) 26.0% 37.5% 44% de amtento 

Proporci6n de mujeres vs. varones en educaci6n 88.9% 92.3% 4% demej ria 
primaria y secundaria 
Esperanza de vida (alios desde nacimiento) 67.9 69.9 3% de aum¢nto 
Tasa mortalidad info (c/l,OOO nacidos vivos) 39.0 30.6 22% de dis~nuci6n 
Tasa mort. -5 afios (muertes c/l,OOO naco vivos) 53.0 41.0 22% de dis!punuci6n 
Tasa de fertilidad (partos por mujer) 4.76 4.24' I 11 % de disminuci6n 

Pobreza extrema (a) 15.7% 15.2% Sin variacic nO 
pm per capita (en US$ a valor const. de 2000) $1,718 $1,753 2.0% de au ~ento 

Inmunizaci6n, DPT (% nifios entre 12-23 meses) 85.0% 80.0% . 6 % de disniinuci6n 

(b) El cambio de medio punto porcentual no es significativo estadfsticamente. (~] 
Fuentes: (a) Encuesta de hogares ENCOVI, lNE; todos los otros: Indicadores de Desarrollo Mundial ( M),Banco 
Mundial. 

DETERMINACI6N DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA (BENCHMARKlNG~ 
EI capitulo 3 establece puntos de referencia (benchmarks) entre los cambios tn niveles de 
pobreza, desigualdad e indicadores sociales en Guatemala y las variaciones en ojros pafses de . 
America Latina y del mundo. La conclusion principal es que cuando se comparan los niveles de 
pobreza 0 los indicadores sociales con aquellos de otros pafses, Guatemala se upica entre los 
ultimos puestos. Pero cuando se compara el cambio promedio anual para el perfodo 2000-2006 
en Guatemala y los cambios ocurridos en el mundo en los ultimos 25 afios, Guatemala se ubica 
muy cerca del desempefio medio (en pobreza) 0 claramente porencima del desdnpefio medio 
(en desigualdad e indicadoressociales). I 

La determinacion de los puntos de referencia de los indicadores sociales y de pobrfza se realiza 
tanto en 10 relativo al nivel como a la variacion del indicador. Es importante tom~ nota de las 
modificaciones en ambos sentidos. En la mayorfa de las comparaciones del nivel, Guatemala 
obtiene resultados bastante negativos, 10 cual refleja un legado de negligencias en fl pasado. En 
las comparacionesdel cambio, Guatemala generalmente aparece mucho mas fa~orecida. Los 
Gnificos 1· Y 2 ilustran este punto mediante lacomparacion del nivel del indice Gin!i y el cambio 
anual promediodel indice Gini en Guatemala entre 2000 y 2006. La comparacion Uel nivel esta 
basada en el afio mas reciente disponible para todos los paises en la base de da~os IDM. La 
comparacion de los cambios anuales en el fndice Gini esta basada en todas las mediciones de 
cambiosparatodos los pafses registrados en la base de datosIDM delBanco Muhdial durante 
los ultimos 25afios. " r 
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del nivel de Gini 

Nota:.como los va!ores elevados de Gim reflejan llIia situaci6n la clasificaci6n de Guatemala esta trasladada a! 
las comparaciones de mvel y a! 25avo percentil en las comparaciones de carnbio anua!. 

A1 observar la variaci6n en el indice Gini, pareciera que Guatemala esta comenzando a 
enfrentar algunos de los factores que llevaron aun alto grado de desigualdad. De hecho, 
Guatemala avanz6 a un ritmo promedio mas veloz de 10 que ha sido observadoen' el 75 por 
ciento de' los cambios en los ultimos 25 aIi~s. Sin embargo, como 10 indica el nivel del 
indicador en 2006, aun con este cambio positivo Guatemala sigue obteniendo pobres 
clasificaciones cuando se compara el nivel del indice. Gilli de todos los paises. 

EI Cuadro 3 presenta la clasificaci6n de Guatemala tanto en el nivel como en la variaci6n de los 
indicadores sociales clave. Cabe destacar el ritmo promedio anual de cambio en acceso a agua y 
saneamiento, asi como en diversos indicadores de educad6n. En algunos casos, la comparaci6n 
de los cambios en Guatemala con aquellos oourridos en el mundo en los ultimos 25 alios arroja 
resultados favorables. Al igual que con el indice Gini-, la gran diferenda en las clasificaciones 
depende de si se compara el nivel del indicador 0 el cambio anual promedio. Por ejemplo, en el 
caso de la educaci6n primaria completa, en 2006 Guatemala estaba todavia en el 27avo percentil. 
S6lo estaba en mejor posici6n que el 27 par dento del resto de los paises. Al comparar la 
distribuci6n incondicional del ritmo de cambio, para simplemente observar los cambios sin 
hacer·,ajustes por las diferentes caracteristicas de Guatemala en relad6n con los demas paises, la 
variaci6n en Guatemala es superior al 88 por dento de las. variadones obserVadas. Si se 
realizan los ajustes por las diferencias entre paises, Guatemala aparece mejor que el 94 por 
ciento de los cambios observados. 

Una conclusi6n importante a la que se puede llegar al comparar tanto el nivel como la variad6n 
de un indicador es que resulta insuficiente y potencial mente err6neo observar s6lo una de estas 
dimensiones. Si s610 se observara el nivel,. se obtendria una foto demasiado pesimista de la 
situad6n, y si se observara unicamente· el ritmo del cambio, la foto de la situaci6n seria 
demasiado optimista. El promedio de ritmo de cambio relativamente elevado de algunos 
indicadores clave debera continuar por bastantes afios antes de. que Guatemala pueda finalmente 
superar ellegado de pasadas negligendas en los sectores sociales. 

I 

El unico indicador que noha experimentado mejoras, y en el que por desgtacia Guatemala tiene 
uno de los peores indicadores del mundo, es en la desnutrici6n cr6nica. El importante avance de 
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los indicadores de salud y agua y saneamiento puede augurar una inminente! mejora de la 
desnutricion cronica. Sin embargo, es imposible determinarlo debido a que los· ultimos datos 
disponibles son de 2002. Si bien la recoleccion de datos se encuentra en curso, un~ medida muy 
necesaria para mejorar el sistema de informacion consiste en implementar rtn metodo de 
monitoreo mas eficaz de este acuciante problema social de Guatemala. I 

C d 3P t d . dId - d G t I I ua ro . un os ere erenCIa e esempeno e ua ema aen Ir . 
indicadores sociales clave 
Nivel del indicador Cambio promedio del indicador 

Indicador de educaci6n, salud y Valor Percentil Cambio Pen:entil I Percentil 
agua y saneamiento 2006 incondic. promedio de incondie. condie. 

aJ 2000 a 2006 bl cl I 

Persistencia hasta 5to 
- total 68.9* 18 2.62*** 83 60 

Persistencia hasta 5to
_ mujeres 67.6* 15 2.74*** 85 i 60 

Persistenciahasta 5to 
- varones 70.2* 27 2.54*** 82 I 62 

Tasa de repitencia - total 12.09 20 -0040 92 i 73 
Tasa de repitencia - muieres 11.14 19 -0043 

. 
92 I 81 

Tasa de repitencia - varones 12.96 22 -0.36 88 71 
I Tasa primariacompleta - total 76.5 27 3.14 88 94 

Tasaprimaria completa - muieres 72.6 24 3.37 1 88 I 92 
i Tasa primaria completa - varones 8004 29 2.92 I 88 94 i 

Mortalidad infantil 30.6 40 -lAO 65 95 
1 Martalidad menares de 5anos 41 38 -2.00 

1 

70 70 
Mejoras en calidad del aglia 95 70 1.0 86 176 

Mejoras en saneamiento 86 68 2.0 97 92 
Fuente: BM, Indicadores de Desarrollo Mundial 
* Datos de 2005' ** Datos de 2002; *** Cambio de 2000 a 2005 
a/ indica la posi~i6n de Guatemala en el ranking de paises por centiles. Por ejemplo, 18% de los paises tienen un desenipefio peor que el de 
Guatemala en persistencia hasta 510 grado, mientras que 82% de los pafses tienen mejor desempefio. +' 
bl similar a a/ pero comparando el ranking de los paises segun los cambios del indicador. 
d similar a bl pero controlando c6mo difieren en Guatemala respecto a los otros paises las carac¢risticas que,' 'esperarse, esten 
relacionadas con la facilidad de alcanzar buenos resultados. .. 

I 

.' . . EDUCACI6'K, SALUD Y PROTECCI6N SOCIAL I 

El Capitulo 4 aborda los programas sociales e~ Guatemala, incluye~do los nive~es del gasto, 
• • I 

la incidencia en la pobreza y la evolucion de los indicadores SOciale. s en educ

X
· ion, salud y 

proteccion social. De 1996 a 2000, el gasto publico de Guatemala en progr mas sociales 
aumento de 3.5 a 5.6 por ciento del pm. Hacia 2006, el gasto alcanzo 6.4 por ci nto del PIB, 
el valor mas alto en la historia de Guatemala. Entre los programas sociales, iia educacion 
recibe la mitad del presupuesto. A pesar de estos importantes aumentos, el gas10 publico de 
Guatemala en programas sociales sigue siendo uno de los mas bajos pe America I Latina, y los 
cambios en los indicadores sociales deberian tomar en cuenta estos relativamente bajos 
niveles de gasto. I 

El antilisis comun de incidencia muestra que los programas de educacion, saludy proteccion 
social son neutros en relacion a la pobreza, ya que los pobres reciben cerca de la' mitad de los 
beneficios, una proporcion muy cercana al 51.0 por ciento de poblacion que representa este 
grupo. Para los programas individuales, sin embargo, la cifra varia considerablemente. Par 
ejemplo, la educacion primaria favorece a los pobres, mientras que la educacion: terciaria no, 
y dentro de la educacion primaria e] Programa Nacional de Autogestion para ,1 Desarrollo 
Educativo (PRONADE) es especialmente favorable a los pobres. Los servicios I que brindan 
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los centros de salud, los puestos de salud y los centros comunitarios tambien favorecen a los 
pobres, mientras que los servicios de los hospitales publicos no. 

El programa de suministro de materiales escolares es, como programa de proteccion social, 
un tmen ejemplo de una transferencia que llega a un segmento importante de la poblacion, 
(12.9 por ciento) y que favorece a los pobres (64.5 por ciento de susbeneficios los reciben los 
pobres). El gobiemo de Guatemala deberia considerar los aspectos positivos de ,esta 
experiencia a la hora de disenar 0 modificar otros programas sociales destinadqs a los pobres. 
En otros prognlInas,bomo los de leche en polvo ybeca.sescolares, la mayor parte de, los . 
beneficios la obtienen los no pobres. 

El aumento delgastosocial ha contribuidoa que haya mejores resultados educativos. Desde 
el 2000 hasta el 2006, latasa.neta de matriculaescolar aument6 mas de 11.2 puntos 
porcentuales en primana y 6.5 puntos porcerituales en secundaria. Las significativas mejOras 
en las tasas de matrfcula en priinaria fueron compartidas por todos los grupos' de' ingresos. La 
matdcula en primaria es de aproximadamente el 90 por ciento, con pequenas variaciones 
entre los quintiles. Peto como ocurre con muchos otros indicadores en Guatemala, las tasas de 
matdcula en el 200,0 "fueron bajas, y las mejoras enetpedodo 2000-2006 no:compensaron 
plenamente el desethpefio anteriqr.Por ejemplo; la tasllbruta de matdcula eijsecundaria 'sigue 
siendo hmy baja (47-7 por cieIlt9), y presenta impo*~tes disparidades erittelos grupos de 
pobreza: pobreza e~trema,9.5 pqr.ciento; topos los p<?'Qres, 22.5 por ciento;y no pobres, 76.4 

I,' , !"., ' . , ': ' " ",", ", 

. por ciento.' ." . 

Las causas mas frecuentes para abandonar la escuela primaria en todos los gnipos (mas de 60 
por ciento) son una I salud defidente y falta de interes. La principal r;azon para la no 
escolarizacion en secundaria es economica (por encima de 60 por ciento en todos los sectores 
economicos. y de ingresos), seguido de falta de interes (mas de 25 por cientoen todos los 
grupos). Los esfuerzos dirigidos a reducir el abandono y la repitenci(len primaria deberian 
concentrarse en el acceso ala salud y en la calidad de laeducacion, inc1uyendq actividades 
como el deporte y las artes. El gobiemo de Guatemala debeda considerar ademas la reduccion 
de siete a seis afios de la edad obligatoria par;a la inscripcion en primer grado de primaria, y 
de esta manera alinearse con la mayoda de los paises de America Latina. 

La situacion de la salud y la proteccion social en Guatemala .es algo mas complicada: algunos 
indicadores han tenido avances mientras que otros permanecen sin cambio. La escasez de 
recursos y la falta de acceso a instalaciones medic as (limitaciones de oferta) siguen siendo las 
principales barreras, sobre todo para los pobres y la poblacion rural. Bajos indicadores 
iniciales, una inversion limitada y un menor gasto medico individual hacen que· cualquier 
mejora resulte au.n mas diflcil. Hay indicios de que las tasas extremadamente elevadas de 
desnutricion no han cambiado~ La falta de informacion actualizada sobre nutricion es solo un 
sintoma de la desatenci6n de este problema fundamental. 

Mejorar el capital humano a traves de la salud y la educacion no solo representa un servicio 
basico que el Gobiemo deberia brindar a sus ciudadanos, sino tambien una manera de mejorar 
el bienestar de todos: "Bajos niveles de pobreza generan un mayor crecimiento, y asu vez el 
mayor crecimiento reducela pobreza" (Perry 2006). 

Los programas de proteccion social deben ser evaluados individualmente. Las evaluaciones 
integradas son apropiadas para saber donde estamos., pero no sirven. para identificar donde 
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estan los problemas y cu81es programas estah iiegando a los pobres y tuales no. La 
informacion para evaluar los programas sociales no siempre esta disponible, 10,cual hace mas 
diffcil encontrar las debilidades (para corregirlas) y las fortalezas (para construir sobre ellas) 
en los diversos programas de proteccion social. I 

MEJORAR EL BIENESTAR A TRA vES DE UN PROGRAMA DE TRANSFERENCIAS MPNETARIAS 
! 

CONDICIONADAS ' 

Debido a la falta de avances en materia de pobreza extrema y a ·la necesilad de seguir 
mejorando los indicadores sociales, la introduccion por parte del Gobiemo de un programa de 
transferencias monetarias condicionadas parece sumar. un elemento de gra1' potencial al 
conjunto de politicas publicas dirigidas a reducir la pobreza. 

I 

Guatemala tiene a su alcance la reduccion de la po. breza. Hay vario. s aspectos~.crfticos en la 
implementacion que deben ser tornados en cuenta para el exito de: cualquier rograma: una 
seleccion apropiada y transparente de los beneficiarios, oporlunas veri icaciones de 
responsabilidades, tecnologfa de informacion efectiva (registro de beneficiarios, ordenes de 
pagos, puesta al dfa de los requisitos para sef elegib. Ie, etc.), acceso a 1. os servici0i(edUCacion y 
salud para Guatemala), acceso a informacion para que las reglas del programa se n claras para 
todos los potenciales beneficiarios y un buen sistema. de monitoreo y evaiuacion, para 
identificar y corregir las debilidades a 10 largo del proceso. '. I. 
Ademas, un programa TMC no deberfa ser independiente, sino mas bien parte qe un paquete 
integrado de polfticas de intervencion social. Para ser efectivo, necesi.ta estar i~tegrado. a las 
intervenciones que favorecen la ofertay tambien a las polfticas activas:del mercad laboral. 

, ' 

El desembolso del dinero en sf mismo no permite medir el exito del programa. 'Es muy facil 
de~embolsar ~nero, ~ero requiere mucho es~uer. zo garant!:ar que es.:e,llegue a las1pers.or:as que 
mas lonecesltan, as! como lograr que meJore la creaClon de capItal humane y no solo los 
niveles de ingreso. Guatemala asumio .el compromiso de lograr que el programa TMC "Mi 
Familia Progresa" sea una parte importante de la agenda de proteccion social. Mfentrasque la 
rapida implementacion de la primera fase del programa fue un logro: muy positi~o del nuevo 
gobiemo, la ampliacion de la campana deberfa hacerse gradualtnente., El ~obiemo de 
Guatemala debe asegurarse de que el mecanismo de identificaci6nde la poblaci1n meta y. los 
sistemas de monitoreo de las corresponsabilidades sean puestos en marcha I y funcionen 
correctamente. • 

EI Capitulo 5 lleva a cabo simulaciones que muestran como el disefio TMC (cant~ad y tipo de 
transferencia, criterios de seleccion, poblacion objetivo y cobertura) tiene I un impacto 
importante en el costo del· programa, la cobertura de los extremadarnente pobres y las fugas 
hacia sectores que no son extremadamente pobres, asf como en la reduccion I de pobreza. 
Algunas de estas decisiones no son de naturaleza tecnica sino polftica (diferentes 4isefios TMC 
pueden·~er recnicamente solidos). Consideraciones tales como las restricciones pr~supuestarias, 
el area de cobertura, las metas gUbemament.ales y las condiciones generales de bier' estar juegan 
un importante papel en el disefio del programa apropiado. ' 

Nuestro analisis muestra que si bien una identificacion geografica de los grupos objetivo puede 
ser un mecanisme eficaz en rerminos de sus costos para identificar los extremadarrente pobres 
en los municipios con altos fndices de pobreza, a medida que el programa $e amplfa el 
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Gobiemo deberfa adoptar un mecanismo mas rigliroso de identificacion a nivel de hogares 
(como un analisis de capacidad economicaJpro.xy-means test) de manera tal de garantizar un uso 
eficiente de los recursos. 

E1 anaIisis de capacidad economic a es una herramienta muy utH, ya que permite (i) reducir las 
perdidas del programa incrementando la capacidad \del gobiemo de identificar lapoblacion 
objetivo, (ii) reducir los costos y (iii) maximizar la reduccion de pobreza en costa por unidad. 
Por ejemplo, en el Cuadro 4 se puede observ'ar como el uso de una herramienta no geografica 
Para laidentificaci6n de los pobres por medio de unanaIisis de capacidad ecoriomica reduce los 
costos. de 2.33 por ciento a 0040 por ciento del PIB, y a casiJa mitad Jas fugas hacia grupos no 
seleccionados. 

C d 4 R d ultad d I . d'f) t ua ro . esumen eres os e simu aClOnes lara I eren es escenarlOs . 
Hogares 

Identificacion Reduccion 
grupos objetivo 

beneficiarios 
Tasade 

'fasade 
de pobreza* 

Costo total** 
(,000) perdidas 

. I Pobres 
cobertura 

(fugas) Pobreza Millon 
Geografica PMT Total extremos extrema Q. %PIB 

Programa Nac.ional *** 
No No 1,8791 251 97 I 87 1 40 6,245 1 2.33 
No Si A 321 I 166 69 I 48 I 24 . 1,065 I 0.40 

Programa en Alta Verapaz*** 
Sf No 127 I 51 97 I 60 I 5.2 422 I 0.16 
Sf Si A 58 I 42 84 I 28 I 4.4 191 l 0.07 . , 

A Proxy Mi!rms Test con un tope de 30; ,. ReduCClon de pobreza a mvel naclOnai, medida en base al porcentaje de carnblO del mdlce 
de recuento de los pobres extremos; **Los costos corresponden al total d",l volurnen de transferencias; *** Con tina transferencia 
mensual de Q. 277 por hogar. 
Fuente: caIculos del Banco Mundial basados en ENCOVI 2006. 

El uso de identificacion geografica de grupos objetivo y de un anaIisis de capacidad economic a 
mejora la eficiencia general del programa. Un programa TMC enfocado en el departamento 
mas pobre de Guatemala (Alta Verapaz) y que utilizo anaIisis de capacidad economic a mejoro 
las tasas decobertl.lra en 15 puntos porcentuales y redujo las perdidas a casi la mitad (de 48 por 
ciento bajo a 28 por dento) . Se alcanzaron estos avances en la eficiencia sin ningun esfuerzo 
adicional, escogiendo el area mas pobre del pais. 

GENERACION DE INGRESOS Y REDUCCION DE LA POBREZA 

Ante una reduccion de 5 puntos porcentuales de la pobreza a nivelnacional, y frente a cambios 
contrastantes segun la regi6n -con cafdas de 14 puntos porcentuales de la pobreza en el 
Suroriente y un aumento de 11 por ciento de la pobreza en el Nororiente-, el capitulo 6 intenta 
sacar a la luz algunos de los factores que podrfan estar provocando estos cambios, observando 
la evoluci6n de fuentes de ingresos de los hogares y los obstaculos que limitan la inversion, el 
clima de los negocios y la productividad. . 

Del arlalisis de la evolucion de las diferentes fuentes de ingresos encontramos que: 

3 La pobreza extrema en Alta Verapaz es la mas elevada en la Encuesta de Hogares, pero no es tan alta como en 
muchas municipalidades. La simulaci6n tiene el objetivo de mostrarc6mo los diferentes niveles de pobreza tienen 
un impacto en el desempefio del programa. 
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a. Las remesas internacionales y locales han doblado su impottancia como fuedte de ingresos 
en los hogares: comparado con el ailo 2000, en 2006 se duplico el mlmero db hogares que 
reciben remesas, y el volumen promedio de estas transferencias aumento en url 30 por ciento 
en terminos reales. Las remesas se han tornado especialmente frecuentes entre [os hogares de 
bajo estatus socioeconornico, sobre todo en aquellos que estan cerca de la Ifn~' a de pobreza, 
10 cual sugiere que las remesas han tenido un papel importante, ayudando a los hogares a 
salir de la pobreza. Por otro lado, esto· significa que los hogares se han vuelt . dependientes 
de estas remesas, 10 cual aumenta su vulnerabilidad frente a las condiciones ex~ernas. 

b. Aumento la diversificacion en la generacion de ingresos en los. sectores ajgricolas y no 
agricolas, sobre todo entre los hogares mas pobres. Ademas, los hogares que Idiversificaron 
experimentaron tasas mas altas de aumento de sus ingresos. Tambien las personas de 
diferentes sectores y empleos incrementaron su capacidad para diversificar sus iactividades: 

c. La productividad laboral ha ex.perimentado una modesta mejoria, liderada J lejos por el 
sector agricola y el impulso positivo que Ie dio la recuperacion de los i*ecios de los 
principales productos de exportacion. Los trabajadores de los sectores del qomercio y la 
manufactura tambien experimentaron avances en su productividad, perQ no asi los 
trabajadores de los sectores de servicios y la construccion. Debido a qU~ en !erminos 
relativos la agricultura emplea mas trabadores de los hogares ma.s pobres q e de los mas 
ricos, en proporcion los cambios en la productividad beneficiaron mas a los p imeros que a 
los segundos. i 

En nuestro anaIisis complementario de los obstaculos que enfrentan las empresaJ para realizar 
inversiones, realizado a partir de un reciente estudio del Banco Mundial (2008)J encontramos 
elementos que ayudan a explicar algunos de los resultados anteriores: . 

a. Las empresas consideran que la infraestructura es uno de los mayores obsta4ulos para los 
negocios. Guatemala ha avanzado en este aspecto, pero todavfa tiene baj1s niveles de 
desarrollo de infraestructuni, con una red vial en peores condicionps que las de sus vecinos 
centroamericanos. Por otro lado, la mejora de las carreteras parece haber ¢ontribuido a 
aumentar la diversificacion de las fuentes de ingresos de los hog ares tanto er· actividades 
agricolas como no agricolas. 

b. La inadecuacion de las habilidades laborales de los trabajadores es ,otro aspect9 considerado 
por las empresas como un obstaculo importante para la inversion. ~l pais esta 
experimentando un buen avance en los indicadores escolares· y a medida qle las nuevas 
generaciones con mas afios de educacion se incorporen a la fuerza Iaboral las empresas 
deberian estar menos lirnitadas por la falta de trabajadores capacitados, y laroductividad 
deberia aumentar tambien en otros sectores. Ademas, el programa TMC contribuira a 
aumentar la graduacion del cicIo escolar entre. los pobres. S.in embar •. go, estas sin S.OIUciones 
que tendran impacto en el mediano plazo. Como complemento, para una sol cion de mas 
corto plazo, se deberfan considerar diferentes estrategias para mejotar la calida de lafuerza 
laboral. Una posibilidad es aprovecharlas lecciones que ofrece la experiencia jnternacional 

I 

y considerar lairnplementacion de programas de capacitacion de los trabajadores. Dichos 
programas debenser cuidadosamente estructurados y disefiados apl' piadamente, 
desarrollando asociaciones publico-privadas para tomar en cuenta el cono irniento que 
tienen las empresas del sector privado acerca de las necesidadesy habilidad .s especfficas 
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que se requieren, y la capacidad del sector publico para financiar y suplir la falta de oferta 
de capacitaciones debido a que las empresas no pueden capturar plenamente los beneficios 
de la ihversi6n en capacitaci6n. 

Finalmente, al enfocar de cerca los contrastes regionales entre el Suroriente y el Nororiente, se 
puede observarc6mo los factores antes mencionados interactuan entre sf para generar cambios 
en los niveles de pobreza: 

a. En .el Suroriente, las mejores condiciones de la infraestructura vial, junto con un c1ima 
. favorable y condiciones agrfcolas propicias, ayudaron a que fuera posible alcanzar allf los 
mayores niveles de. reducci6n de lapobreza del pais, 10. cual permiti6 que los hogares 
tuviesen mejores yfnculos con el mercado y ayud6 a las personas adiversificar sus 
actividades y trabajar tanto en sectores agrfcolas como no agrfcolas. 

b. En el Nororiente, la pobre infraestructura vial, sumada a los embates de condiciones 
climaticas adversas (irrigaci6n variable y sequfas) y elbajo potencial econ6mico yagrfcola 
de la regi6n, conspiraron para generar allf un dramatico aumento de la pobreza extrema. 

En su conjunto, los hallazgos de este estudio aun en cur so subrayan la'importancia de contar 
con una buena infraestructura, la necesidad de mejorar la calidad de la fuerza laboral y de 
consolidar redes seguras para las areas que estan mas expuestas a las crisis. 

VULNERABILIDAD 

Hay acontecimientos y condiciones que estan mas alIa del control de los hogares y que ejercen 
su influencia sobre el bienestar de sus miembros. Los hogares pobres son mas vulnerables a los 
"factores externos", y ciertos cambios que pueden no ser significativos para el pafs en su ' 
con junto, pueden tener un importante imp acto negativo en sus condiciones de vida. 
Tradicionalmente, los fen6menos c1ima~icos caen dentro de esta categoria, pero circunstancias 
de otro tipo, como la reducci6n de las remesas, las variaciones de los precios de los alimentos y 
la delincuencia y la violencia, tambien son importantes. 

El Capitulo 7 intenta explicar el imp acto que tienen estos embates, las temesas, los precios de 
la comida, la delincuencia y la violencia; sin embargo, no sustituye un anaIisis mas completo.de 
cada uno de estos factores. Este estudio es parte de uti compromiso mas amplio del Banco 
Mundial con Guatemala y enel futuro deberan generarse anaIisis de mayor profundidad. 

EI Huracan Stan puso en evidencia la alta vulnerabilidad de muchos hogaresguatemaltecos y la 
falta de preparaci6n que habfa para hacer frente a catastrofes naturales. El gobiemo de 
Guatemala harfa bien en mejorar sus planes de prevenci6n ante eventuales desastres naturales. 

Las remesas aumentaron drasticamente, con mas familias (pobres y no pobres) beneficiarias de 
transferencias intemacionales en 2006. Las remesas intemacionales representan 3S.1 por ciento 
del consumo de los pobres. Hasta marzo de 200S, segun el Banco Central de Guatemala, la tasa 
decrecimiento de las remesas intemacionales no se habfa reducido. A pesar de ello, en vista del 
empeoramiento del c1ima econ6mico en los Estados Unidos y de la dependencia que los pobres 
tienen de las remesas, el gobiemo de Guatemala deberia prepararse paraenfrenfar una posible 
disminuci6n en el ritmo de crecimiento de las· remesas en el futuro. 
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Durante el periodo entre abril de 2007 y abril de 2008, el alza de los precios dd los alimentQs 
tuvo . un inlpacto lirnitado en Guatemala, pero en vista del alto grado de vulnbrabilidad que 
presentan los pobres, seria importante que el gobiemo de Guatemala siga de cerqa la evoluci6n 
de los precios y 10. s niveles de aprovisionarniento, y tomara todas las precauciobes necesarias 
para evitar una crisis. El plan de diez puntas del gobiemo de Guatemala para ertfrentar el alza 
de los precios de los alirnentos es el tipo apropiado de medidas preventivas que $e requiere. La 
implementaci6n de dicho plan no deberia demorarse4

. 

La delincuencia y la violencia son un problema grave, y esta en aumento .. La frecuente 
• I 

impunidad y la exclusi6n social, un sistema de justicia ineficaz y una.· juventud !ue enfrenta el 
problema de tomar decisiones con incentivos negativos, son algunos de los.· factores que 
contribuyen a una mayor actividad delicti va. Seria importante disefiar e im lementar una 
estrategia seria y abarcadora,basada en la prevenci6n, laparticipaci6n de las! comunidades 
locales y un mejorarniento de la polida y del sistemajudicial. I 

CONCLUSIONES 

El anaIisis de los niveles y de los cambios anuales promedio de los indicadores Jociales revela 
que Guatemala esta comenzando a enfrentar los problemas de fonda que donstituyen la 
pobreza, los bajos niveles deindicadores sociales y la desigualdad. El gran esfrlerzo que esta 
realizando el Gobiemo perrnite observar un cambio notable en este terreno. Siq embargo, un 
area en donde los indicadores no han cambiado y permanecen en uno de los peo~es niveles del 
mundo es en la desnutrici6n. Si bien se han realizado algunos esfuerzos en los 6Itimos tiempos 
para mejorar la situaci6n en una zona lirnitada, la magnitud del problema par~e indicar que 
combatir la desnutrici6n cr6nicaes una prioridad nacional. EI combate de I desnutrici6n 
cr6nica recibe bastante atenci6n y esfuerzo de la comunidad intemacional, y h Y una buena 

. I 

. base de informaci6n sobre las estra.tegias que funcionan y las que no funcionan .. 1on un s6lido 
apoyo politico y unenfoque gubemamental adecuado se pueden lograr rapidos aVlnces. 

La introducci6n por parte del gobiemo de un programa de Transferencias Monetarias 
Condicionadas pareceria incorporar un instru. mento apropiado para enfrentar Ips problemas 
particulares de Guatemala. Podria contribuir a disrninuir la pobreza extrema y mejorar los 
indicadores sociales. Dada la naturaleza del problema de la desnutrici6n cr6nica, podrfa resultar 
6til exarninar c6mo utilizar esta estrategia para mejorar la situaci6n nutritiva. La 1\ calidad de la 
irn~lementaci6n sera clave y este informe .. contiene divers as recomendaciones acerca de la 
meJor manera de proceder.· • 

! 

Considerando que una implementaci6n efectiva es tan importante p.ara el exito dcll programa y 
que muchos guatemaltecosestanenfrentando condiciones particularrnente riesgo$as -debido a 
las alzas del precio de los alimentos. y a una disrninuci6n potencial de las i remesas- se 
recomienda enfaticamente que los actuales mecanismos de protecci6n so~ial no sean 
desmantelados antes de que el programa de TMC este enpleno funcionando. Ellprograma de 
Transferencias Monetarias Condicionadas deben'i jugar un papel central en el : esfuerzo del 
Gobiemo por consolidar su estrategia de reducci6n de la pobreza. Con el tiempo~ el prograrna 
de TMC podra ir reemplazando gradual mente a otros programas de protecci6n sOci1al destinados 

4 EI plan esta. dividido en tres areas: (i) acuerdos solidarios para frenar la inflaci6n de los precios en jdetenninados 
productos agHcolas; (ii) acciones de solidaridad para promover la producci6n agricola y la reduccior de costos, y 
(iii) estabilidad economica, promoci6n de la inversion y mayor competitividad. • 
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a grupos objetivo similares y con meta similares. Pero los programas de TMC no pueden 
resolver todos los problemas que enfrenta lapoblacion pobre. Por 10 tanto, deberfa actuar en 
coordinacion con otros programas y reformas para la proteccion social, como las pensiones, el 
mercado laboral y la estrategia fiscal, dado que unas y otras se complementan. 

El importante aumento de la pobreza extrema en el Nororiente sugiere que hayagujeros en la 
. red de seguridad social. Se recomienda una revi~ion, espeGialmente de ·la . cob~rtura fuera del 
Altiplano Oriental.· Sibien el Altiplano Occidental es extremadamente pobre, hay zonas de 
pobreza extrema en todo el pais. Un exarnen··del. funcionamiento del sistenia"de proteccion 
social esuna salvaguarda paragarantizar que los mas vulnerables no sufranindebidarnente en 
epocas de crisis. Dado que viven muy cerca de la; linea depobreza extrema, facilmente pueden 
caer del otro Jado con solo un pequ~iio embate provocadopor un desastre natural',los catnbios 
en elclimaeconomipo.o los cambios enlascondicionesde~salud de uno de los miembros de la 
familia. La experiencia intemacional muestra que a estas·familias lestoma mucho tiempo 
recuperarse de una crisis, y que es mejor tratar de contar con estrategias de prevencion que 
ayuden amitigar los efectos de la crisis desde un primer momento. 

El analisis de los diferentes resultados en pobreza en el Nororiente y Suroriente abordo el 
problema solo de manera superficial, por 10 que se requiere hacer mas trabajo. Las importantes 
diferencias sugieren que si uno no puede explicar por que hubo diferentes resultados siendo tan 
grandes las diferencias, cuando estas no sean tan pronunciadas sera mucho mas diffcil 
comprender que es 10 que genera resultados diferentes. El anaIisis preliminar sugiere. que el 
aumento de la pobreza se· debio,. en parte, a1 aumento de la vulnerabilidad' frentea las 
condiciones climaticas y la falta de una adecuada red de. proteccion social. Las familias 
emplearon diversos mecanismos para superar las iimitaciones y las remesas impidieron que los 
problemas se agravaran. Las mejoras de las condiciones de. pobreza parecen habersedado 
porque las familias pUdieron aprovechar la infraestructuraeconomica y la diversificaeion de la 
produccion agricola y noagrfcola. AlIi donde la pobreza disminuyo, las familias pUdieron 
conectarse mas con los mercados, mientras que alIi donde la pobreza aumento, las familias se 
desconectaron mas. Esto no es prueba de que setrato de un factor decisivo, pero sf es sugestivo. 
Ademas, sorprende el hechode que el mapa espacial del, potencial economico, desarrollado al 
comienzo del periodo de comparacion,· brindaraun panorama ba~tante ajustado de ·10 que 
sucedio a 10 largo del perfodo de seis MOS. . 

Todas las inversiones sugeridas - ya sea para continuar la mejora de los indicadores sociales, 
invertir mas esfuerzos contra la desnutricion, combatir la pobreza extrema con una estrategia de . 
TMC, Ilenar los vados de la red de proteccion social 0 ampliar la infraestructura economic a en 
las areas que tienen un alto potencial economico- requeriran mayores recursos. Guatemala sale 
ina! parada cuando. se comparan sus ingresos fisc ales y su gasto gubemamental como 
porcentaj~del PIB con los de otros paises. Parece de suma urgencia la necesidad de realizar una 
reforma fiscal. En el.pasado, los intentos que se hicieron para implementar una reforma fiscal 
tuvieron escaso exito:Uno de los argumentos que se esgrimen en contra de dicha reforma es 
que el Gobiemo es t(111 ineficiente que proveerle mas dinero solo redundarfa en mas perdidas. 
Laevidencia que se recoge de las pruebas comparativas en el ambito intemacional y los analisis 
anteriores de la Revision del Gasto Publico realizados por el Banco Mundial desacredita este 
argumento. Cuando el Gobiemo recibio recursos adicionales (como sucedio despues de Jas 
reasignaciones y los modestos aumentos como parte de los Acu~rdos de Paz),fue capaz de 
realizar cambiosen los indicadores sociales que rivalizan con las mas notorias mejoras que se 
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han podido observar en cualquier pais en los ultimos 25 afios. Si bien es desehble y posible 
lograr una: mayor eficiencia, la comparaci6n con otros paises brinda evidencia favbrabk 

Posiblemente haya beneficios adicionales si se mejoran los sistemas de in~ormaci6n. La 
posibilidad de disponer de datos directamente comparables de dos encuestas dje hogares fue 
fundamental para poder determinar en que situaci6n se encuentra hoy Guatel[l1ala y d6nde 
podrfa ser necesario llevar a cabo mejoras. En contraste; la falta de informacifn actualizada 
sobre la situaci6n de la desnutrici6n cr6nica fue una severa limitante a la hora I de identificar 
d6nde es necesario hacer mejoras. • 

. ! 

En conclusi6n, durante el perfodo 2000-2006 Guatema:Ia tuvo un desempefio dzonablemente 
bueno, dado el nivel de recursos disponibles y el esfuerzo realizadopara iJplementar su 
estrategia de reducci6n de la pobreza. Pero la estrategia de reducci6n de la pobreia era bastante 

, modesta. Para obtener mejores resultados, se requiere de un mayor esfuerzo, '\Y as! obtener 
retornos . elevados por los recursos marginales que se invierten a traves del programa de 
Transferencias Monetarias Condicionadas, mayor infraestructura econ6mica en la$ areas de alto 
potencial econ6mico, apoyo con stante a los programas educativos y de saIud, los 4uales parec.en 
estar dando resultados muy apreciables en los indicadores sociales, y mayor ~tenci6n en el 
combate del grave problema de la desnutrici6n cr6nica. . , " 

I 
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PARTE I EV ALUACION DE LOS NIVELES DE PO~REZA, 
LOS CAMBIOS A LO LARGO DEL TIEMPO Y tA . 
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CAPITULO!. INTRODUCCION 
I 

1.1 Este informe esta organizado en tres secciones divididas en siete c~ .. ·· it. ulos. La 
PRIMERA SEC CION evahla los niveles de pobreza y los cambios a 10 largo del tiempo 
en Guatemala, y compara tanto los niveles como sus variaciones en Guatemal . con los de 
otros paises: resume las condiciones generales y los cambios en Guatemal~ (capitulo 
uno); presenta el perfil de pobreza del pais y analiza la evolucion de la pOfureza en el 
tiempo y el espacio empleando para ello indicadores monetarios y no monbtarios, los 
cambios demograficos y la desigualdad (capitulo dos), y compara los avances sociales de 
Guatemala con los de. otros pafses de la region y el mund.o (capituloitres). La. 
SEGUNDA SEC CION analiza los programas sociales y considera de que manera las 
actuales politicas y los programas podrfan tener un mayor imp acto sobre las condiciones 
de pobreza: subraya· algunas de las car. acteristicas clave de los programas edufativos, de 
salud y de proteccion social (capitulo cuatro), y estima el impacto poten4ial que la 
ampliacion del program a de Transferencias Monetarias Condicionadas tendrta sobre la 
pobreza (capitulo cinco). La TERCERA SECCION esta enfocada en las ruentes de 
ingresos de los pobres: documenta la evolucion de las fuentes de ingresos y etamina las 
caracteristicas regionales especificas que promueven 0 limitan las posibilidades de los 

, I 

hogar~s (ca~itulo S.~iS)' y. realiza .un anaIisis prelimi~a: de las Cris. isy vUlneEabilidades 
que uenen mfluencla sobre el blenestar de las farmltas, tomando en cuen tanto el 
impacto del Huracan Stan como una potencial reducci6n de las remesas, el . a de los 
precios de los alimentos y la delincuencia y la vioiencia (capitulo siete). I 

1.2 Durante muchos alios, Guatemala fue caracterizada como un pais c~n niveles 
muy altos de pobreza, indicadores sociales rezagados y un grado extremo de deisigualdad. 
Tamb. ien es un pais que ha logrado mantener la estabilidad macroeconomic a, apnqu.e con 
un nivel tan bajo de ingresos fisc ales y gasto publico que muchos observaFiores han 
puesto en tela de juicio la capacidad del pais de hacer las inversiones en capital fisico y 
humane necesarias para sacar de la pobreza a tantas personas.· J 
1.3 A 10 largo de este informe se hace una clara distincion eJ.1tre el lug • donde se 
encuentra hoy Guatemala (segt1n 10 que reflejan su nivel de pobreza y los indicadores 
sociales) y como evoluciono el pais en los ultimos afios (segun el c~bio que rtflejan los 
indicadores entre 2000 y2006). En cuantoa su nivel, Guatemala *0 muestra tesultados 
favorables en materia de salud y educacion cuando. se comparan sus· resultados con: los de 
otros pafses de America· Latina 0, mas especificamente, de America Ceitra1.. Los 
indicadores sociales de Guatemala estan muypor debajo de los p~omedios della region 
(Cuadro 1.2), y en la comparacion con los otros cipco paises centroaIiIlericanos 
~uatemala clasifica.en ul~a oanteultima posi~ion. en sie:e de. lOS. 11.u.ev~ in~i~ap.ores que 
flguran en el Cuadro 1.2,mcluyendo expectauvas de anosde escolarlzaClOnt tasas de 
conclusion de ciclos educativos, inrnunizacion DPT, tasas de feftilidad y ~ortalidad 
(menores de 5 afios), asi como en la medicion mas completadel ,Indice de Qesarrollo 
Humano. Guatemala ocupa una posicion intermedia. en America Central en cuahto a PIB 
per capita (en Paridad del Poder Adquisitivo, PP A) Y en la pobreza de PP A de bS$2 por 
dfa. . , 

3 



'SF. 

. . Cuadro 11- Indicadores socioecon6micos clave en Guatemala 2000-2006 
Indicador 2000 2006 Cambio 

PIB (en millones de US$ a valor constante de 2000.) $19,291 $22,834 18% de aumento 

Recuento de pobreza general (todos los pobres) (a) 56.2% 51.0.% 9% de disminuci6n 

Tasa neta de matricula en prim aria (a) 79.9% 86.4% 8% de aumento 

Tasa neta de matrfcula ert secundaria (a) 26.0.% 37.5%. . 44% de aumento 

Raz6n mujeres-varones en escuela primaria y , . 88.9% ,92.3% 4% demejora 
secundaria 

. Esperanza de vida (anos al nacer) 67.9 69~9 3% deaumento . 

l'asa de mortaljdad infanti1 (61100.0. naco vivo~) 39.0. I'.; 30..6., "i,2,2%dedistninuci6n 
Tasa mort .. menores 5 aDOS (muertos c/IOOO) . ,53,0.' ,,' 41 ;:22% de distninuci6n 

,:ifasade fertilidad (partos por mujer) ':,;:. 4.7p " '4.24,;, ':"ll%de:~ 
RecuentD d~ pobreza extrema (a) , ," "V . 15 .. 7% ", .. 1;[15.2%:, 1',:".,Sinc , . 

:,FrIBP\3r capi1;a (en US$ a valor cpnst!ll1te de.20.oo)'Ii ',":,1.,,,,,$1,718 I: ::;, !$1,7~3", I~:II':,; 2i}b d~~umento 
., ::Imnlluizaci6n;.DPT (% ninosentre ~2,y+3 tneses),) 

':>';, '. " " ' 'H - ',';' _ 'I,t,·.", ,., .... ,~5.p~. ':i ", 
.,8Q;O%, ;.: ,6% dedisrninu<:i6n 

,1;', '»1-' '_.", '" ',,:. 1 
.',," 1-,· 

" ""," .r (b) ElcamblO de medlOpunto porce~tualnoe~ slgruficativo' esta~l1~t1camynte. ',,,, .... . 
Fuentes: (a) Eucliesta.de hogares.deI INE.deGuaremaIa,ENC;dVI;todos los otros: fudicadgres'&DesarrolloMundiaI, 
Batic9Mund1~.L' ',I :' 'I,' ",.', ",";; ,''";:'''\';:.·''::I:'li:'',::: "I!: :; "':I1,::,'1i-"~:'!:' "",! ,:','''\ 1',lf,:,' ::.,;:!\ ~f .", 

.i'. , 

1.4 Segun el Informe de Desarrollo;Humano del PNUD, Guatemala se·ubicaenlas 
ultimas cuatto,!posicioIies, e.ntre lospafses de America Latina (junto con Bolivia, Haiti y 
Guyana) 'en el:lndice de Desarrollo Humano general, laTasa de Mortalidad Infantil, la. 
Tasa de MortalidaddeMenoresde 5 alios, elAnalfabetismode Adultos ylasTasas Netas 
de Matrfcula en Secundaria. 

1.5 Los pobres resultados de Guatemala en las comparaciones intemacionales son 
producto de las decisiQnes tomadas en el pasado acerca de las prioridades de inversion. 
Comose indica en la Revision del Gasto PUblico, en e12000 (antes del reciente aumento) 
elnivel de los indicadores spciales de Guatemala estaba muy por debajo deaquel de otros 
pafses y gastc;tba en' el sector social aproximadamente lit .mitad de 10 que gastaban otros 
pafses de America Latina.s Sin embargo, desde mediados de los afios '90 el gobiemo de' 
Guatemala obtuvo importantes logros en varias areas estrategicas. Estasinc1uyen: (i) 
exitds en lapromocion de 1a transparencia y inej6ras en 1a gestion de las finanzas 
publicas; {ii)'un aumento en e1 gastd social, de 5por ciento del PIB.en e12004 acerca de 
6 por dientoen el 2006, asf como mejoras en la calidad de la oferta educativa y en la 
puestaen marchade nuevos programas de atencion matemo-infantil en las comunidades 
y de prograrmas de'atencion y·nutrieion dirigidos ala nifiez, y (iii) constantesavances en 
el terrerrodel creCimiento y la competiti~idad, incluyendo una mayor apertura comercial, 
mejorasen.eli'Ciimad.enegocios y'un mayor numero de asociaciones pubHco-privadas 
para obras' de!iinfraestructura. Ademas, 1.a gest16nmacroecon6mica en~u iconjunto fue 

5 Esiudios hechos en el pasado tambien indicaban que el gasto social de Guatemala era relativamente 
inefiCientecO~ParadQ con~elde otros paises de Ameri.ca Latina (Herre~ay Pang 2004). Las econorrlias con 
niveles simijar€lsde gll.sto obtenfanmejores resultados. E1 estudio estimaba que si Guatemala pudiese 
reducir su b(cChaldie:ineficiencia e incrementar su eficiencia publica basta el promedio de AIJJ.6rica Latina y 
el Caribe, sus ihd;icadores deeducaci6n podrfan aumentar tanto como un 38 por dento y sus indicadores de . 
salud en aprmtinmdamente un 11 por ciento. EI fuerte credmiento de los ultimos seis aDOS sugiere que 
posiblemente la ~:ficiencia baya mejorado. 
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solida, con unbajo nivel de deficit fiscal, una inflacion en descenso, una buena relacion 
deudaJpm y una posicion comoda en cuanto a reservas. '\ 

Cuadro 1.2: Indicadores socioecon6micos clave: los resultados de Guatemala en,comparaci6n 
, , I ' t . I d· I ti . 2006 a con os palses cen roamencanos y e prome 10 a noamencano 

Guatemala EI Costa pLamA America 
valor/fango b Nicaragua Honduras Salvador' Rica Latina 

PIB per capita, PP A ($ internacional i 

a valor constante de 2005) 5,015 4 2,703 3,433 5,587 9,269 ~,969 8,690 

Expectativa anos de escolaridad 10.1 6 10.7 c 11.3 11.9 11.7 <1 13.4 13.1 
Tasa de conc1usi6n en primaria, (% 
del grupo de edad respectivo) 76.5 5 73.4 88.7 87.9 89.1 i 94.5 99.3 
lnmunizaci6n, DPT (% de ninos 

I entre 12 y 23 meses) 80 6 87 87 96, 91 99 92 
Tasa de fertilidad, total (pmos por I 
mujer) , 4.2 6 2.8 3.4 2,7' 2.1 i 2.6 2.4 
Tasa de mortalidad, menDs de 5 anos 
(por c/l.OOO) 41 6 35.8 26.95 '25.4 11.84 23.1 26.4 

IDH (2005) (e) 68.9 6 71.0 70.0 73.5; 84.6 81.2 NID 
Esperanza de vida al nacer (anos, 

1 75.1 2005) (e) 69.7 5 71.9 69.4 71.3 78.5 72.8 
i Pobreza PPA 2$ (anD mas reciente) 
, (e) 32% 3 80% 36% 41%, 10% 18% NID 

a El ano preciso que difiere por indicador 0 pais aparece allildo del indicador 0 del pais. I 

b La segunda eolumna es la posici6n de Gllatemala entre los seis paises eentroamericanos; C 2003; d 2005. 
Fuente: (e) Informe de Desarrollo Humano 200712008, PNUD; todos los otros: Indicadores de Desarrol1~ Mundial, Banco 
Mundial. . ' I 

1.6 La atencion creciente a los sectores sociales comienza a ser visible y, en 
terminos del cambio en los indicadores sociales y de pobreza, Guatemala sale hhora mas 
favorecida de la comparacion con otros paises. Entre 2000 y 2006, Guatdnala hizo 
importantes avances: logro aumentar el Producto Intemo Bruto (pm), reducir la pobreza 
general y mejorar la mayoria de los indicadores sociales (Cuadro 1.1). Por e~emplo, el 
PIB creci6 el 18 par ciento en seis alios y, segun los ca1culos oficiales, el volu~en de la 
pobreza disminuyo de 56.2 por ciento de la poblacion en 2000 a 51.0 por cientq en 2006. 
Ademas, durante ese perfodo las tasas netas de matricula enprimaria y ~ecundaria 
crecieron en 8 y 44 por ciento, respectivamente, y la esperanza de vi4a aumento en 2 alios 
completos,mientras que la mortalidad infantil y de menores de 5 ~os declin ,on un 22 
por ciento. Pero hubo menos avances en el PIB per capita, la pobreza extrema y algunos 
indicadores de salud, como inmunizacion DPT, que retrocedieron entre e12000 t e12006. 

1.7 Debido al bajo punto inicial de la may aria de los indicadores sopiales, es 
evidente que todavia hay mucho por andar antes de que tanto estos indicadore~' como el 

, nivel de pobreza coincidan con los de otros paises. Se requerira un esfuerzo sostenido 
para mantener el ritrno de los avances en aqueUos indicadores que tuvieron • ejoras y 
modificar las politic as de manera tal de lograr progresos en los indicadores que no 
mostraron muchos avances, especial mente en materia de pobreza extrema y ddnutrici6n 
cronic a, 10 cual requerira seguramente un gasto adicional. Este informe fue preparado 
para contribuir al debate publico que en la actualidad tiene lugar en Guatemala en tomo a 
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la mejormanera de construir sobre los logros del pas ado y acelerar la marcha hacia la 
reducci6n de una pobreza que todavfa afecta a uno de cada dos guatemaltecos. 
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CAPITULO 2. EVOLUCION Y DISTRIBUCION DE LA POBREiA EN EL 
I ' 

TIE~O ' 

2.1 Este capitulo presenta un perfil de la pobrezaen Guatemalla basado 
principalmente en las dos encuestas de hogares ENCOVI6 representativIs a nivel 
nacional, realizadas por ellnstituto Nacional de Estadfsticas de Guatemala (INE) en 2000' 
Y 2006. EI capitulo esta organizado en cinco secciones: primero, un perfil de pbbreza que 
inc1uye temas sobre medici6n de la pobreza, niveles, tendencias y pattones en Guatemala; 
segundo, una serie de indicadores no monetarios de bienestar y los cambios. que estos 
experimentaro. n a 10 largo del tiempo; tercero, el imp acto sobre la pobreza de Itscambios 
en las poblac:iones urbana y rural; cuarto, crecimiento y desigualdad, y por ultimo un 
analisis de las correlaciones de la pobreza. Este capitulo presta especial atenci6n a la 
evoluc. i6n de la pobreza a 10 largo del tiempo durante el periodo entre 2000 Y\·2006. Las 
cuestiones de genero y los aspectos raciales tambien son abordados. 

I 

2.2 Algunos mensajes y recomendaciones relevantes surgen de este capitull 

a. EI bienestar aument6 para todos los guatemaltecos (excepto el 10 por cientd mas rico) 
y la pobreza general se redujo en 5 puntos porcentua]es. En cambio, el numero de 
personas sumidas en la pobreza extrema no vari6 entre el 2000,y el 2006. El elevado 
fndice de inflaci6n de los precios de los alimentos menoscab6 los a~ances del 
bienestar social alcanzados por el segmento poblacional de la pobreza extrema. Asf y 
todo, los indicadores no. monetarios de bienestar muestran una ,evoluci6n ~ositiva en 
el periodo 2000-2006 paratodos los guatemaltecos, inc1uyendo a los pobresl 

b. El estancarniento de los niveles de pobreza extrema es motivo de preocupaci6n. El 
gobierno de Guatemala deberia brindar ayuda dirigida especfficamente a fejorar el 
capitalhumano y las, oportunidades de este sector de la poblaci6n. En es~e sentido, 
programas como el de Transferencias Monetarias Condicionadas son un: excelente 
medio para alcanzar este objetivo, pero los esfuerzos deberian :ser acompar-ados por 
mejoras en la oferta de salud, educaci6n y protecci6n social. 

c. Se identificaron importantes cambios demograficos: Guatemala se esta co. virtiendo 
en un pais eminentemente urbano, en el que casi una quinta parte de los hOJiares tiene 
jefes de hogar mujeres, una proporci6n que esta entre las mas elevadas de la regi6n. 
Los servicios que brinda el Gobierno deberfan evolucionar de manera tal de .satisfacer 
las necesidades y demandas de estos sectores. . 

d. Se observan niveles mas altos de consumo entre los hoga:r;es urbanos I del area 
metropolitana (Ciudad de Guatemala), los hogares no indigenas liderado$ por una 
mujer de mediana edad con pocos hijos, los que tienen jefes de familir:t que no 
trabajan en la agricultura y aquellos con niveles mas altos de educad6n. I 

e. La desigualdad, cuantificada por el coeficiente Gini, disminuy6 de 47.6 pot dento a 
44.8 por ciento. Aument61a proporci6n de consumo de los cuatro quintiles ipferiores, 
mientras quedisminuy6 para el quintil superior. Si bien estos hiveles masi· bajos de 
desiguald~~ ayudan a l~s pobres a rec~bir los bene~cios y ?portu~idades y :ne~orar 
sus condlclones de VIda, estas meJoras no seran poslbles, sm un cr. ClmIento 
econ6mico sostenido. . 

6 Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (Living Standard Measurement Survey ISMS). 
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PERFIL DE LA POBREZA 

Medici6n de la pobreza en Guatemala 

2.3 En el 2006 se realiz6 en Guatemala la segunda encuesta de hog ares de tipo 
ENCOVI, como resultado del compromiso del INE demejorar el sistema de monitoreo 
de Ill, pobreza en elpais.El·· anaIisis preliminar de los datos y la evaluaci6n de las 
mediciones de condiciones de vida, incluyendo caIcul08 de pobreza, fue un esfuerzo 
conjunto del INE, la Sec:retaria de Pl~nificaci6n y Programaci6n de la Presidencia 
(SEGEPLAN), la .universi~ad.Rafael pandiv3r (URL), el Progr~a de Naciones Unidas . 
para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial. . 

2.4, La mayor parte del:anaIisis de pobreza que se hace en este capitulo utiliza el 
consumo y no el ingreso cOrnQ,medidade las,cendiciones de vida, ya que fluctua menos 
que el ingreso, por 10 general permite obtener medici ones con un menor margen de error 
y es mas comprehensivo., Para asegurar que los cruculos de pobreza fueran comparables 
en el tiempo, se aplic6 ala ENCOVI 2006 la misma metodologia utilizada en el 2000. 

2.5 El agregado de consumo inc1uyeconsumo de alimentos comprados y no 
comprados (produccion propia, regalos, donaciones), transporte y comunicaciones, gastos 
en bienes de con&urpo" servicids para el hogar ycostos legales, servicios basicos (agua, 
electricidad, te1efono" etc.), as! como losgastos anuales en vivienda, bienesdurables, 
educaci6n y salu9?. E1 c()nsumopromedio aument6 en Guaterpalaen ull 3 por ciento, 
pasando de Q. 9,4.10.078 en. e12000 a Q. 9,,()97.60en el2op6 (Cuadro 2.1). 

C d 21 L'" d b d G te al d d 2000 2006 a ua ro . meas e po reza e ua m a ya,,-e2a 0 e consumo, y . .. 
Linea de extrem~ pobreza Linea genernl depobreza .. Agregado de consnmo 
2000 2006 . % cambio ··2000 2006· %;cambio 2000 
2,920 3,206 . 9.8% 6,596 6,574 -0.3% 9,410 
a Todos los valores estan en Quetzales constantes de Ciudad dt? Guatemala, junio de 2006. 
Fuente: Calculos oficiales df:( INE)OOO Y 2006. 

2006 % .cambio 
9,698 3.1% 

2.6 Las lfneas de pobreza de 2006 son una actualizaci6n de los caJculos del2000 
utilizando el Iuilice de Precios al Consumidor (IPC)9. El IPC dealimentos se utiliza para 
actualizar la linea de pobreza extrema, mientras que la linea general de pobreza se calcula 
sumandoel valor de la linea de pobreza extrema y un complemento para items basicos no 

7 Para una descripci6n completa de la construcci6n del agregado de consumo, ver Anexo 1 en Pobreza e~ 
Guatemala,Banco Mundial, octubre 2003. 
8 En QUetzales de Ciudad de Guatemala, junio de 2006. El valor original de consumo promedio era Q. 
6,161 per capita por aiio en Quetzales de Ciudad de Guatemala,octubre de 2000. El incremento del fndice 
de Precios al Consumidor en lasencuestas entre 2000 y 2006 fue de 52.74% (de 98.23 a 150.03). 
9 Se in1rodujeron pequefias modificaciones para reflejar el cambio en la composici6nde la poblaci6n entre 
2000 y 2006 en Guatemala. La nueva linea de pobreza extrema se estima sobre la base de 2,173 kcal/dfa 
per capita. 
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comestibles. El complemento para items basicos no comestibles es el mismo ~alor que se 
utilizo en 2006, actualizado con la parte de bienes no comestibles del IPClO. 

Niveles de pobreza, teIidencias y patrones 

2.7 En Guatemala hay 
una tendencia constante 
pero lenta hacia una 
reduccion de la pobreza. 
La pobreza general 
disminuyo de 62 por ciento 
en 198911 a 56 por ciento 
en 2000, Y nuevamente a 51 
por ciento en 2006, un 
promedio de 0.7 puntos 
porcentuales por afio a 10 
largo de un periodo de 17 
afios (Gratico 2.1). Los 
cambios en lapobreza no se 
limitaron al fndice de 

Gr8fico 2.1: Tendencias de la pobreza gene al en 
Guatemala 1989·2006 

60% 

! 50% 

'840% 
a. 
(I) 30% 

"'0 
.';/!. 20% 

10% 

0% 

1.989 ajustado 2000 ENCOVI 2006 iENCOVl 

Fuentes: 1989, Encuesta Socioecon6mica, 2000 y 2006 ENCOVI, INE- uatemala. 

recuento de pobres, sino que hubo tambien importantes r.edUccio. nes en los fndfces FGT1 
y FGT2 entre el 2000 y el 200612

• El fndice FGT1 disminuyo de 3.1 puntps a 19.9, 
mientras que el fndice FGT2 disminuyo de 2.2 puntos a 95 (Cuadro 4.3): Estas 
reducciones en ambos indices son resultado de la nueva tasa de pobreza en G~a.te:i:n .. ala y 
de un cambio en la distribucion del ingreso entre los sectores pobres. Los ~obres son 
menos pobres que antes y hay menos casos de hogares en la extrema pobrez~ (es decir, 
con niveles de consumo muy por debajo de la linea de PObreZa).. . I 

2.8 La pobreza extrema no vario entre 2000 y 2006. En efecto, elindice de 
. . I 

recuento de los extremadamente pobres practicamente no tuvo cambios dUfante este 
periodo de seis afios, en el que solo se verifico una pequefia reduccion no sittnificativa 
estadfsticamente de 15.7 a 15.2 por ciento en e12006 (Cuadro 2.2). Los indices ide brecha 
y severidad para la, pobreza extrema tambien experiIllentaron diSminUc

l
··· nes mas 

pequefias (en t~rminos absolutos yrelativos) que los indices de pohrezagener . En otras 
palabras, en el 2006 habfa la misma proporcion de personas en la extrema pobr za, y con 
muy pocas 'diferencias en el nivel de pobreza que tenian en el2000. . , 

10 En el 2000, el Gobierno de Guatemala solicit6 qlle la linea de pobreza extrema fuese estimada! a partir de 
los patrones de consumo de todos los guatemaltecos (y no los patrones de los pobres). Utilizar e~!PC para 
actualizar los val ores es consistente con la manera en que se construyeron originalmente las tInets. 
11 Utilizando la Encuesta Socioecon6mica de 1989. EI ca1culo original era de 75%, pero debido allimitado 

I 

numero de pregunt. as empleadas para esa cantidad el Banco Mundial reajust6 el recuento de pObrcza, con 
un caIculo comparable a los resultados de la ENCOVI 2000 (Pobreza en Guatemala, Banco Mun ial, 
2003). 
12 Ver notas en el Cuadro 2.2 para la definici6n de las mediciones FGT. 
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C d 22 T ua ro . : asa d b h e reeuento, ree a y seven a b e po reza, G I 2006 I uatema a y a vanaClOn 
Todos los pobres Pobreza extrema 

Aiio %pobres FGT! FGT2 %pobres FGTI FGT? 
2006 51.0 19.5 9.5. 152 3.4 1.1 
Valor del cambio de 2000 a 2006 -5.2 -3.1 -2.2 -0.5 cO.3 -0.2 , 
a EI FGTl (tamb1en Hamado Indice de Brecha de,Pobreza)representa el monto que se reqUlerepara llevar a.todaslas personas 
pobres hasta la Hnea de pobreza,.expresado como un potcentajede la lfneade pobreza yla pobl~ci6n. ElFGT2 (tambien 
definido como la media del cuadrado.proporcional ala brecha depobreza) es una derivaci6n de la brecha quecoIicede mayor 
peso a las personas que tienen menor consumo entre los pobres~ Todos los indicesse conoccn como las mediciones FGT 
(Foster y otros, 1984). .. 
Fuente: CaIculos del personal del Banco Mundial, utilizando lasencuestas ENCOVI (Ie 2000 y 2006, 

2.9 Para lograr una mayor'reducci6n, de hl pobreza se requiere que los pobres 0 los 
extremadamente pobres in,crementen su8 . .ingresos (laborales 0 no laborales). Una manera 
de determinar el tamano. de la brecha de pobreza es calcular el ingreso necesario para 
erradicar la pobreza 0 la pobreza extrema como porcentaje de . los nive1es reales de 
consumo y como porcentaje del PIB. . 

2.10 EI incremento minimo de los ingresos permanentes necesario para erradicar 
la pobreza general en Guatemala es alto, pero la reducci6n de la pobreza extrema 
no requiere aumentos importantes en los ingresos. Tomando. en cuenta. el consumo 
promedio de los pobres, el. aumento minima de los ingresos permanentes fara erradicar la 
pobreza general es de Q. 16,334.0 millones, 0 7.2 por ciento. del PIB 3, pero s610 se 
necesitarfan Q.1,404.5 millones, 0 0.6 por ciento del PIB, para erramcar la pobreza 
extrema. Para eliminar 1a pobreza~ cada persona pobre deberia aumentar su consumo en 
un 62 por ciento, 0. Q.2.510, pero ,para erradicar 1a pobreza extrema cada persona 
extremadamente pobre 'deberia increm~lltar su consumo en s610 28 por ciento, 0 Q.711 14

• 

2.11 Estos son los aumentos permanentes minimos si se asume que cada persona pobre 
0. cada hogar extremadamente pobre aumentan su ingreso en la surria exacta necesaria 
para sillr de la pobreza. E1 costa de un programa social seria mucho mas elevado debido 
a los costos administrativos y a las. perdidas15

, que son inevitables en los programas 
sociales. En este sentido, la tarea de.icientificar a los pobres y transferirles recursos puede 
represent')! una parte importante de los costos de un programa social. Los cruculosquese 
presentan aqui deberfan,ser considerados como un estimativode gastos mfnimos. 

2.12 Progntn:ias sociales como las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) , 
mrigidos a los extremadamente pobres, tienen un gran potencial, y' el Gobiemo de 
Guatemala deberfa aprovechar10s para mejorar las conmciones de vida de ese sector de la 
poblaci6n. Uno de los capitulos de este inforrne incluye una simulaci6n del impacto de un 
programa de este tipo y describe la iniciativa "Mi Familia Progresa", e1 primer programa 

13 El Producto Interno Bruto de Guatemala en e12006 era de Q. 229.584,2 (Banco Central de Guatemala, 
Pagina Web). 
14 Que aumenten el consumo uno vez y de alIi en adelante 10 mantengan en e1 nuevo nivel. 
15 Las perdidas son los recursos recibid.os por personas u hogares que no estan inc1uidos en e1 grupo-meta 
de la pob1aci6n. En este caso, cualquier ingreso recibido por un hogar pobre por encima del minima 
necesario para salir de 1a pobreza tambien sera considerado como una perdida que aurnenta e1 costo global 
del programa. 
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de 'fMC diseiiadoe implementado en Guatemala, en 2008. EI capitulo sObllos 'fMC 
brinda ca1culos mas realistas sobre la reducci6n· de la pobreza que se priede lograr 
mediante un programa social de este tipo. . l 
2.13 EI consumo real aument6 para todos los pobres y para.las personaS ubicadas 
cerca de la linea de pobreza. Entre el 2000 y el 2006, mas del 90 por ci4nto de los 
guatemaltecos incrementaron su consumo real, y, mas importante ann, las dis~nuciones 
reales de consumo tuvieron lugar s6lo en el·decil mas alto de consumo (Grafico 2.216

). 

GrMico 2.2: Uncas de pobreza, consumo per capita y proporci6n de la pobtion, 
Guatemala 2000-2006 . 
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EI consumo anual per capita de los extremadamente pobres aument6 en el perfodo 2000-2006 de Q. 2,230 Q. 2,495; 
de Q. 3,941 a Q. 4,063 para todos los pobres, y disminuy6 para los no pobres de Q. 16,425 a Q. 15,565. 
Fuente: CaIculos del personal del Banco Mundial en base ala ENCOVI 2000 Y 2006, lNE, Guatemala. 

2.14 Se ha tornado mas caro salir de la pobreza extrema en GuatJmala. El 
aumento en los niveles de'consumo redujo la pobreza general en Guatemala en 5.2 puntos 
porcentuales entre el 2000 y el 2006. A la vez, durante ese mismo perfodo no se report6 
ningnn cambio en la pobreza extrema. La raz6n de esto es que n::rlentras el vhlor de la 
l.(nea de pobreza general no habfa cambiado, el valor real de la l.(ne;:t de pobrezk extrema 
sf aument6, neutralizando asf cualquier "gananciapara la pobreza extrema" (es decir su 
reducci6n) alcanzada gracias a los niveles maselevados de consump17. Lo que la primera 

"E1 Grafloo 2.2 fuo trono.do para ilustrar 1. into,.ooi6n entre 1", If"", de pobreza y 10, agregi, do 
consumo. Un ejercicio completo compar6 toda la distribuci6n con porninancia estocastica y los "alores de 
2006 eran mas altos que los de 2000 para el primer 90.9 por ciento de p6blaci6n. . I 
17 El valor de la linea de pobreza general no cambi6 porque el valor real del componente no alimrnticio 
decreci6 en forma proporcional al incremento en el componente alimenticio. , 
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vista parece una cuesti6n meramente metodol6gica18 tiene serias implicancias en la vida 
real: se ha tornado mis caro comprar los productos alimenticios que proveen los 
requerimientos cal6ricos minimos del guatemillteco.medio (2,173 kilocalorfas por dia por 
persona19

). EI problema de. las tasas mas altas de inflaci6n de los alimentos, en 
comparaci6n· con la inflaci6n. general, se transform6 en un motive de preocupaci6n no 
s6loen Guatemala sind en muchos paisesentodo el mundo,especialmente en la segunda' 

. mihrdde 2007.y durante 2008. En el capitulo siete se pr¢sentan algunos calculos iniciales 
de las recientes alzas'de ,losprecios de <llimentos1ysu.ccinsiguienteimpactoenlospobres. 

2.15 La pobreza entre los niiios disminuyo, pero sigue siendo elevada.. En e12006, . 
mas del 62 por ciento de ninos entre cero y seis alios de edaden Guatemala eran pobres, 
una disminuci6n de 5.3 puntos porcentuales con respecto al 2000, 10 que refleja la 
reducci6n general del nivelde pobreza y no un cambio.real en la participaci6n de este 
segmento. A su vez, la pobreza extrema para este mismo .grupo de edad se m.antuvo en 22 
por ciento.Entre las personas ancianas se observan tendencias muy similares, con. una 
tasa de 40 por ciento de pobreza entre las personas de 60 alios. y mas (10 que representa 
unadisminuci6n de 5.3 puntos porcentuales) y un recuento de 8.3 por ciento de pobreza 
extrema (en2000 era de 9}). Los cambios en los indices de pobreza entre los ancianos 
son muy parecidos a los de la pobreza en general, pero cOn una incidencia mucho mas 
baja que los promedios nacionales de Sl.Oy 15.2 por cient020

.' .' 

2.16 Guatemala se ba tornado un pais mas urbano, menos indigena y con :mas 
mujeres jefas de bogar. En efecto,:, entre 2000 y 2006 los cambios incluyen: (i) 9.5 
puntos porcentuales de aumento del' la poblaci6n urbana21

; (ii) una reducci6n de la 
poblaci6n indigena de 42.6 por ciento a 37.6 por cient022

, y (iii) un aumento de 4.1 
puntos porcentuales de mujeres jefas de familia, pasando de 14.7 a 18.8por ciento: casi 
uno de cada cinco hogares en Guatemala afirm6 tener a una muJer como cabeza de 
familia (Cuadro 2.3). 

2.17 La pobreza esm concentrada. en las areas rurales, especiabnente la pobreza 
extrema . .La concentraci6n de la pobre'za en las areas rurales es mucho mas elevada que 
la proporci6n ,de pobladores rurales del pals. Con tasas de· contribuci6n a la pobreza 
general de 72 por ciento por parte de los sect()res rurales y de 83 por ciento para la 
pobieza extrema, los hogares rurales (S2por ciento de la poblaci6n) concentran un 
volumen' desproporcionado de la pobreza en Guatemala (Cuadro 2.3). Las tasas de 

18 El Banco Mundial recomend6 que la metodologia de pobreza utiIizara el valor de un conjunto de 
aliment os como base para el ca.lculo de la linea de pobreza extrema. El valor de estos mismos alimentos fue 
utilizado en ambos afios, de manera que ambas Ifneas representan un mismo nivel de beneficios. 
19 La linea de pobreza extrema en e12000 se bas6 en un paquete de alimentos que brindaba 2,172 kilo-

, calorias por dia por persona. El nuevo requerimiento cal6rico minima de 2,173 kilocalorfas refleja los 
cambios en la composici6n de la poblaci6n de Guatemala (porcionesde poblaci6n 170r edad y por sexo). 
20 Fuente: CaIculos del personal del Banco Mundial basados en ENCOVI 2000 Y 2006. . 
21 La di~minuci6n de la poblaci6n rural es el resultado de la migraci6n dentro del pais y de la nueva 
clasificaci6n urbano/rural implementada por el Instituto Nacionalde Estadfsticas despues del censo de 
2002. 
22 La clasificaci6n indigena esta basada en la autoidentificaci6n por parte de los miembros de los hogares. 
Si no se brinda dicha infoITlllici6n, la clasificaci6n etnica predominanteen el hogar fue utilizada como 
referencia. 
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contribucion a la pobreza por parte de los hogares rurales fueron i en 2006 
significativamente mas bajas que los valores del 2000. Aun asf, los casi~. 10 puntos 
porcentuales de disminucion en las tasas de contribucion por parte de los hog es rurales 
reflejan casi exactarnente el cambio poblacional observado en el pafs: 9.5 poriento de la 
poblacion clasificada como rural en el 2000 ahora es considerada urbana. : 

2.18 La pobreza general rural disminuyo, mientras que la pObrez~ extrema 
urbana aumento. En las poblaciones urbana y rural, la unica reduccion estadl1sticarnente 
significa, tiva en el numero de pobres la tuvo la pobreza rural (4 pun,tos porcet' uales). La 
pobreza extrema urbana se multiplico casi por dos entre el 2000 y el 2006. Pero para 
comprender plenarnente estos carnbios se deben tomar en consideracion ,as nuevas 
definiciones y actualizaciones en la clasificacion de los hogares cqmo'urbanos 0 rurales. 
Mas adelante en este capitulo se evalua y presenta el impacto de la actUalizacton de esta 
clasificacion (Cuadro 2.4). , ' 

2.19 La pobreza general y la pobreza extrema son signiticativa~nte mas 
elevadas entre los hogares indigenas y no han experlmentadocambios sil se toman 
como referencia los calculos del 2000. La tasa de pobreza ~general entre l$s hogares 
indfgenas sigue por encima de 75 por ciento (50 por ciento mas elevada que e\' promedio 
nacional), mientras que la pobreza extrema en los hog ares indfgenas es casi e ' doble del 
promedio nacional. Mas aun, si bien la pobreza entre los hog ares no indigenas , isrriinuyo 
en la misma proporcion que la tasa nacional de pobreza (5.2 puntos porcentuales), las 
tasa~ de pobreza entre los indigenas no se modificaron23 (Cuadro 23). IEntre l{)s 
diferentes grupos indfgenas, solo 10sMam experimentaron reducciones signif~cativas de 
la pobreza en el 2006. . 

2.20 Dos regiones experimentaron cambios en la pobreza extrema,1 pero en 
direcciones opuestas, y solo una region (Suroriente) tuvo una reduccion si~nificativa 
de la pobreza. Enel 2000, la tasa de pobreza extrema en el Noroccidente (31.5 por 
ciento) era mas de,n:es veces ~a de la.region ~ororie~te (8.9 por c,ientO) (CUadrb, 23). En 
el 2006, ambas reglOnes teman cas! los ffilsmos mveles de pobreza (20.0 ~ 23.6 por 
ciento, respectivarnente). Las razones de estas evoluciones diferentes seran eiaminadas 
en otra seccion de este estudio, incluyendo factores como las diferencias ~e arnbas 
regiones en las fuentes de ingresos laborales y no laborales, la infraestructura y fl clima . 

• I 

2.21 Los hogares con jefas de familia mujeres tienen tasas de~' pobreza 
sustancialmente mas bajas que aquellos encabezados por hombres, y la recha .se 
esta ampliando. La incidencia de la pobreza extrema en los hog ares con jefas ,'e familia 
mujeres (8.8 por ciento) es casila mitad de la incidencia que tiene en lo~ hogares 
encabezados por hombres (16.7 por ciento) (Cuadro 2.3). La brecha en la~ tasas de 
pobreza general entre hogares con jefes de familia mujeres y hombres se ha inc¢mentado 
de 9.8 puntos porcentuales en e12000 a 12.6 puntos porcentuales en ~12006. . 

23 EI 0.5 punto porcentual de msminuci6n no fue estadfsticamente significativo a p < 0.1. 
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Cuadro 2.3: Patrones de pobreza en Guatemala 2006 
, I d b' d d 12000 y puntos porcentua es e cam lOS es e e 

I fndice de recuento (% de Conti:ibucion a cambios de 
% poblacion poblaci6n) pob~za (% de categona) 

i nacional Todos los 
I 

Pobreza Todos los l Pbbreza 
oobres extrema pobres extrema 

Valor Cambio a Valor Cambio a ValOr Cambio a Valor Cambio a' Valor Cambio a 

Total Guatemala 10(to ' 0.0 51.0 -5.2* 15.2 ' -0.5 100.0 ,0.0 100.0 0.0 

Por area 
Urbana 48.1 9.5* 30.0 2.9 5.3 2.5* 28.3 9.7 16.8 9.9 
Rural 51.9 -9.5* , 70.5 -4.0* 24.4 0.6 71.7 -9.7 83:2 -9.9 

I Por grupo etnico . 
i 

No indfgena 62.4 5.0* 36.2 -5.2*' 7.8 ' 0.0 44.3 1.9 31.9 3.6 
Indfgena 37.6 -5.0* 75.7 -0.5 27.6 1.1 55.7, -1.9 68,.1 -3.6 

KicM 10.1 0.7 68.5 4.1 19.4 0.3 13.6 2.8 12.9 1.4 
Queqchi 7.2 0.7 86.3 2.8 46.8 8.9 12.2 2.6 22.2 6.5 
Kaqchiquel , 6.8 -2.0 65.0 2.4 16.2 2.6 8.7 -1.2 7.3 -0.4 
Mam 5.0. -3.2 76.3 -13.5* 25.9 -8.3 7.5 -5.7 8.6 -9.4 
Otros grupos 8.4 -1.2 83.5 -0.1 31.4 0.1 ~.7 -0.5 17.2 ~1.7 

Porregi6n 
Metropolitana 22.9 1.3 16.3 -1.6 0.5 -0.2 7.3 0.4 0.7 -0.2 
Norte 8.9 0.9 77.1 -6.9 38.8 -0.3 13~5 1.4 22.8, 2.7 
Nororiente 8.3 0.1 53.2 1.4 20.0 11.0* 8:6 1.1 10.9 . 6.2 
Suroriente 8.0 -0.8 54.4 -14.1 * 13.9 -6.2 8~5 -2.2 7.3 -3.9 
Central 10.8 0.2 47.5 -4.3 10.4 1.7" 10.1 0.3 7.4 L5 
Suroccidente 24.1' -2.3 59.4 -4.6 16.9 -0.1 28.1 -2.0 26.8 -1.9 
N oroccidente 13.5 0.6 75.6 -6.5 23.6 -7.9* 20.0 1.2 21.0 -4.9 
Peten 3.4 0.1 57.0 -10.9 14.5 1.7 3.8 -0.1 3.3 0.6 

Por genero' del jefe de familia i 

Hombre 'I 81.2 -4.1* 53.4 -4.2* 16.7 ' 0.0 85.0 -2.5 89.1 -1.7/ 
Mujer 18.8 4.1* 40.8 -7.1 * 8.8 ·1.0 15.0 2.5 10.9 1.7 

a Cambio durante el periodo 2000.2006 en puntos porcentuales. 
* Los cambios son estadfsticamente significativos ap :::: 5%. Ningun test se aplico a la contribucion a los cambios de la pobrcza. 
Fuente: Ca1cu1os del Banco Mundial en base alas encuestas ENCOVI 2000 Y 2006. 

INDICADORES NO MONETARIOS DE BIENESTAR SOCIAL 

2.22 Entre 2000 y 2006, los indicadores' no monetarios de bienestar social 
mostraronmejoras significativas en Guatemala en todos los grupos de pobreza. 
Entre el 2000 y el 2006 disminuy6 en casi un tercio la poblaci6n pobre con viviendas en 
malas condiciones24

, casas con pisos de tierra (reducci6n de una d6cima parte), fa1ta de 
acceso a 1a red de distribuci6n de agua potable (una quinta parte men os) y falta de acceso 
a la red el6ctrica (reducci6n de una cuarta parte), A su vez, entre los extremadamente 
pobres se redujo significativamente la falta de acceso al sistema de distribuci6n de agua 
potable y a la red de electricidad (reducci6n de una quinta parte en ambos casos), 
Tambi6n mejoraron las condiciones de vida para los no pobres, con disminuciones en los 

24 La vivienda precaria esta definida como el hecho de vivir eli ranchos, chozas 0 viviendas irnprovisadas. 
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. cuatro indic. adores en un rango de entre 26 por ciento (para la falta de electritidad) y 50 
por ciento (para viviendas de mala calidad) (Gnifico 2.3). . . . 

i 

2.23 La mejora de los activos en todos los grupos de pobreza sugiere algpna forma 
de a~orro 0 un consumo. mas ex~endido en el tie~~o. Una mejoria en las dondiciones 
de vIda frecuentemente esta asoctada a· una redUCClon de la pobreza. EI heJho de que 
hayan mejorado las condiciones de vivienda tanto en la extrema pobreza domo en la 
pobreza general, sugie. re que hay una m.ayor generac. ion de ingresos que sel·· vierten en 
bienes . y se utilizan plenamente en un periodo de tiempo mas prolong ado ( as de un 
ano). EI aumento de capital de inversion entre los pobres tarnbien fue obseado en los 
indicadores de educacion y salud (ver Prograrnas Sociales, Capitulo 4). . 

Gratico 2.3: CaUdad de la vivienda y acceso a los servicios por parte de los grupos pobres, 
Guatemala 2000-2006 

a. Vivienda Precaria 
14% .,---------------, 

10% 

8% 

6% 

4% 

2% 

2000 

o Pobreza Ext. • Pobreza Total 
2006 

III No Pobr 

c. Sin acceso a Sistema de Distribuci6n de 
60% ,.----'---~QWlf.-..--------, 

50% 

40% 

2000 2006 

iilPobreza Ext. • Pobreza Total DNo Pobr 

Fuente: C;llculos del personal del Banco Mundial en base a las encuestas ENCOVI 2000y INE Gmlitenlala 

CAMBIOS EN LA POBLACION URBANA Y RURAL: CRECIMIENTO, MIGRACI@NY 

CLASIFICACION L· 

2.24 Se· deben tomar en consideraci6n nuevas clasiticaciones en la • blaci6n 
urbana y rural cuando se comparan los cambios demograficos entre el2000 y el 
2006. Como parte del Censo 2002 en Guatemala se aplico una nueva c1asificac~on a cada 
segmento·censal. Las nuevas definiciones y actualizaciones explican dos tercefas partes 
de los 9.5 puntos porcentuales del cambio antes mencionado .. La nueva c1afificacion 



explica 6.6puntos porcentuales del desplazarniento rural hacia las zonas urbanas; la 
migracion y el crecimiento dan cuenta de los otros 2.9 puntos porcentuales (CuadI02.5). 

2,25 A no ser por la reclasificaci6n de los segmentos urbano y rural, el aumento 
de la pobreza extrema urbana no hubiese sido significativozS, la pobreza general 
urbana hubiera disminuido y lareducci6n delapobreza extrema rural hubiera sido 
de 5.6 puntos porcentuales ; (en lugar de 4.0) (Cuadro 2.4). En realidad, la nueva 
clasificacion sobredi:rhensiono .,elcambio verificado en lapobl,"eza urbana (en4,2puntos 
porcentuales) y tambicn el cambio en la pobrezarural (en 1.6 puntos pbrcentuales). Es 
importante notar que la rec1asificacion. refleja . cambios,. pobl~cionales ...... reales, 
principalmente relacionadns cQn lautbaIli~acion de Guatemala, queestacerca de 
transformarse en un pals depoblacion mayoritariamertte urbana26

• Estos cambios tienen 
fuertes implicancias en la definicion de las polfticas pliblicas. . ' . 

Cuadro 2.4:EI impacto de Ia migracion, el crecimiento yla nueva cIasificacion urbana/rural 
en Ia en los de la . Guatemala 2000·2006 . 

2006 Cambios a 

Nueva 8 

Crecimiento y 

N°. de Urbana, 4,397,854 6,250;578 1,001,189 851,535 
personas Rural 786 

% 
Urbana 38.6% 48.1% 41.6% 

Rural 61.4% -6.6% 

Extrema 
Urbana 2.8% 5.3% 4.3% 1.5% 1.0% 

Rural 27.1% % 25.8% 

General 
Urbana 27.1% 30.0% 25.8% ' 

Rural 74.5 70.5% 68.9% 
a Los porcentajes (%) son puntos porcentuales. 
b "Nueva" es la actual c1asificaci6n utilizada en el resto delestudio. 
Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial en base a las encuestas ENCOVI 2000 Y 2006, INE Guatemala. 

25 A una probabilidad estadistica de P:5 5%. 
26 La encuestaENCOVI 2000 utiliza la clasificaci6n urbamilrural definida y aplicada durante el censo 
anterior (1992). Aun con la misma defrnici6n, se pueden hacer cambios en la clasificaci6n de cualquier 
segmento especifico de un censo. Guatemala no actualiz6 la clasificaci6n de los segmentos del censo entre 
1992 y 2002. Se estima que esta falta de actualiZaci6n es elorigen principal de los eambios observados 
entre las dos encuestas de hogares. ' 
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CRECLVlIENTO Y DESIGUALDAD . 

2.26 Hay . tres factores fundamentales que afectan los cambios de la poJreza en el 
tiempo: los niveles de consumo, los valores de la linea de pobreza y la distribuci6n del 
consumo. Como se mencion6 anteriormente, el valor de la linea de pobr4a extrema 
aument6 entreel 2000 y el 2006 debido al incremento del precio real de los al~entos y a 
los niveles generales de consumo. Esta secci6n analizara primero los cambios en la 
distribuci6n del consumo y luego integrara a este anaIisis el impacto del creer' .. ento y la 
distribuci6n sobre la pobreza. 

, . 

2.27 En su con junto, la de Guatemalaes ahora una sociedadmas igualifi ria, pero 
en el ambito rural las desigualdades persisten. Entre el 2000 y el 2006, el oeficiente 
del indice Gini en Guatemala disminuy6 de 47.6 a 44.8 (Cuadro 2.5). Debido . la rigidez 
de estecoeficiente, una reducci6n de 2.8 refleja Cuadro 2.5: Gini a de 20 I 2006 
un cambio significativo. En las areas urbanas la Afio NaCional Urb 0 Rural 
reducci6n fue modesta (1.6 puntos), pero la . 2006 44.8 2.7 35.2 
desigualdad en los hogares rurales permanece 2000 47.6 44.3 35.2 
sin cambios., Las desigualdades de ingreso y los a Valores reportadps en escala d 0 a 100. 
cambios en la pobreza en los nivelesurbano y Fuente: CaIculos de!personal del B . 

rural se vieron afectados por la nueva 
clasificaci6n poblacional empleada en la ENCOVI 2006. Sin ,embargo, ~sta nueva 
clasificaci6n de los segmentos urbano y rural refleja cambios reales en GuatetPala, y las 
conclusiones son vaIidas y utilespara comprenderla realidad de a:rn:bos gruPOS'i 

. 2.28 Los grupos de los quintiles inferiores han aumentado leve~ente su 
proporcion dentro del consumo total. En efecto, los· primeros cuatrq quintiles 

• I 

aumentaron su proporci6n de consumo en entre 0.5 y 1.0 puntos porcentuales, mientras 
que el consumo del quintil superior cay6 2.8 puntos porcentuales (GflifiCO\2.4). Sin 
embargo, aun subsisten importantes disparidades en Guatemala. • 

Gratico 2.4: Porciones de consumo nintil, Guatemala, 2000-2006 . 

1 2 3 4 5 
. Quintiles de consumo 

Fuente: CaIculos del Banco Mundial en base a las encuestas ENCOVl2000 y 2006. 
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2.29 para una determinada linea de pobreza, la reduccion dela pobreza solo es 
posible cuando aumentan los niveles de consumo en unsegmento de la poblacion. 
Entre el 2000 y el 2006, los niveles de consumo de las ~ersonas entre el percentil 51 y 56 
aument6 10 suficiente como para. sacarlos de la pobreza 7. . . 

2.30, A fin de evaluarla influencia relativa del crecimiento y de las variaciones en Ja 
distribuci6n del consumo sobre los carnbios en la, pobreza, se realiz6 una estimaci6Il del 
efecto de ... cadauna de ~stas variaples '.' malltetliencjo la otra. constante y.evaluando su 
impacto sobre la pobreza 28. Par.a este ejercicio, el terminocrecimiento esempleado en 
referencia al consumo promedio de todo el pals ypuedeser independiente de los carnbios 
deconsumo registrados .en segmentos especfficos de. la poblaci6n. 

231 Tanto los cambios en ladistribucioncomo losefectos del .crecimientoson 
importantes para,la .::edpccion de lapobreza. Sin I()s carnbios .en.1a distribuci6n del 
con~umo.la redu.cci6ngeneral de Ja p6breza en GuateIllala hubiese sido de s610 1.7 . ~ , 

P"4ntos p()rcentual:~s en '1ugai' de5 .1. SiI'). embargo;~l. crecimiento. real hizo d~crecer la 
pobreza general.reill, las areas, rurales yauIllent61a poqreza .extrema urbana. En efecto, los 
call1bios en lac;li~trjbuci6n.~el cQnsumo t:;xplican des t~rceraspartesde 1a reducci6:t;l de la 
pobreza general en Guatemala, mientras que. el', crecip:rieuto reaJ " da cuenta del tercio 
restante (Cuadro 2.6). Para los hogares rurales, el crecimiento d(1cuellta de maS del 100 
pOI ciento de 11:} r~,ducci6n de la pobreza2~. Por .otroladq,!,el efectodelcrecimientp explica 
mas de dqs terceras partes 4el illcremento de; la'e~tr~ma. pobreza urbana, con s610 una 
pequeiia cQntripuqi6n generada pOI los cam.bioseIlladjst:r;ib;uci6n~el CQnsumo. 

Cuadro 2.6: Crecimiento y cambios en la distribucion del consumo: descomposicion de 
lb· I bad G t mal t I 2000 I 2006 os' cam lOS en a po reza e ua e aen ree ye 

! Tasasde % Cambios en la incidencia de la pobreza 

2000 2006 
Cambio 

Crecimiento Redistri- Interacci6n 
real buci6u 

Pobreza general nacional 56.13 51.02 -5.11 -1.72 -3.53 0.15 
Pobreza rural general 74.50 70.50 -3.99 -4.50 0.07 0.43 
Pobreza extrema urbana 2.78 5.32 2.53 ! 1.60 . 0.47 0.46 
a S610 fueron analizados los cambios significativos en la pobreza. 
Fuente: Oilculos del Banco Mundial cn base a las encuestas ENCOVI 2000 Y 2006. 

CORRELACIONES DE LA POBREZA 

2.32 Es posible identificar importantes caracterlsticas de los hogares asociadas con 1a 
pobreza (0 con la reducci6n de 1a pobreza) si para eIlo se utiliza una regresi6n 
multi variable entre consum030 y una serie de variables de los hogares. Tomfllldo en 
consideraci6n todas las caracteristicas de los hogares al mismo tiempo, el impacto de las 

27 No son las mismas personas,sino las personas de esos percentiles segun el consumo. 
28 El imp acto del crecimiento fue estimado manteniendo constante la distribuci6n observada en el 2000 y 
los niveles de consumo del 2006. El impacto redistributivo fue estimado utiIizando los niveles de consumo 
del 2000 con la distribuci6n de consumo observada en el 2006. 
29 Los efectos individuales (crecimiento de laredistribuci6n) pueden ser negativos 0 de mas de 100 por 
ciento. El impacto total es capturado por la suma de los dos efectos y el efecto de la interacci6n. 
30 Ellogaritmo natural de consumo. 
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caracteristicas individuales en el consumo pueden ser aisladas. Es decir, los resultados 
pueden mostrar el impacto de cada variable despues de controlar las otrasl variables 
inc1uidas en el amilisis. Existen dos limitantes que es importante mencionar: piimero, las 
relaciones estadisticas no son estrictamente determinantes, sino correlativas ala pobreza, 
y segundo, las conc1usiones se limitan a la variable inc1uida en el anaIisis y no· s po sible 
hacer inferencias respecto de variables no utilizadas; esto inc1uye tanto las car cteristicas 
observables como los aspectos culturales e hist6ricos. 

2.33 Secalculo una unica regresi6n para todo el pais. Ademas, consideran 0 que las 
caracteristicas de los hogares se relacionan con el consumo de· maneradifer te en las 
areas urbanas y rurales, se estimaron regresiones individuales para cada un de estas 
areas. Las variables utilizadas y los coeficientes estimados son presentados enel Cuadro 
2.7. Los coeficientes positivos indican una relaci6n positiva entre la variable y el 
consumo, y los coeficientes negativos indican una relaci6n negat~va. Mas 
especfficamente, cada coeficiente representa el valor total utilizado en la fundon Exp31 

para estimar el consumo si la variable correspondienteaumenta en una unidad32
! 
• 

2.34 La ubicaci6n geogrMica es un elemento importante en la det~rmi aci6n del 
consumo, aun despues de haber tomado en cuenta otros factores,· especialme te en las 
areas rurales. EI hecho de vivir en Ciudad Guatemala incrementa el consumo, ,obre todo 
en comparaci6n con los hogares· rurales. Esto es asi inc1uso despues de desontar por 
tamafio del hogar, bienes,trabajo en el sector agricola, nivel de educaci6n, p rtenencia 
etnica, genero y edad del jefe de familia; subsisten importantes diferencias r. gionales, 
con un nivel de consumo mayor que el esperado en la region metropolitana. . 

2.35 La idea que durante mucho tiempo se ha tenido de una Guatemala qon roStrO 
rural, indfgena y femenino es solo parcialmente cierta. El hecho de ser indigena y tener 
un jefe de familia hOlnbre esta asociado con menores niveles deconsumo, 
independientemente del arya de residencia33

• En efecto, los hogares en los que f mayorfa 
de sus miembros se autodefinen indigenas tienen niveles mas bajos de consum ., al igual 
que los hogares dirigidos;por hombres. En cambio, los hogares con jefas e familia 
mujeres estan asociados con niveles de consumo mas elevados. 

2.36 Cuanto mas grandes son los hogares, menos consumen. A medida qu 
el tamafio del hogar, el consumo per capita disminuye. La reduccion del cons 0 de un 
nuevo miembro del hogar es mayor cuando los ninos tienen menos de seis afioS.de edad. 
En los hogares urbanos, Jas personas ancianas tambien reducen el consumo bas~ante mas 
que otros miembros del hogar. . 

2.37 El hecho de trabajar en la agricultura (eljefe de hogar)esta asocia<lo con un 
consumo menor; esto aumenta con la edad. Comparado con cualquier otrl tipo de 
trabajo, los jefes de hogar· que trabajan en la agricultura bajan el nivel de co sumo de 

31 El valor de EXP es el valor de X en la f6nnula: eX == coeficiente estimado, donde e = 2.71828 . 
32 Los cambios en Quetzales cambian segun el punto de evaluaci6n elegido. Por ejemplo, un inc emento de 
0,5 tiene un impacto diferente cuando se Ie evahia a 5 0 a 8. EI valor minimo para evaluar es al v or del 
coeficiente constante. 
33 Urbano 0 rural. 
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todos los miembros. Esto es as! independientemente del 1ugar de residencia. Ademas, a 
medida que aumenta la edad del jefe de hogar aumentan los nivel~s de consumo, aunque 
a un ritmo decreciente34

• 

Cuadro 2.7: CaIcu)o del consumo en Guatemala 2006 

Area urbana 
Region (excluyendo la metropolitana) 

~ Norte 
....... Nororiente 
U 
< Suroriente 
U 

Central ....... 
.:0 ::; Surocc~dente 

NQroccidente 
Peten 

. fudfgena 

Jefa de familia mujer 
,;5 N6merode miembros del hogar 
~ 
< o a 6 alios de edad 
~ . 
0 7 a 24 ·alios de edad 
0 

. 25 a59 alios de edad :;E 

~ 60·0 mas afios de edad 
Edad .. 

~uadrado de edad 
Pr6piCdad de vivienda (se excluye otro tipo de propiedad) 

(Z) Propia y pagada u:l 

ffi Propia pero no pagada 
....... 

Alquilada 
'. 

.:0 

Prestad;:t 0 donada 
EMPLEO Eljefe ~e familia trabaia en aoricultura 

z:;i lSltel (Sin edU(~acion y preescolar excluidos) 

'0< I:Tiptaria (0-6) 
O~ Secundaria: basico (7-9) 
<u:l 
UQ Secundaria: avanzada (10-12) 
2~ Universidad: no terminada 
u:lu:l 

. U niversidad: 1n'aduado -. 
Con stante 
Observaciones _ 
R-Cuadrada 

Vanable mdepeIitdiente: logantmo natural del consumo anual per CaPita. 
* Significativo a.p ::;5%; ** significativo a p ::; 1 %. 

Fuente: CaIculos i.lelBanco Mundial en base a ENCOVI 2006. _ 

Nacion~ 

0.15** 

-0.32** 
-0.23** 
-0.20** 
-0.19** 
-0.19** 
-0.21 ** 
-0.16** 

~ 
-0.19** 
-0.10** 
-0.07** 
--0.11 ** 
0.02** 
-0.00** 

0.16 
0.21 * 
0.17 
0.07 
-0.18** 

0.23** 
0.44** 
0.72** 
1.07** 
1.37** 
8.72** 
13-,638 

0.58 

Urbano .. -Rural 

-0.27** -0.42** 
-0.15** -0.36** 
-0.19** -0.28** 
-0.18** -0.27** 
-0.20** -0.26** 

' -0.24** -0.28** 
-0.05 -0.30** 
-0.18** -0.22** 
0.04* 0.03* 

-0.20** -0.19** 
-0.12** ! -0.09** 
-0.08** -0.1)6** 
-0.16** -0.07** 
0.02** ·0.02** 

-0.00** : -0.00** 

0.53** -0.01 
0.57** ·0.04 
0.51 ** ·0.07 

0.37* -0.05 
-0.20** -0.17** 

0.27** 0.20** 
0.46** 0.41** 
0.75** 0.66** 
1.07** 1.25** 
1.32** 2.04** 
8.51 ** 9.00** 
5,797 7,841 
0.58 0.46 

2.38 Laeducacion es la variable de mayor impacto positivo en el nivel de consumo 
de los hogares. Incluso terminar 1a primaria tiene un mayor imp acto que .residir en las 
areas metropolitanas. Cuanto mas ru.to es el nivel educativo a1canzado, mayor es tambien 

34 El signo negativo en el coeficiente estimadopara "edad al cuadrado". 
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el impacto sobre el consumo. Esta caracterfstica se confirma a nivel nacional, 
los hogares urbanos y rurales. 

como en 

2.39 Los mas elevados niveles de consumo estan relacionados con hogar s urbanos 
del area metropolitana (Ciudad de Guatemala), que no son indigenas y eu a jefa de· 
familia es una mujer de mediana edad con pacos hijos, que no trabaja en la a icultura y 
que tiene el nivel de educaci6n mas elevado. 
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CAPITULO 3. EI .. DESEMPENO DE GUATEMALA SEGU~. LOS 
PUNTOS DE REFERENCIA (BENCHMARKING) PARA LOS INDIC· DORES 
. SOCIALES Y DE POBREZA . 

3.1 En este capitula se panen en cantexta las cambias en la pabr~za y las 
indicadares saciales y de desigualdad descriptas en el Capitula 2, emPlear.. do. cama 
puntas de referencia las cambias que han tenida lugar en America Latina y e resta del 
munda. La principal canclusi6n es que, al camparar el nivel de pabreza a las i . die adores 
saciales can las de otras paises, Guatemala aparece en la parte inferiar de la distribuci6n, 
pero al camparar el cambia pramedia anual entre el 2000 y el 2006 en Guaterrtala cantra· 
las cambias que han tenida lugar en el munda en las ultimas 25 aiias, Guatem*a se ubiea 
cerca del desempena media (en pobreza) a bien bastante par encima del sempena 
media (en las indicadares saciales y de desigualdad). En general, si se taman en cuenta 
las earacterfsticas abservadas, esta implica para Guatemala un cambia mas pasitivo aun. 
Parejempla, sabre la base de las camparacianes de PPA, y sin cantrol$- par las 
caracterfsticas abservadas, el cambia promedia anual de pabreza en Gulemala es 
ligeramente pear que.el desempena. media de. tadas las paises en las.UltimaS 25.aiias. Sin 
embargo., si se· taman en cuenta las caracteristicas abservadas de Guatemala, 1 cambia 
anual promedia en pabreza resulta ligeramente superiar al desempena edia. Es 
impartante natar que este fue un periada de cafda del PIB per capita en Guatemala, 
seguid.a de una lenta recuperaci6n. D. ada que hay muc. has casas en el mundoen

j
las que la 

pabreza aument6 durante un cicla ecan6mica; no. es sarprendente que al cantra ar par las 
caracteristicas abservadas el cambia resulte mas pasitiva. . 

. . 

3.2 Si bien Guatemala se encantraba eerca del desempena media en i cuanta a 
reducci6n de la pabreza, estaba bastante par encima del desempena media en 1a 
reducci6n de la desig. Uald. ad y en la meja. ra de las indicadares sa<;.:iales. ca~· desta.ear 
especialmente la tasa anual promedia del cambia en materia de agua y sanea ienta, asi 
cama en una variedad de indicadares saciales. Algunas de las cainbias s eran las 
variacianes que han tenida lugar en el munda en las Ultimas 25 aiias. El unicaindieadar 
que nO. ha mejarada, y en el que Guatemala desgraciadamentetiene una de 16s peares 
indicadares del mundo., es e. n la desn. utr. ici6n cr6nica,. La impartan. te mejai·~ a en las 
indicadares de salud y agua y saneamienta permiten augurar una inminente me·ara en la 
desnutrici6n cr6nica.· Sin embargo., es impasible afirmarla parque desde el aii. 2002 no. 
se han generada nuevas datas. Si bien en la actualidad se estan recalectanda datos, una de 
las accianes mas urgentespara mejorar el sistema de infarmaci6n es paner en marcha un 
sistema apropiada de manitarea, de manera de dimensianar carrectamente este. roblema 
sacial, una de las mas graves de Guatemala. 

3.3 Debida a que el exita del aumenta de la cabertura en edueaci6 y salud 
incarpara mas persanas al sistema y a que e] eje del prablema es ahara mejarar a calidad 
de ]as servicias, las guatemaltecas necesitan cansiderar si hay recursas suficientes para 
hacer un. trabaja adecuada. El nivel de. ingresas fiscales que tenfaantes GUate~ala s61a 
permitfa financiar un sistema de escasa cabertura y baja calidad. EI cambia en 1 s niveles 
de gasta y el pequeno. aumenta en las ingresas fiscales hacen que sea pasible ejarar ]a 
cabertura de las servicias saciales en marcha. Pero es improbable que sea sufici~nte para 
que Guatemala lagre mantener el ritma de mejaras en las sistemas de educacioh y salud 
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que experiment6 en los ultimos seis afios y, a la vez, pueda enfrentar la apremiante 
necesidad de combatir ladesnutrici6n. 

LAS TENDENCIAS DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO 

3.4 Antes de presentar, indicadorpor indicador, ,los resultados del ejerclclO de 
. determinaci6n de puntos de referencia (benchmarking), convienepresentar un panorama 
general de las tendencias dellndice de Desarrollo HUmano (IDR) de Guatemala en los 
ultimos 30 afios.E1. Grafico 3.1 ilustra c6mo,ha evolucio:p.ado el valor del IDH de 
Guatemala en eSe perfodo, qomparado cpJ:;l el valor pro:rnedio en los paises que estaban en 
las 10 posiciones directaIllente porencim~ ypor debajQ de Guatemala en 975.35 

. 

. Grat'ico 3 • .1: Tendenciasdel~diCede Desarrollo Humano en Guatemala 
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Fuente: CaIculos de personal del Banco Mundial en base a datos comparativos del IDH del PNUD. 
http://hdr.undp.org/enlstatistics/ 

3.5 El graiico revel a que entre 1975 y 1990 Guatemala experiment6 algunas 
mejoras, aunque con una tasa tan lenta en relaci6n a la de otros pafSesque estaba cayendo 
a los niveles promedio de los paises que tenfan valores mas bajos en 1975. A comienzos 
de los afios '90, la tasa de mejoras de Guatemala empez6 a cambiar y ahora el IDH del 
pais esta cerca del valor promedio de los pafses que estaban inmediatamente por encima 
de Guatemala en 1975. Este cambio es indudablemente debido al mayor esfuerzoque se 
esta haciendo en los sectores sociales como consecuencia de los acuerdos·de paz (aunque 

35 Nota: EI valor de Guatemala de 0.689 es mas 0 menos el valor de Colombia, Paraguay, Mexico y 
Jamaica en 1975. EI valor de Guatemala de 1975, de 0.514, es mas 0 menos elnjvel de Timor-Leste, Jibuti, 
Kenya, Zimbabwe y Togo hoy. Los diez pafses que estaban exactamente por encima de Guatemala en 1975 
eran EI Salvador, Turqufa, Nicaragua, Iran, Zimbabwe, China, Siria, Honduras y Tunisia. Los pafses que 
estaban directamente por debajo de Guatemala en 1975eran Argelia, Botswana, Lesotho, Congo, 
Indonesia, Kenya, Ghana, Marruecos, Egipto y Togo. 
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las metas establecidas en estos acuerdos no hayan side alcanzadas). Estas mejor sa veces 
no se pueden apreciar 0 son subestimadas cuando se compara la posicion de uatemala 
en un determinado momento. Por ejemplo, Guatemala estuvo en la anteultima p. sicion de 
America Latina en cuanto al IDH en 1975, 1980, 1985, 1990, 1995,2000 Y 2005. Esto se 
debe a que la posicion inicial de Guatemala era muy baja. Como severa en el ejlercicio de 
determinacion de los puntos de referencia, el nivel del cambio en muchos de los 
indicadores sociales que Guatemala logro alcanzar durante los llitimos 6 ailos es 
comparable a los cambios a1canzados en otros paises del mundo. 

EL ENFOQUE DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA 

3.6 Volvemos ahora la mirada hacia el pas ado mas reciente, entre los an s 2000 y 
2006, a fin de describir el ejerciciode determinacion de los puntos de referen ia que se 
nevo a cabo para una serie de jndicadores relacionados con la pobreza, la desigualdad y 
las condiciones sociales. En todos los casos se utilizo una metodologia similar, Primero, 
se comparo el nivel del indicadorde Guatemala del 2006 con los datos mas rebentes de 
otrospaises, disponibles en la base de datos del Banco MundiaLLos 'datos de pobreza y 
desigualdad fueron tornados del POVCALNETdel Banco Mundial. Los i klicadores 
sociales, de la base de datos Indicadores de Desarrollo Mundial, del Banco Mu dial. Los 
datos para todos los paises fUeron trazados en la forma de una funcion de di tribucion 
cumulativa y se indica la posicion de Guatemala en dicha distribucion. 

3.7 Segundo, se comparo el cambio anual promedio del indicador de uatemala 
entre 2000 y 2006 con la distribucion del cambio promedio anual para todos los paises 
que figuran en la base de datos del Banco Mundial entre 1985 y 2006. EI nt1mero de 
observaciones en los cambios varia de acuerdo con el indicador observadd En esta 
comparaci6n, no se realizaron controles por diferencias de caracteristicas entre los paises. 
Es una comparacion estricta entreel valor del cambio en Guatemala y la di tribuci6n 
incondicional de los cambios ocurridos en los otros paises durante el periodo s 0, de 
mas de 25 ailos. Para muchos de los paises hay mas de una observacion. 

3.8 Por ultimo, se presentaron las comparaciones del cambio anual prome io en un 
indicador, controlando por las diferencias en las caracteristicas del pais. Este ontrol se 
hace utilizandoregresiones de cuantil paraca1cular la relaci6n entre el indic dor y un 
conjunto de caracteristicas de cada pais en difererltes puntos. de la distribucion. 
Contrariamente a una regresion de minimos cuadrados otdinarios (Ordinqry Least 
Squares), que sirve para estimar la relacion en la media de la distribucion, la regresion de 
cuantil permite estimar la relacion en la media en el percentil 25avo 

0, de q.echo, en 
cualquier percentil dado. Asi como los coeficientes calculados a partir de una' egresion 
OLS pueden combinarse con valores de las caracteristicas del paIs para. ge erru- una 
prediccion del valor promedio del indicador, los coeficientes ca1culados para ca a una de 
las regresiones de cuantil se combinan con las caracteristicas dadas del pais par generar 
predicciones de los percentiles. Estos percentiles predichos sontrazados p a luego 
comparar el cambio real en el indicador con la distribucion de los percentiles .redichos. 
Si· el cambio real va hacia el limite superior de la distribucion de los percentiles 
predichos, el desempeno se considerara positivo. Si va hacia el limite infer~or 'de la 
distribucion de los percentiles predichos, el desempefio se considerara negativ0. N6tese 
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que los percentiles predichos son especificos para cada pafs. Por consiguiente, puede 
esperarse que 10 que se considera como un desempeiio positivo 0 negativo varie de un 
pafs a otro. 

3.9 Ademas de volver la mirada ha((ia el desempeiio pasado, es posible utilizar los 
percentiles,prediChos paramirar hacia adelante. y servir de. guia al escoger Guateffi;ala. un 
objetivo. Si Guatemala decidiera busc¥ .con determinaci6nci~rto objetivo, deberfa optar 
por intentar a1canzar el valor equivalente al . 80~vO percentil de su distribuci6.n ,de 
percentiles predichos. Tambien se podrfa fijar una meta ~n relaci6n con su'desempeflo 
anterior. Podria escoger como,objetivo el va.1or .correspqndient~,al percentil q'\leesta 20 
puntos por encima de 10 que se alcanz6 en el pasado. 

3.10 Los ,percentiles predichos puedenser utilizados para determinar si los objetivos 
establecidos con anterioridad -por ejemplo, uno de los Objetivos de Desarrollo del 

'Milenio- parecen alcanzables o,no. POt; ejemplo, si paraalcanzar unadeterminada meta 
serfa necesario que Guatemala tuvieseundesempeiiosignificativamente sQperior al del 
pasado; podrfa no resultar razonable asumir que el objetivo sera alcanzado~ 

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA REDUCCION 

DR LA POBREZA 

3.11 Para deterininar los puntos de referencia de los cambios en la pobreza ocurridos 
en Guatemala entre 2000 y 2006, es necesario controlar por diferencias .en la paridad del 
poder adquisitivo entre los diferentes pafses. El sistema POVCALNET del Banco 
Mundial brinda una manera sencilla de hacerlo. Se puedenespecificar diferentes valores 
de 1,2,3,4 Y 5 d6lares PPA diarios y elprograma de software ofrecera una variedad de, 
indicadores de pobreza correspondientes a dicho yalor de PP A. Los caIculos se basan en 
gropos de datos tornados de un amplio conjllntode encuestas de hogares. ~ealizadas en 
todo el mundo durante losultimos 25 ailos. 

3.12 EI Cuadro ;3.1 refleja el desempeiio de Guatemala en la reducci6n de la pobreza 
entre el 2000 y el 2006. Las columnas relacionadas con el nivel del indicador muestran 
que Guatemala se ubica mas 0 menos en .el centro de la distribuci6n. N6tese que el nivel 
de la pobreza a $3 PP A es de 46.17 por dento, mientras que a $4 P~ A es de 58.29 por 
ciento. Por 10 tanto,el nivel de pobreza en Guatemala segunla linea qe pobreza nacional 
(51 por ciento) corresponderfa a un valqr $PPA de entre $3 y $4 por rna, Lapobreza 
extrema segun la linea nacional es de aproximadamente eJ 15 por ciento, correspondiente 
a entre $1 PPAy $2 PPA. 

3 .. 13 En relaci6n a la variaci6n de la pobreza, se percibe en Guatemala que la pobreza 
medida a $1 y $2 PP A en realidad aument6, mientras que a $3 y $4 por dfa s610 

, disminuy6 ligeramente. El patr6n de un desempeiio mas negativo cuando las lfneas de $ 
PP A son mas bajas recuerda 10 que fue observado en el comportamiento de la pobreza 
extrema y moderada al utilizar la linea de pobreza nacional. Sin embargo, los cambios en 
la pobreza son mas pequeiios que con la linea de pobreza nacional, 10 cual refleja los 
cambios en e1 costo de la vida en Guatemflla en relaci6n con el resto del mundo. 
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ua ro . esempeno e uaem a en a re uCClon e apo reza • . . C d 31 D d 0/ d I b 
Nivel del indicador Cambio promedio del indicad~r 

Indicador Valor en Percentil en Valor del Distribuci6n periil ! 
2006 distribuci6n cambio anual incondicional condi ional . 

empiric a promedio (Comparaciones (Co ~aciones I 

(2000-2006) con paises con p ses 
ALC) ALe) 

Pobreza $1 PP A 11.78 47 0.19 32 (33) 43 (41) 
Pobreza $2 PPA 30.61 55 0.04 42 (39) 52 (48) 

I Pobreza $3 PPA 46.17 57 -0.12 45 (40) 56 (49) 
Pobreza $4 PPA 58.29 60 -0.23 48 (43) 55 (~ 0) 
Fuente: Povcalnet del BM para datos de PPA de pobreza. 

3.14 En terrninos comparativos, el desempefio de Guatemala esta por d F:bajo del 
desempefio promedio de los demas pafses, y es algo mas pobre aun cuando el grupo 
comparativo son otros pafses de America Latina. La ultima columna de la tabla (bajo la 
denominacion percentil condicional) indica que mejora el desempefio en relaci<ln a otros 
paises del mundo y de America Latina cuando uno control a por las caracte~isti9as de 
Guatemala. El Grafico 3.2 traza los percentiles predichos para los. percfntiles 
incondicionales y condicionales en los paises de la region ALC, con el camb,. rnedido 
utilizando $3· PP A diarios.36 Cabe notar quemientras que controlar por caracte" sticas de 
pafses mejora un poco la posicion rCiativade Gua.temala, en ningun caso el des mpefio se 
desplaza muy por encima 0 muy por debajo del desempefio promedio. . 

36 N6tese que los percentiles reportados en las Tablas son la inversa de los percentiles de las Grtificos. Esto 
es asi porque uno esta aeostumbrado a ver un percentil mas elevado para representar un mejor d . empefio. 
Las· tablas corresponden a esta interpretacion. En el Grafieo 3.2 el buen desempefio esta represen por 
un valor negativo, es decir una disminuei6n de la pobreza. De modo similar, en el Gr:ifico 3.3 el 
desempefio esta asociado con un valor numerieamente inferior en el indice de Gini. 
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3.15 EI resultado de la reducci6n de pobreza quiza no es tan sorprendente si uno 
considera que, durante el perfodo 2000-2006,. el crecimiento de Guatemala en terminos 
del pm per capita comenz6 a declinar y s610 comenz6 a recuperarse en los dos Ultimos· 
afios(Cuadro 3.2). Al medir el pm per capita de 2005 en $ PPA internacional, el nivel 
casi noaument6, pasando de $4,916 en 2000 a $5,015 en 2006. 

DETERMINACI6N DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA REDUCCI6N 

DE LA DESIGUALDAD 

3.16 Guatemala es un pais con un alto nivel de desigualdad, como 10 indica el hecho 
de ubicarse en el percentil 23avo al ser comparado con el resto del mundo (ver Grafico 
3.3).37 

37 Como un Gini mas alto reflejamayor desigualdad, el percentil se mide desde 100. Veintitres por ciento 
de pafses tienen valores peores que los de Guatemala y 77 por ciento Henen mejores valores. 
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Grafico 3.3: Distribucion cumulativa del indice Gini 

3.17 Recientes trabajos del Banco Mundial analizaron el papel que juega 
de oportunidades en la generaci6n de desigualdad de ingresos y de consumo. actual 
desigualdad en los ingresos es resultado de desigualdades de oportunidades en ¢l pasado, 
y a menos que se modifique dnisticamente la progresividad del sistema tributario 0 el 
sistema de transferencias, no. sera posible mOdificar.la desigualdad actual en 1

1
. ingresos 

o el consumo. Pero SI es posible producir cambios en las actuales desigu dades de 
oportunidades mediante decisiones de inversiones publicas. 

3.18 EIBancoMundial cre6 un Indice de Oportunidades que combina dos c. nceptos. 
EI primero. es el concepto de la prevalencia, es dedr, para un determinado servicio. 
publico, que porcentaje de ninos tiene acceso al servicio. EI segundo concept6 es el de 
disimilitud en el acceso . a dicho servicio. Se podria pensar que el acceso es sirrtilar si no 

hay Ci.rcunst. ancia.s predeterminadas q. ue puedan exp. licar. . cutiles nin. os tieneni' acqeso y 
cuaIes no. EI acceso no dependeria del sexo, la pertenencia etnica 0 cara teristicas 
familiares que el nino no puede elegir. El grado en que el acceso real se desv a de este 
ideal puedeser medido y comparado entre los paises y en el tiempo. 

3.19· El Banco,Mundial compar6 los pafses de America Latina en base a e~te indice 
de oportunidades y en base a los indices que 10 componen,·de prevalencia y disimilitud en 
educaci6n, electriddad y agua y saneamiento. Guatemala figura en la teultima 
posici6n, superando s610 a Nicaragua. Sin embargo, en un anaIisis preliminar q e utiliz6 
datos mas recientes para ca1cular el indice de oportunidades el resultado fue que 
Guatemala mejor6 a 10 largo del tiempo. Esto es consistente con la observaci6 general 
contenida en este informe: que hubo mejoras entre el 2000 y el 2006, pero que e nivel de 
los indicadores sociales sigue siendo baja. ' 
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3.20 Volviendo al indice Gini, un analisis de los datos' recogidospor las encuestas de 
hogares de 2000 y 2006 revel a que bubo una mejora sustancial en la desigualdad, con una 
disminucion promedio de Ipunto por ailo (Cuadro 3.3). 

C dr 33 Eld - d G t I I d • , dId' ld d ua 0 . esempeno e ua ema a en a re UCCIOn e a eSIgua a . . 
Nivel delindicador Cambio promedio del indicador 

Indicador' Valor en Percentil Valor Percentil Percentil 
2006 incondicional 

\ 
promedio incondicional condicional 
annal del 
cambio 
(2000-2006) 

/ 

Gini 48.97 23 -1.0 70 75 

3.21 Este resultado es mejor que el 70 por ciento de todas las tasas pn)medio de 
cambio en los ultimos 25 ailos. Esto posiblemente se debe en gran medida al importante 
papel que tuvieron las remesas al impulsar cambios en el consumo, y si bien fasremesas 
son mas elevadas entre los grupos de mayores ingresos, tambien las familfas::gobtes se 
vieron beneficiadas. 

DETERMINACI6N DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA MEJORA DE 

LOS NIVELES EDUCATIVOS . 

3.22 El Cuadro 3.4 muestra que el nivel de los indicadores educativos en Guatemala 
es muy bajo, pero la tasa decambio es muy. positiva. Por ejemplo, segun la tasa de 
conclusion de la escuela primaria, Guatemala aparecia en el percentil 27avo en el 2006. 
Sin embargo, el promedio anual de cambios, de 3.14 puntos, figura en el 88avo percentil 
de todos los cambios reportados en los ultimos 25 alios. Tomandoen cuenta las 
caracteristicas de Guatemala, el desempefio es aun mas impresionante: se ubica en el 
94avo percenti!. Esta combinacion de bajo nivel con buen promedio anual de cambio es 
identificable practicamerite en todo el sector de la educacion. El nivel de cumplimiento 
hasta 5to grado es bajo, tanto para varones como para mujeres; la tasa de repitencia es 
alta y la tasa de conclusion de primaria esbaja, tanto para varones como para mujeres. 
Solo en la progresion hacia secundaria estan los niveles mas cerca de la media. Este tipo 
de patron genera un alto grado de desigualdad de oportunidades en educacion. En 
relacion con otros paises, pocos niijos terminan el ciclo primario en Guatemala. Pero si 
logran concluir 1a primaria, tienen buenas posibilidades de seguir hacia 1a secundaria. 

3.23 .El buen desempefio del promedio de cambioen los indicadores educativos se 
percibe claramente en las columnas correspondientes del Cuadro 3.4. La persistencia 
hasta el 5to grado aumento sustancialmente, las tasas de repitencia cayeron y las tasas de 
conclusion de primaria sin duda aumentaron. Vale la pena destacar que apesar del 
significativ~ aumento de la tasa de conclusion, la progresion hacia secundaria solo 
disminuyo ligeramente. 
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C d 34 D - d G al I d . I d .~ ua ro . . esempeuo e uatem a en a me.l0ra e sus mve es e ueab ,os, . 
Nive1 del indicador Cambio promediodel indicador 

Indicador Valor en Percentil Cambio Percentil Percentil 
2006 incondic. promedio de inco~d. condo 
(excepto si 2000 a 2006 
indicado) (excepto si 

indicado) 
Persistencia hasta 5to grado - total 68.9* 18 2.62*** 83 60 

Persistencia hasta 5to grado - muieres 67.6* 15 2.74*** 85 60 

Persistencia hasta 5to grado - varones 70.2* 27 2.54*** 82 62 

Tasa de repitencia - total 12.09 20 -0.40 92 73 

Tasa de repitencia - mujeres 11.14 19 -0.43 92 81 

Tasa de repitencia - varones 12.96 22 -0.36 88 71 

Tasa conc1usi6n primaria - total 76.5 27 3.14 88 I 94 

Tasa conc1usi6n primaria - muieres 72.6 24 3.37 88 92 

Tasa conc1usi6n primaria varones 80.4 29 2.92 88 94 

Progresi6n secundaria - total 91.4* 50 -0.22*** 45 50 

Progresi6n secundaria - muieres 90.2* 55 -0.44*** 44 ! 49 

Progresi6n secundaria - varones 92.4* 46 I -0.08*** 47 60 

Alfabetizados total 69.1 ** 27 Nodisp, 

Alfabetizados - mujeres 63.3** 30 Nodisp, 
Fuente: indicadores de Desarrollo Mundial, BM. 
* Datos desde 2005; ** Datos desde 2002; * ** Cambio de 2000 a 2005. 

3.24 Si bien todas son buenas noticias, el Gobiemo tendra que tomar n( ~ta de las 
futuras implicancias que el aumento de la cobertura supondra en terminos de rec iursos. Un 
porcentaje mas alto de nifios estara conc1uyendo Ia primaria y es escaso elean bio en la 
reducci6n de quienes pasaran a secundaria. A menos que estos canibios se pro uzcan en 
un contexto de generaciones de edades escalonadas, Ia presi6rt sobre las escuelas 
secundarias aumentara significativarnente en el futuro cercano. De esta manera, sino hay 
un financiamiento adecuado para las escuelas secundarias, Ia cali dad se vera afe¢tad~. 

3.25 En general, el Gobiemo deberia tomar nota del hecho de que a medida que 
comienza a resolver el problemfL de la cobertura, Ia atenci6n se dirigira mas a a,pectos de 
Ia calidad de Ia educaci6n. Alcanzar y mantener la calidad de Ia educaci6n esmas caro 
que arnpliar la cobertura, y el bajo nivel de la recaudaci6n impo~itiva rapidclmente se 
transformara en una limitante a la hora de elevar el capital humano de Guatemala. 

DETERMINACION DE LOS PUNTOSDEREFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA ME ORA DE 

LA SALUD Y LA NUTRICION 

3.26 Las evidencias relacionadas con el'desempefio en salud contrastan c aramente 
con las de nutrici6n, al menos en 10 querespecta ala desnutrici6n cr6nica. Mi ntras que 
los principales indicadores pueden ser calificados como deficientes, aunque en p oceso de 
recuperaci6n, la desnutrici6n cr6nica ha sioo un problema grave' en Guate a 'y los 
ultimos datos disponibles sugieren que no esta en vias de ser resuelto. 

3.27 El Cuadro 3.5 indica que Ia mortalidad infantil, Ia mortalidad en menbres de 5 
aiios, Ia mortalidad materna y la esperanza de vida en Guatemala se encuentran en niveles 
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que colocan al pais entre el 30 y 40 por ciento los de paises mas rezagados. Sin embargo, 
la situaci6n de la salud esta mejorando. El promedio de cambio del indicador aumenta a 
una tasa mayor que la de 65 a 70 por ciento de los demas paises. El mejor desempeno se 
puede observar en la mortalidad infantil, dondeal controlar por las caracterfsticas de 
Guatemala los 2 puntos promedio de mej~ria anualentre el 2000 y el 2006 ubican este 
avance en d 95avo percentil de la distribuci6n incondicional. 

3.28 Detodoslos indicadoressociales analizados en esta Evaluaci6n de Pobreza, la 
peor posici6n relativadeGuatemalacotresp~nde a su nivel de desnutrici6n cr6nica?8 En 
200;4, Guatemala estabaeh el 7mo percentil de{:nivel de desnutrici6n. Esto significa que 
de todos los Iiiveles registrados, el 93 por ciento de los casos tenian mejores niveles de 
desI1utrici6n que Guatem,ala. Al comparar lasdfras . de . 2002 . con los. datosanteriores 
sWgi6 el dato perturbad()r~e que, pese a losmuy popres resultados de 2000, los de 2002 . 
erafl. todavia ·peores .... ]j;l'fl)Qrcentaje . cie ninos;i<laf~tados. por 1a desnutrici6n cr6nica I 

a~ent6. En ferminos d~,,~~ tasas de cambio. e~,;~5,. por <ciento ,de los casos registrados 
er'lll mejores que e1 de Gu~temala en el perfodo el1tte 2000 Y 2002. . .. . , 

3;29 Apartir del anQf,002, la n~trici6n entr6~ei lleno alaagenda politic a, algo que 
no puede dec~rse de lo~ :I'qiios anteriores. Se trata .claramente de un paso importante y 
necesario si se ..• ·' quieren. ··.o~teller resultados posiij~os len los indicadoresde de. snutrici6n. ' 
Los dos .esfuer:os prin~i~ates fuer?~:i) la prepar~:i6n en el 2004 de.liml propuesta ~ara 
la segurldadallmentarla y la nutnc16n, que SurglO de la Mesa NaclOrial Allmetttana y 
culmin6 en 2005 en la Ley del Sistema Nacio",ql,1e Seguridad Alimentaria y Nutricional 
(SINASAN), y ii) la prep~ayi6n de dps progJ,"~~s: Programa para la Redupci6n de la 
Desnutrici6n . Cr6nica, . coordinadbpor la Sec~etarfa de Seguridad A#mentaria y 
Nutricional (S]JSAN), 'yeJprogramf.\Crecien40,'Bien, administrado pOJ," Ja"oficina de 1a 
Pri11lera Dama. Es evid~~teque el ipteres P9f::'p9lp.batir el problema; nptricional se ha 
extendido a todo el goblerno del presidente Coiom: ..'. .,' . 

,', I " "i~ 'i" . 

3.30 Como 10 ha demostrado 1a experiertcia de otros paises, a mettudo puede resultar 
diflCil superar {odas las comp1ejidades institucipnales para tratar de resolver un problema 
que es esencialmente m\lltisectorial.Con frecuencia se .requiere de un ·liderazgo fuerte, 
que impulse el desarro119de un sistema queeste a la altura de las necesidades en las 
diversas regiones, enfren~fldas a condiciones inipiales diferentes. . 

3.31 Antes de que lodos los arreglos institticionales hayan. sidoalcanzados, es 
importante seguir adelante con las intervenciones que generaron resultados nutricionales 
positivos. A partir de as mejoras en la s<,llud (Cuadro 3.5), las mejoras en agua y 
saneamiento (Cuadro 3.6) y los pasos dados para que la nutrici6n ocupe un Iugar mas 
importante en la agenda polftica, es posible que el potcentaje de ninos que padecen 
desnutrici6n cr6nica hay~disminuido. Por des gracia, en este momenta no se puede decir 
nada en un sentido 0 en"eI otro, ya que, desde el ano 2OQ2 nose dispone de datos mas 
actualizados sobre nutric~6n. Esto pone en evidencia una de las necesidades mas urgentes 
en Guatemala: contar con un enfoque muy operativo en relaci6n con el diseno de un 

38 La Evaluaci6n de Pobr.eza realizada anterionnente por el Banco Mundial tambien subrayolos niveles 
extraordinariamente altos de desnutrici6n y la necesidad de adoptar medidas correctivas. 
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sistema de informaci6n que guie las politicas dirigidas a reducir la desnutrici6 cromca. 
l,Que sucede con las tendencias de la desnutrici6n? l,Tienen los programas el efecto 
esperado? l,Es adecuada la dimensi6n de las operaciones para conseguir una educci6n 
importante de la desnutrici6n cr6nica en una determinada regi6n? l, Cmlles erian las 
metas apropiadas para las diferentes zonas de Guatemala, como por ejemplo el Altiplano 
Occidental, donde los problemas son mas agudos que en otras regiones? Para r spondera 
estas preguntas se necesita informaci6n. Es decir, se requieren monitoreos proglfamados y 
mas frecuentes de la situaci6n en Guatemala. . 

3.32 Cuando esten disponibles los nuevos datos de nutrici6n, sera util eraluar los 
avances. No es necesario tener a mano los datos para determinar 10 que puede !constituir 
un buen desempeno para Guatemala. Un buen desempeno en desnutrici6n cr6nica sena 
alcanzar una reducci6n promedio de 1.5 puntos por ano. Esto equivaldria a un desempeno 
superior al 75 por ciento de los cambios observados en los ultimos 20 anos, • 0 aun no 
llegarfa a la mitad· de la tasa recomendada por el Programa para la Reduc ion de la 
Desnutricion Cronica. Como punto de referencia, en el sur de Mexico el Gobierno 
alcanz6 una reducci6n promedio anual de 1.5 puntos por ano entre 1999 y 2006. Las tasas 
de desnutrici6n son considerablemente superiores en Guatemala, de modo que bena ser 
posible alcanzar una tasa de reducci6n mayor, pero s610 con un fuerte lider go y un 
esfuerzo sistematico~ que implique el uso intensivo de informaci6n para . dentificar 
objetivos, escoger los programas que tienen mas probabilidades de lograr 
impacto en una determinada regi6n y realizar un monitoreo que garantice q 
logrando el efecto esperado. 

3.33 Mirando hacia adelante, el alza de los precios de los alimentos esta generando 
una creciente preocupaci6I1 debido a su potencial efecto sobre los niveles de pobreza y 
nutrici6n. Analizar estos posibles impactos sera parte de la tarea de seguimi~nto de la 
Evaluaci6n de Pobreza que llevara a cabo el Banco Mundial. EI imp acto potenbal sobre 
la nutrici6n depende, en gran medida, de c6mo los hog ares administran la asignaci6n 
familiar de alimentos. El monto absoluto de complemento alimentario requ~rido por 
ninos menores de 2 afios (el grupo mas vulnerable) no esgrande. Las i!'lias, aun 
aquellas en condiciones mas precarias, pueden reasignar y sufrir las car 
provocar aumentos dramaticos de la desnutrici6n. Pero esto no siempre es as!. revisar 
el conjunto de los cambios en nutrici6n durante losultimos 25 afios, se obse 
una cuarta parte de los casos el nivel de desnutrici6n aument6. Porende, se uramente 
existe un riesgo. Las politicas gubernamentalespueden mitigar este riesgo. Si s pudiese 
anticipar la situaci6n y modificar los programas para conseguir mejores esultados 
nutricionales, el riesgo que representa el alza. de los precios de los alimentos (q e a corto 
plazo puede estar fuera del control de los estrategas politicos) hace tomar concie cia de la 
necesidad de adoptar medidas, mas alIa de las acciones que estan bajo su con~rol y que 
estan dirigidas a mejorados resultados nutricionales. . 
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h, 4. 4A 

ua ro . . n os ere erencIa e esempeno en s u y nutricion . C d 35 Pu t d f1 . dId ald 
Nivel del indicador Cambio promedio del indicador 

Indicador Valor Percentil Cambio Percentil Pereentil 
(2006 \) incondic. promedio incondic. condie. 

(nive!) desde 2000 
Mortalidad infantil 30.6 40 ,lAO 65 95 ' 

Mortalidad menores de ,5 aiios 41 38 1,2.00 70 70 

Mortalidad materna 290* 35 NA ' " 

~iesgo de mortalidad materna 1.40* 30 NA 
durantetoda la vida 
Esperanza de vida 69.91 43 0.34 55 25 

Nacimiel1tocon baio peso 12** 32 -0.33*** 75 NA 
Desnutrici6n- estatura pI edad 54.3** 7 0.4*** 15 NA 
Desnutrici6n:"- peso pI edad 17.7** 45 -0.86*** 72 NA 

, ' , 
'!'Datos desde 2005;'-'* Datos desde 2002; *** Cambl0 del 2000 a12002. 

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN 

INFRAESTRUCTURA SOCIAL 

3.34 EI'Cuadro 3.6 muestra que el desempefio de Guatemala en el aumento del acceso 
a agua y. saneamiento es ahora razonablemente bueno, yque el desempefio durante el 
periodo 2000-2006 fue excepcionalmente bueno. En efe~to, Guatemala alcanz6una tasa 
de mejoras en el acceso a saneamiento muy cercana a la mejor que se haya registrado en 
los ultimos 25 afios. Este buen desempefio en agua y saneamiento permite abrigar la 
esperanza de que las cifras de la desnutrici6n cr6nica, cuando esten disponibles, muestren 
tambien alguna mejora. Si las mejoras en agua y saneamiento fueron combinadas con 
mejoras en lapromoci6n del crecimiento y con un asesqramiento adecuado, I entonces 
deberfa haber mejoras en la desnutrici6n cr6nica. 

3.35 Las mejoras en agua y saneamiento tambien deberian explicar algunas de las 
mejoras en la mortalidad infantil y en menores de 5 afios observadas durante el perfodo. 

Cuadro ,3.6: Determinacion de los puntos de referencia del desempefio en el aumento del 
acceso a infraestructura social ' 

Nivel del indicador Cambio promedio del indicador 
Indicador Val6r en 2005 Percentil Cambio ' Percentil Percentil 

incondicional promediode incondicional condicional 
2000 a 2005 

Meiora~a 95 70 1.0 86 76 
Mejor saneamiento 86 168 2.0 97 92 

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN VARIABLES 
CONTEXTUALESCLAVE 

3.36 Pese a que elCuadro 3.7 no presenta un indicador de pobreza 0 un indicador 
social, brinda informaci6n sobre algunos factores contextuales que deberan ser 
considerados cuando en el futuro el pafs adopte decisiones importantes sobre polfticas. 
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3.37 .Primero, cabe notar que Guatemalatiene uno de los indices de depend~ncia mas 
elevados del mundo. En contraste con los paises europeos, la alta tasa de deperldencia de 
Guatemala es generada por el hecho de que hay uri alto porcentaje de personas j6venes, y 
pocos ancianos. Como se puede observar, esta tasa de dependencia esta dismin • endo. Es 
probable que decaiga mas aun a medida que la fertilidad disminuya, con u a mayor 
urbanizaci6n y con el con stante declive de la tasa demortalidad infanti1. El efecto 
inmediato de la disminuci6n de la tasa de dependencia deberfa ser una reducc 6n de los 
niveles de pobreza debido a que aumenta el numero de trabajadores por hogar. medida 
que disminuya la fertilidad, el fndice de dependencia tocara fondo y luego omenzara 
nuevamente a subir, ya que el incremento estara impulsado en el futur por los 
incrementos delporcentaje de personas adultas. 

3.38 Es importante que Guatemala no pase de ser un pais pobr~ y joven a ~.mo pobre 
y viejo. Una vez que ocurra la transici6n hacia un pais viejo, sera diffcil para c)Juatemala 
realizar las inversiones necesarias para construir el capital humano y la infraestructura 
econ6mica, ya que buena parte de la riqueza generada debera ser asignadas a a~oyar a un 
mayor numero de dependientes. 

Cuadro 3.7: Niveles de puntos de referencia y cambios en las variables contextua ~es clave 
Nivel del indicador Cambio promedio del indi ador 

Indicador Valor en 2006 Percentil Cambio Percentil )ercentil 
(excepto si incondicional promediode incondicional ondicional 
indicado) 2000 a 2006 

(excepto si 
indicado) 

Edad de dependencia 0~89 90 -0.01 49 ~3 
Poblaci6n rural 52.8 60 -0.42 40 47 
(% del total) 
Densidad de poblaci6n 466 62 4.8 82 1 
rural 
Gasto del Gobierno 6.36 8 -0.11 36 8 
(como % del PIB) 
Ingresos fiscales (como 10.16 17 0.02 51 7 
% del PIB) 

3.39 Al actual ritmo de declive de' la tasa de dependencia por edad, pasara: ~ decadas 
en Guatemala antes de ue la tasa de de endencia or edad de' e de disminu q p P J or. Por 10 
tanto, habra oportunidades de cosechar los beneficios de esta disminuci6n. 
Aproximadamente el 60 por ciento de los paises tiene tasas de dependencia por debajo de 
0.6. EI minimo, en un determinado pais, variara en funci6n de 1a transici6n denllOgrafica. 
En los pafses europeos que atravesaron por una larga transici6n, el minimo parece· haber 
sido alcanzado alrededor de 0040, En los paises desarrollados que atravesarOi} por una 
transici6n demografica mas veldz, el minimo parece haber sido a1canzado air dedor de 
0.30. En la actualidad, solo un 10 por ciento del muestreo ha experimentado au, entos en 
la tasa de dependencia, 10 que indica que en la gran mayorfa de los pafses todavf hay una 
poblacion joven .. Veinticinco por ciento del muestreo tiene tasas de decreci ento que 
van de -1.5 a -2 por ciento por ano. Mientras que a Guatemala Ie tom6 20 ano alcanzar 
una reducci6n de 6 puntos antes del 2000, la tasa de reducci6n se acelero al unto que 
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una disminucion cercana a 6 puntos fue posible en solo 6 anos.· Si Guatemala debiera 
reducir la tasa de dependencia par edad en un promedio de 1.6 puntos par ano, durante 
los proximos 20 anos el indice de dependencia caerfa a 0.59. Esto harfa que en el futuro 

.. sea mas facil de 10 que fue en el pasado.alcanzar reducciones de la pobreza, siempre que 
haya'inversiones apropiadas en capital humano e infraestructura economicay crecimiento 

f / .' . 

eCOnOlTIlCO constante. 

3.40 Sin embargo, el hechode que la tasa de dependencia par edad sea elevada 
(debido a la- gran cantidad de personas jovenes) indi<.:a que habra muchas generaciories de 
ninos que deberan ser,educados. Es una excelente noticia que Guatemala. ((ste, ahora 
comenzando a presentar mejoras en sus indie,adores. sociales,. desPlles ~e mucbos alios en 
los que los avances fueron mfnimos. Esto es esencial si Guatemala qui ere atravesar su 
transiciondemogtwca en buenas condiciones. 

3.41 Una segunda ()bservacion importante es que mientras que ~l cambio en la 
poblacion rural ti~ne lugar a un ritmo mas 0 menos cercano a Ja media,el aumento de la 
densidad de la poblacion rural se esm produciendo a un~".tasa DIaS veloz que en la 
mayona de los otros paises. La. densidad de la poblacion rural es definida aquf como la 
poblacion por acres de tierra arable. Un aumento de la densidad de poblasiontural puede 
ser positivo si crea una concentracion masiva de empleo tanto fuera como dentro de las 
unidades agricolas. Pero tambien puede ser senal de una mayor presion sobre la··tierra, 
con el riesgo de que la tierra sea s01;>reexplotada y decaiga la;:;productividad. EI aumento 
de la pobreza extrema en el Norocc~dente puede deberse aldeclive de la productividad 
agrfcola, probablemente a causa,de ~na combinacion de los efectos del cambio climatico 
y de un aumento de la presion sobre la tierra productiva. No t3S alga de 10 que se tenga 
certeza, pero ciertam~nte la t<,!-~a: relativamente veloz de increwento de la densidad de la 
poblacion rural requiere,atencion. 

3.42 Por ultimo, tertemos la informacion sobre el gasto gubemamental y el ingreso 
fiscal, ambos como porcentaje del PIB. Es bien sabido que el gasto gubemamental y ,el 
ingreso fiscal como porcentaje del PIB son bajos en Guatemala. Lo que tal vez sea menps 
conocido es cuan bajo es en relacion con los valores de otros pafses. Ademas, en el caso 
del gasto gubemamental, este decrecioentre el 2000 y el 2006; mientras que el ingreso 
fiscal solo aumento levemente. 
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PARTE II PROGRAMAS SOCIALES Y EL IMPACTO 
POTENCIAL DE LAS TRANSFERENCIAS MONET I RIAS 

CONDICIONADAS SOBRE LA POBREZA 
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CAPITULO 4. PROGRAMAS SOCIALES 

4.1 Este capftulo aborda los programas sociales en Guatemala en educaciO. , salud y 
protecci6n social, y esta organizado en cuatro secciones principales. La primera describe 
la tendencia del gasto publico de Guatemala en programas sociales y la compflra con la 
de otros pafses de America Latina. La segunda aborda la cobertura y la incidertcia de los 
programas socialesy el consumo privado por quintil y por grupos de pobrez&. Las tres 
ultimas secciones se refieren respectivamente a los programas de educaci6·, salud y 
protecci6n social. 

4.2 De este capitulo surgen algunos mensajes y recomendaciones important s: 

1. En los ultimos tiempos, los niveles del gasto publico como porcentaj del PIB 
aumentaron, pero todavfa son bajos. Dentro del presupuesto del Gobiemo, [os gastos 
publicos en programas sociales representaron una parte significativa, mas·itnportante 
aun que los promedios de los pafses de America Latina y el Caribe. Se ne~esita una 
reforma fiscal para aumentarJa capacidad del Gobieruodebrinqar bienes yservicios, 
especialmente a los sectores pobres y vulnerables. . . I 

Ii. La educaci6n publica general es neutra en relaci6n a la pobreza. La ducaci6n 
primaria publica concentra el 73 por ciento del estudiantado de la educaci6n publica y 
favorece a los pobres, especialmente el Programa Nacional de Autogesti n para el 
Desarrollo Educativo (PRONADE), dirigido a las escuelas primarias y pre scolares. 
Programas comoeste, dedicados a la educaci6n secundaria, tendrfan un gr impacto 
en la promoci6n del capital humane entre los sectores pobres. 

iii. La salud publica general tambien es neutra en relaci6n a la pobreza, pero lo~ servicios 
que brindan 10sCentro$ de Salud, los Puestos de Salud y los. Centros Corhunitarios 
son progresivos. Mayores inversiones del gobiernode Guatemala, dirigidas a esos 
servicios, tenderfan a favorecer a los pobres y benefi<;iarian al segme· to de la 
poblaci6n que tiene mayores necesidades. 

Iv. Programas de protecci6nsocial comoUtiles Escolares son un buen ej mplo de 
transferencias que llegan a un importante segmento de la poblacion (12.9 p l' ciento) 
y favorecen a los pobres (64.5 por ciento de los beneficios los reciben personas 
pobres); el gobiemo del Guatemala deberfa tomar las lecciones de esta e periencia 
para disefiar 0 modificar otros programas sociales destinados a los pobres. 

v. La mitad de los gastos ppblicos en programas sociales estan asignados a la educaci6n. 
No sorprenden por 10 tanto las significativas mejoras logradas entre el2000 Iy el2006 
en las tasas de matrfcula en primaria, compartidas por todos los grupos de· ingresos. 
La educaci6n secundaria tiene tasas de matrfcula muy bajas y no favor¢ce a los 
pobres. Cerca de la mitad de los estudiantes de primaria y .. secundaria asisten a 
escuelas privadas, con una mayor participaci6n de hogares· no pobres. 

vi. Una salud deficiente y la falta de interes son las causas mas comunes del ab ndono en 
la escuela primaria en todos los grupos (mas del 60 por ciento). La razon p . ncipal de 
la no escolarizaci6n en secundaria es econ6mica (mas del 60 por ciento en.todos los 
grupos de ingresos y econ6micos), seguida por la falta de interes (mas del 25 por 
cie.nto en todos los grupos). Los esfuerzos para reducir las tasas de abandono y la 
repitencia en primaria deberfan poner el enfasis en el acceso a la salud y en \a calidad 
de la educaci6n, incluyendo actividades como el deporte y las artes. Men6s de una 



decima parte del gasto publico va a las escuelas secundarias. Las mejoras en los 
indicadores de la educacion secundaria seualan que se necesita un mayor nivel de 
inversion por parte del Gobierno. El gobierno de Guatemala deberia considerar 
seriamente la posibilidad de disminuir la edad obligatoria de ingreso a primer grado 
en. primaria, llevandolode siete a seis auos de edad, para alinearse con el resto de 
paises de America Latina. 

vii. La situacion de las;:tlud y 1a proteccion.social en. Guatemala es mas complicada: 
algunosindicadores. han mejorado y. otros se hanmantenidobasicamente sin cambios. 
La falta de recursos y de acceso a los servicios de saltid (limitaciones ,de. ofer1;a de 
servicios), siguen siendo las principales barreras, especialmente para la poblacion 
pohre y rural. Los .bajos indicadores iniciales, las ·escasas inversiones y UIla 
disminucion del gasto personal en salud hacen que cualquier mejora resu.1te . aUn mas 
dificil.Hay indicios de 'que las tasas extremadamente pltas,de desnutrlcion no han 
cambiado. La talta de informacion acttializada sobrenutrid6n es solo un sintoma de 
1a falta de soluciones para:un problema furtdainental coino ester 

. viii. EI nivel de invhsion, en' sa1ud y protecCion sodal es ,bajo nO solo COn resp~cto a los 
estandares in~rnaciona1es sino uu;nbi6rl ell. lreiaci6rt 'Conotros programas,' como la 
educacion, que solo tuvo modestbs avange$~rt;eI '2007.',La. gran maybria de los 
guatemaltecos :Os5 por ciento) siguen., sin;'itertetseglJro m¢dico. Esta situacion es 
todavfa mas gt"ave ,para los e)t.trem;adaI)1ente:pobh~s,: con sola un 3 por yiento de las 
personas asegl!1radas. La protecci6n so~iaI sigueis~erido may'ormente regresiva: solo 
algunos progr~unas'llegana lapoblaCi6h 'poMte~ri Aumentar'" la cobertura de seguro 
mediCo para a1icanzar alos pobres debepa"serla. prioridad numero uno en Guatemala, 

• ,1,...,. ji., ',' " I' 

Y esto reqUlere un comproIl)1sQ sefIo asl como recurSos. 
IX. Un diseuo de programa coriuna buena idelltificaciort 'del grrtpo pobre meta, como las 

Transferencias: Monetarias Condicionada:~, aUD+entai~aibs escasos recursos asignados 
a la proteccion social. Un mejormonitoreo' y sistemas de eva1uacion son 
fundamentales·para el eXiito de cualquier progrania,deproteccion social. 

X. Mejorar el capital humane a traves de la salUd' y''laeducacion no es solo un servicio 
basico que el Gobiemo debe brindara sus cjUdd(lanos, sino tambien unamanera de 
mejorar el bienestar de todos: "Los· bajosniVelesde pobreza . generan crecimiento, y 
un crecimiento aItoa su vez:generabajosniveles de pobreza" (Perry, 2006). . 

xi. Los programas de proteccion social d¢ben ser·· evaluados individualmente. Las 
-evaluaciones integradas son validas p~a saber.en que punto nos encontramos, pero 
son ineficaces a la' hora de identificar donde. ·esmnlosproblemas y que programas 
estan llegando a los sectores pobres y cuaIes nOli 

GASTO~UBLICO 
,:/ <, " '., i 

4.3 Los Acuerdos de Paz de diciembre de 1996 buscaban aumentar la participacion y 
1a igualdad de todos los guatemaltecos. Tiehenun .fuerte componente social para las areas 
de salud, educacion y proteccion ~6cial.' Conio resultado de esto, el gasto publico 
aumento de cerca de 10 por ciento delPffi en 1996 a casi 15 por ciento en el 2006 
(Cuadro4.1). 

4.4 La composiqion delgasto publico tambien cambio durante ese mismo perfodo. 
Par ejempio, las transferencias del Gobierno Central (corriente y de capital) aumentaron 
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de 2.7 por ciento del PIB en 1996 a 6.3·por ciento delPIB en 2006,10 que refle a que hay 
mas transferencias a las municipalidades, a fondos socia1es y a otras in&tituciones 
descentralizadas39

• 

Cuadro 4.1: Total del 

Gasto como % del pm 
Fuente: Ministerio de Finanzas PUblicas de Guatemala, pagina web: www.minfin.gob.gt 

4.5 EI gasto publico en programas sociales (GPPS) tambien experimento u 
significativo a finales de los '90. Aumento de 3.5 por ciento del PIB en 1996 a 
ciento del PIB en 1999. Sin embargo, a partir de entonces el gasto social se est co como 
porcentaje del PIB y no experimento cambios mayores hasta el 2006 (Grafico 4.1). Ese 
aiio, la educacion represento casi la mitad de todo el GPPS (3 por ciento delPIB) y la 
salud y la proteccion social recibieron una quinta parte de los recursos (1.3 por piento del 
~r .. i 

Gratico 4~1 Gasto publico en programas sociales comoporcentaje d' I 
pm, Guatemala 1996-2007 
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Clasificaci6n que se defini6 en los Acuerdosde Paz. 
Otros incluyen la seguridad intema, el sistema judicial, la Corte Constitucional y el Ministerio 
PUblico. Fuente: Ministerio de Finanzas PUblicas de Guatemala, pagina web: www.minfin.gob. 

4.6 A pesar de los aumentos del gasto publico social a finales de los '90, uatemala 
tiene uno de los niveles mas bajos de gasto publico social en America Lad a. Como 

39 Ministerio de Finanzas de Guatemala, pagina web: www.minfin.gob.gt , 
40 En una diferente c1asificaci6n del Ministerio de Finanzas Pilblicas, definida por funci6n y destino, 
inc1uyendo ademas el empleo y la protecci6n social asi como el desarrollo urbano y rural, el tot~l del 
GPPS alcanz6 7.8 por ciento del PIB en 2007. I 
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porcentaje del pm, el 5.8 por ciento del gasto publico.social de Guatemala se coloca en la 
penultima posici6n en America Latina, s610 por encima de Ecuador y menos de la mitad 
del promedio latinoamericano, de 12.6 por ciento (Gnifico 4.2). Por ejemplo, elgasto 
publico en programas sodales de Panama y Costa Rica como porcentaje del pm esta por 
encima del total de.los gastos gubemamentales de Guatemala. ' 

Grat'ico 4.2: Gasto pubIi,co eD;,programassociaIes -::omo.porcentaje del pm en America 
Latinaf de 2000 a 2005. 
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Nota; el gasto social publicoitlcluye la salud, la educaci6n, la vivierida, la seguridad social y la protecci6n social. 
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4.7 La prioridad de Guatemala en GPPS dentro del total del gasto publicoesta 
por encima del promedio de paises de America Latina y el Caribe. Segdn los ca1culos 
comparables de la CEP AL (2007), entre 2004 y 2005 el GPPS de Guatemala como 
porcentaje del total del gasto publico fue de 53.8 por cient041, el valor mas alto entre 21 
pafses. 

COBERTURA E INCIDENCIA DE LOS PROGRAMAS SOC1ALES Y EL CONSUMO PRIV ADO 

Cobertura de los programas sociales 

4.8 .La educacion publica llega a mas de una quinta parte de lapoblacion y auna 
cuarta parte del grupo deconsumo m~s bajo. Mas de 22 de cada 100 guatemaltecos 
estan inscriptos en algun tipo de instituci6n publica de educaci6n. Esa cifra es adn mas 
elevada para los extremadamente pobres (23.2 por ciento)yalcanza casi a 25 por ciento 
de todas las personas pobres (Cuadro 3.2). EI quintil mas alto de consumo tiene una 
participaci6n mucho menor en la educaci6n publica (13,6 por ciento)42. 

41 Que est! muy cerca del valor obtenido utilizando diferentes clasificaciones del Ministerio de Finanzas, 
definidas por funcion y destino, e incluyendo empleo y proteccion social as! como el desarrollo urbano y 
rural (en Iugar de emplear la clasificacion definida en los Acuerdos de paz). . 
42 Debido a que los hogares pobres tienen mas bijos en edad de asistir ala escuela que los hogares no 
pobres, la tasa mas alta de cobertura no es una medida absoluta de la participacion. Mas adelante en este 
capitulo se analizan las tasas de participacion y de matrfcula por grupos de pobreza. ' 
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4.9 La mayoria de los estudiantes del sistema publico esta concentr4da en la 
escuela primaria43

, especialmente entre los pobres. En promedio, en la escuela 
primaria el 73 por ciento de los alumnos estan matriculados (16.2 de 22.2) y casi el 90 
por ciento de los alumnos extremadamente pobres (20.3 de 23.2) (Cuadro 4 ,Las tasas 
de participaci6n de los pobres en preescolar son mas altas que en la escuela "",~,~u ...... ",uu.. 

Cuadro 4.2: Cobertura de la educaci6n publica por nivel y por tipo de .,. .... "',, .. '.tI 

Nivel Proveedor 
Todos b 

I.. 
eo: -0 
U 
r.Il 
Qi 
Qi 
I.. 
~ 

0.0 0.2 
21.0 19.2 14.3 

. eo: 
·c 

eo: 
.9 
I.. 
~ 

0.3 0.3 
3.0 1.3 3.6 5.0 

eo: ·c 
eo: 
1 
B 
Qi 

C/j 

0.9 1.6 1.9 0.8 
'0.1 0.2 0.8 3.5 

.! Ministerio de la I.. 

.! Educaci6n 0.1 0.0 0.0 0.1 0.1 0.5 i: 
Qi NEUS Y Gob. Cent. 0.8 0.0 0.1 0.7 3.0 Eo-; 

Local C 

a Numero de personas que reciben los beneficios I Numero de personas dentro del gmpo. 
b La sumade todos los proveedores. 
C Local incluye las municipalidades. las cooperativas y las instituciones comunitarias. 
Fuente: CaJctilos de personal del BancQ Mundial en base ala ENCOVI 2006. 

0.6 
0.0 

0.0 
0.0 

0.1 
11.7 

0.3 

4.10 Los pobres y los extremadamente pobres utilizan los serviciospu licos de 
salud con la misma frecuencia que los nopobres, pero hay diferencias im ortantes 
en el tipo de centros a los que acuden. En promedio, todos los grupos ut'lizan los 
servicios publicos de salud 1.6 veces porano (Cuadro 4.3), pero los nogares· obres se 
concentran en los servicios locales (Centro de Salud, Puestode Salud Centro 
Comunitario) (1.2 veces por ano), y van rimy poco a los hospitales (0.4 veces por ano). 
Por ot£O 1ado, las personas no pobres utilizan con mas frecuencia los hospitales (una veZ 
por ano) que los servicios de salud locales (0.6 veces por ano). 

43 La educaci6n primaria va del primero al sexto grado. 
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4.11 Para las intervenciones mas costosas, que nonnalmente proveen los hospitales, los 
no pobres tienen mejor acceso a los hospitales y 16s utilizan con mas frecuencia. Para las 
necesidades medicas menoscaras, ampliamente facilitadas por los. servicios locales de 
salud, los no pobres utilizan el sector privado. La inscripcion a los seguros en 
Guatemala es principalmente publica (85 por ciento), tiene' muypoca cobertura (15 
por ciento) y un acceso practicamente ine~stente para los pobres (5.7 por dento) 
(Cuadro 3.3). 

Cuadro 4.3: Cobertura de saIud 

de salud I Servicio 

Hospital 

Hospital 
diarrea 0 problemas respiratorios Otro C 

Cualquier problema de salud 0 Hospital 
. accidentes (todas las edades) 

Control prenatal (mujeres entre 
12-49 afios) 

Partos (mujeres entre 12-49 afios) 
• L '" 

Todas las visitas 
Todas las visitas a hospitales d 

Todas 

Otro< 

cd 
67 

93 
29 

129 114 

177 

71 107 

85 
a Ntimero de personas que reciben losbeneficios I Numero de personas dentro del grupo. 

0.0 O~O 

166 158 
28 39 

31 138 

b Total de visitas de todas las personas., . 
c Otros in~luye los servicios locales de salud (Centro de Salpd, Puesto de Salud y Centro Comunitario). 
d Utiliza el presupuesto de asignaciones a hospitales del Mitusterio de Salud,.2006 (47.9 %) Y asume beneficios 
iguales por visita. . 
Fuente: Oilculos del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. 

0.0 

162 
96 

66 

4.12 La cobertura de todas las transferencias gubernamentales en especieses mas 
elevada para lospobres que para los no pobres. La categoria pobres incluye un poco 
mas de la mitad de los guatemaltecos', y tiene tasas mas altas de cobertura' que los no 
pobres en cuanto a transferencias de alimentos, vestuario, medicament os, materiales de 
construcci6n y otros programas. En total, 8.7 por ciento de los pobres recibe algun tipo de 
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transferencia en especies delgobierno de Guatemala, comparado con s6lo 3.3 por ciento 
de los no pobres (Cuadro 4.4). La ayuda para paliar la destrucci6n causada por el huracan 
Stan tambien fue mayor entre los pobres. 

4.13 La cobertura de las transferencias de efectivo en la forma de becasescolares 
y transporte escolar son mas comunes para los no pobres. De hecho, el de 
personas pobres que recibe transferencias en efectivo (0.3 por ciento) es las 
personas no pobres (0.6por ciento) (Cuadro 4.4). Si se observa la cobertura 
aparece un claro patr6n de aumento de las transferencias en efectivo para 
superiores. 

Cuadro 4.4: Cobertura de los n ... ,un'",n.",,, de social 
Quintil (mas pobr~s a 

Total 1 4 5 Ext. 
Cobertura (%) a 

12.5 9.8 7.5 
10.3 8.4 6.1 
7.4 

a NUmero de personas que reciben los beneficios / Ndmero de personas en el grupo. 
b La suma de tOOas las transferencias individuales incluyendo el huracan Stan. 
C Que recibe una 0 mas transferencias. 

3.0 

d Asume que los beneficiarios durante tOOo el afio son los mismos que los de los ultimos tres meses. 
Fuente: Calculos del Banco Mundia! en base ala ENCOVI 2006. 

Incidencia de los programas sociales 

2006 

NoP. 

4.4 
3.3 

4.14 Dado que los diferentes programas tienen diferentes valores, la cobe ura en sf 
misma no nos indica quien esta recibiendo los beneficios. AI asignar un val r a cada 
programa social, se puede calcular su incidencia. Se asumieron valo.res simi .ares para 
cada nivel de educaci6n y para cada tipo de problema de salud. Para la estimacion general 
de la incidencia, se utilizaron las proporciones presupuestarias para los diferehtfs niveles 
de educaci6n (preescolar, primaria, secundaria y terciaria) y para los hospitalt}s y otros 
servicios de salud, como un valor referencial (Proxy) del valor del servicio recibldo. Para 
la protecci6n social se utiliz6 el valor en especies estimado 0 de transferenciase i efectivo 

~ reportadas por el mismo hogar. 

4.15 Una manera sencilla de interpretar la informaci6n acerca de la inci encia es 
mediante la comparaci6n del valor de incidencia reportado y la proporci6n de oblaci6n 
de cada grupo. Para cada quintil laproporci6n de poblaci6n es 20 por ci to, . para 
pobreza extrema es 15 por ciento y para pobres y no pobres es cerca de 50 por . iento. Si 
la incidencia reportada resulta mayor quela proporci6n de poblaci6n, los benefitios estan 
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concentrados en ese grupo. En el caso de los pobres, una incidencia por encima de 51 por 
ciento implica que el programa· favorece a los pobres 0 es progresivo, y una incidencia 
por debajo del 51 por ciento implica que el programa es regresivo44

• 

4.16 La educaci6n general es neutra en relaci6n a la pobreza, con diferencias 
importantes entre los niveles educativos. La incidencia absolutade toda la educaci6n 
publica .es yasi la,misma que la proporc~6n de poblaci6n para todos los quintiles, para los 
pobresextremos y los pobres . (ver lauitima fila del Cuadro 4.5). Los .diferentes niveles 
educativos favorecena diferentes grupos: el preescolar escasi rieutro en. relaciqn a la 
pobreza, la escuela primaria es progresiva, con una incidencia mayor en los h<?gares de 
los quintiles inferiores; la educaci6n secundaria es regresiva, con una incidencia mayor' 
en los .,dos,quintiles.~uperiores, y.la educaci6n terciariaesaltamente regresiva, con .el 
quintil tmisalto recibiendo 76.1 porcientode los benefidos. 

4.17 La concentraci6n del gasto,publico en laeducaci6n primaria (casi la mitad del 
total) benefici6 al pafs en su, cogjun:t~ ,(mejores tasas de matrfcula, como se mostr6 en la 
secci6n sabre educaci6n) y especialmente a los pobres. (como se ilustr6 en el anlUisis de 

. incidencia) ' Nuevas, mejoras 'en la educaci6n publica primaria en Guatemala 
(matricula, graduaci6n y calid~p) seguirian beneficiando a los pobres. 

44 Las definiciones de 10 que es un programa progresivo 0 regresivo varian de un estudio a otro. Aqui, la 
relaci6n ala proporci6n de poblaci6n se utiliza como el punto divisorio entre progresivo, neutro (incidellcia 
igual ala proporci6n de pobJaci6n) 0 regresivo. 
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Niv 
el 

NEUS y Gob. Central 
Local C 

= Todos 
'5 Min. de la Educaci6n .... 
~ Otms Gob. Central 
~ 

a (Agregado total del.monto de las transferencias recibidas por todas las personas del grupo) / (Agregado del 
de las transferencias recibidas por todas las personas en toda la poblaci6n). Asume el mismo valor para cada 
educativo. . 
b La suma de todos los proveedores. 
C Local incluye municipalidades, cooperativas e instituciones comunitarias. 
d Utiliza la asignaci6n presupuestaria para el Ministerio de la Educaci6n, 2006: preescolar (7%). primaria ( ). secundaria 
(9%), y terciaria (11 %). 
Fuente: Calculos del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2006. 

4.18 Las escuelas PRONADE, preescolar 0 primaria, son las instituciqnes mas 
eficientes para Uegar a los pobres. Con mas de 81 por ciento de sus beneficios lescolares 
llegando a los pbbres, las escuelas PRONADE hacen en este sentido un mejor tr~bajo que 
las instituciones del Ministerio de la Educaci6n. Con mas de 70 por cientb de sus 
beneficios llegando a los pobres, NEUS y otras instituciones preescolares y de. primaria 
del Gobierno Central tambien favorecen a los pobres. NEUS y otras instituq:iones de 
secundaria del Gobierno Central son neutras en relaci6n a la pobreza,pera a1 . ner muy 
bajos niveles de cobertura (ver Cuadra 4.2), practicamente no tienen impa to en la 
incidencia general en secundaria. 

4.19 Como la educacion, la salud publica es neutra en relacion ala pobr zadado 
que sus beneficios se distribuyen equitativamente para cada quintil (c n menor 
incidencia en los quintiles inferiores y superiores) y de manera proporcional al grupo de 
pobreza. Con 14.5 por ciento'de incidencia en pobres extremos y 48.3 en odos los 
pobres, los beneficios de la salud publica no discriminan por nivel de pob eza (ver 
"Todas las visitas" en el Cuadra 4.6). 
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4.20 Hay diferencias significativas en la incidencia entre los hospitales y los otros 
servicios de salud utilizados. Se observan diferencias importantes segun el tipode 
servicio: la incidencia de los hospitales es regresiva (s6lo 29.9por ciento para los pobres) 
y todos los otros servicios son progresivos 0 favorecen a los pobres (65.2 por ciento de 
los beneficios los reciben los pobres). Esta diferencia de la incidencia segun los servicios 
se puede observar no .. s6lo enrelaci6n con el uso general, sino tambienen los tipos de 
problemas reportados (es decirnifios, adultos yVisitas relacionadas conembarazos). . 

de salud I Servicio 

. Control prenatal (mujeres 'luke 
12y 49 anos) (ultimoafio)· 

Partos (mujeres entte12 y 
• anos) (Ultimo ano) 

Hospital 

Otros c 100 35.8 26.8 20A 

100 8.5 10.5 20A 

\.n~;l",)o;auv total del monto de las transferencias recibidas por todas las persopas del grupo) I (A 
monto de las transferencias reeibidas por todas lasPCfsonas en toda la poblaci6n). Asume que ea. 
valor dentro de cadaservicio (hospital u otro). . 
b Lli sumit de todas las visitasi~dividuales. 
C Otros incluye servicios locales de salud: Centro de Salud, Puesto de Salud y Centro Comunitario.. , 
d Utiliza la asignaci6n presupuestaria del Ministerio de la Salud, 2006; para hospitales (47.9%) yasume beneficios iguales 
por visita. 
Fuente: CaIculos del Banco Mundial en base ala ENCOVI 2006. 

4.21 Los programas generales de proteccion social favorecen apenas a los pobres, 
dado que mas de Ia mitad de los beneficios son recibidos por los quintiles segundo y 
tercero. Las transferencias en especies favorecen a los pobres, pero lastransferencias de 
efectivo (becas y transporte escolar) son regresivas. En efecto, el 55.0 por ciento de los 
pfogramas de protecci6n social van a los pobres, apenaspor encima de,su proporci6n en 
el total de la poblaci6n, de 51.0 por ciento (Cuadro 4.7). Las transferencias en especies y 
en efectivo no.favorecen a los extremadamente pobres. Mas adelante en este capitulo se 
presenta un anaIisisde incidencia especifica para los programas seleccionados. . 

4.22 Es importante mencionar que el analisis de incidencia absoluta esta basado en el 
valor percibido y reportado por los ,mismos hogares beneficiarios y algun sesgo es 
previsible. Porejemplo, el valor de reemplazo para el transporte escolar provisto por el 
Gobiemo puede ser el equivalente del costo del transporte publico para un hogar pobre, 
mientrasque para un hogar no pobre el valor de reemplazo puede corresponder al del 
transporte privado. El anaIisis de incidencia general no sustituyeun anaIisis especifico de 
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los programas individuales ni la informacion recolectada en ejercicios de 
evaluacion. I 

Cuadro 4.7: P"r,,,crrana 

beeas y transporte 
100.0 11.4 14.8 17.7 25.2 30.9 7.1 

(Agregado total delmonto de las transferencias reeibidas par todas las personas del grupo) / (Agregado 
monto de las transferencias recibidas por todas las personas en toda lapoblaei6n). 
b La SUIna de todas las transferencias en especies y en efeetivo. 
Fuente: CaIeulos del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2006. 

Porcentaje del consumo privado 

65.2 

4.23 Mientras que los alimentos y la salud representaban una proporcion menor del 
presupuesto de las personas en 2006, la educacion, los servicios para los hogares45 y los 
bienes durables adquirieron una mayor importancia. Con solo pequefias variaciones 
absolutas desde las asignaciones prioritarias del 2000, la salud y la ¢ducacion 
experimentaron cambios importantes en termirios relativos: la proporcion pro~edio de 
coIisumo en educacion aumento en mas de una cuarta parte del 2000 al 2006 (Q-e 3.6 por 
ciento a 4.9 por ciento), y la educaciondisIDinuyo en una quinta parte (de 2.4 pdr ciento a 
1.7 por ciento) (Cuadro 4.8). Se observaron otros cambios importantes en la ptoporcion 
de asignacion para alimentos (un aumento de 2.4 puntas porcentuales) y en la proporcion 
utilizada para bienes durables (aumento de mas de una cuarta parte). 

45 Agua, tel6fono; recolecci6n de ba'mra, Internet, cable, electricidad y otras fuentes de energia. 
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Extrema 

Estimaci6n del valor deuso anual Transporte y comumcaciones fuem de la casa C Per capita anual, jumo 2006, Quetzales 
de Ciudad de Guatemala .. Fuente: CaIculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006. 

4.24 Mientras que los aumentos de los gastos en educacion de los hogares pueden 
explicarse por las tasas mas elevadas de matricula para primaria y secundaria46

, es 
sorprendente que aun con mayores niveles de consumo en el 2006, el consumo personal 
en salud disminuyo no solo como proporcion del presupuesto (una quinta . parte), smo 
tambien en Quetzales constantes ~r capita (una cuarta parte) 47. 

j 

46 El valor de los servicios de salud y educaci6n brindados por el Gobierno. No se incluyen en el agregado 
deconsumo. 
47 En Quetzales constantes a junio del 2006, Ciudad de Guatemala, el consumo anual personal per capita 
pas6 de Q. 222 en 2000 a Q. 166 en 2006. 
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4.25 Casi la mitad 
del gasto publico en 
educaci6n va dirigida 
a educaci6n primaria. 

'En 2004, Guatemala 
invirti6 48 por ciento 
del presupuesto 
educativo en primaria y 
alrededor de 10 por 
ciento en cada uno de 
los otros niveles: 
preescolar, secundaria y 
terClarIa. Los gastos 
administrativos y otros 
utilizaron una cuarta 
parte de los recursos 
(Grafico 4.3). 

EnUCACION 

Grafico 4.3: proporcion del presupuesto deeducacion nivel, 
2004 

iii 
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Otros incluye capital y gastos recurrentes que no pueden ser asign os entre los 
otros niveles, como program as de ~fabetizacion de adultos y educacio de adultos. 
Fuente: Revision del Gasto PUblico en Guatemala, BM~ 24 de junio de 2005. 

4.26 Mas recursos deberian ir a la educaci6n secundaria, pero sin r ducir el 
financiamiento de la escuela primaria. La porci6n en apariencia, elevada d recursos 
asignados a la educaci6n primaria en realidad no es tan alta a la lui de los baj s niveles 
del gasto publico total de Guatemala. Deberfa aumentarse. el presupuest para la 
educaci6n secundaria mediante un aumento general de los gastos en educa i6n. Para 
lograrlo no se deberfa reducir el presupuesto de otros 'sectores sociales. A fin d cuentas, 
en Guatemala el bajo gasto gubernamental total es, y seguini. siendo, el factorlimitante . 
para la ampliaci6n de algunos servicios basicos, a menos que aunienten los in resos del 
Gobierno. 
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Gdfico 4.4: Tasas de matricula or edad Guatemala 2000-2006 
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F"uente: Catculos del personal del Banco Mundial en base ala ENCOVI 2000 Y 2006. 

4.27 Despues de algunas mejoras importantes, en 2006 la mayoria de los niiios en 
edadde asistir a primaria esmn en la escuela, y los adalescentes en edad de asistir a 
secundaria aumentaron significativamente su tasa de matricula, pero los niveles 
signen siendo bajos. Despues de un aumento promedio de 7 puntos porcentuales, en 
2006s6lo uno de cada diez ninos en edad de primaria (de -7 a 12 aiios48

) no asiste ala 
escuela (Gnifico 4.4). A su vez, la matrfcula de los adolescentes en edad de secundaria ' 
(13 a 18 aiios) muestra un aumento,notable de 12 puntos porcentuales entre 2000 y 2006, 
pero debido al bajo nivel previo de matricula, s6lo la rnitad de estos adolescentes asisten 
a la escuela. 

4.28 Las tasas netas de matrfcula han aumentado para los aiios escolares, pero los 
valores absolutos signen siendo bajos. Guatemala esta mejorando su tasa neta de 
matrfcula a un ritrno veloz tanto en primaria (un promedio de casi dos puntos 
porcentuales por anoentre 2000 y 2006) como en secundaria (1.lpuntos porcentuales por 
ano en promedio), pero los niveles alcanzados siguen sie~do bajos (59.3 por ciento en 
primaria y 22.5 por ciento en secundaria). 

48 Las edades reportadas correspondenal primero de enero para cada aiio .. 
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Recuadro 4.1: La medici6n de las tasas netas de matrlcula 

Las tasas netas de matrfeula pueden variar signiflcativamente dependiendo de la definie 6n que se 
emplee. La definici6n estrieta de tasa neta de matdeula es: la proporci6n de estudiantes qu asisten al 
grado apropiado en relaci6n a su edad a. Por ejemplo: ~ 

Tasa neta matriculati6n de Ier. grado (
# de estudiantes de 7 anos que asisten al primer gra 0) * 100 

# de ninos de 7 anos al comienzo del ano 

Para estimar la tasa neta de matrfeula en primaria se ea1cula el promedio ponderado de los ~rados uno 
al seis b. . 

A veees se emplea una definici6n menos estrieta, utilizando el nivel educativo (primaria 0 

secundaria) como la unidad de medici6n: Por ejemplo: I 

T d . 1 . # •• (# de estu.diantes de 7 a 12 anos q. ue asisten a primk •. ia.) * 100 asa neta e matncu aClon en pnmana = 
# de ninos de 7 a 12 al comi~nzo del ano • 

La tasa neta de matrfcula estimada empleando el grado.como unidad de medida captura de manera 
mas precisa las tasas de repitencia y la matrfcula tardfa. Latasa neta de matrfcula calculada 
empleando los niveles de primaria y secundaria como unidades de medida no eaptura 1< s tasas de 
repitencia hasta que el estudiante eumple los 12 atlos (enprimaria) y no identifica la matn-.;ula tardfa 
una vez que los nmos se integran a la escuela. 

El gobiemo de Guatemala utiliz6 la definicion menos estricta para reportar las tasa netas de 
matdeula. Ademas. las tasas reportadas por instituciones intemacionales sugieren el us( del nivel' 
educativo y no el grado como unidad de medida. La Evaluaci6n de Pobreza de Guatemal realizada 
anteriormente por el Banco Mundial tambien emple6 la defmici6n menos estricta, y para prop6sitos 
comparativos. la mayor parte del anaJisis presentado en este reporte la utiliza tambieri. con dos 
excepciones: cuando se presentan las tasas de matrieula grado por grade individuales (Grafieo 2.10) 
yen una oportunidad en el Cuadro 2.10. Esos dos casos c1aramente identifican el "grada" como la 
~~~~ I 

En la mayoda de los pafses la edad escogida para ingresar al primer grado es seis! atlos. En 
Guatemala la edad oficial es siete atlos, pero en muchos casos los padres deciden matricular a sus 
hijos a los seis atlos de edad. Esta caractedstica tambien tiene un impacto en las tasas netas de 
matdeula, in~ependientemente de la unidad de medida seleccionada. Debido a que I no se ha 
proporcionado informaci6n alguna en cuanto a la edad de tnatrfeula en primer grado, no es posible 
identificar los ingresos tempranos de estudiantes que repiten un grado. 

El impacto combinado de estas dos caracterfsticas es una sobreestimaei6n de las tasa netas de 
matrfcula y una menor precisi6n del punto c;le estimacion y su evoluci6n en el tiempo. 

a Edad al inicio del afio escolar 0 cercano a este, segl1n la definici6n del Ministerio de la Educaci6n. 
b Ponderado por el n1imero de niftos en cada grupo de edad correspondiente. 
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Gratico 4.5: Tasasde matricula escolar Guatemala 2000-2006 
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Neto primario (tasa promedio de cada grado): 2000 = 48.1 %; 2006= 59.3% 
Neto secundaria (tasa promedio de cada grado): 2000 = 16.0%; 2006= 22.5%. 
Fuente: CaIculos del personal del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2000 Y 2006 
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4.29 Casi el 15 por ciento de los ninos no ingresan a primer grado a la edad apropiada, 
yla deserci6n reduce su-stanciahnente las tasas netas de matrfcula a 40 por ciento alllegar 
a sexto grade y a 21 por ciento en septimo grado (Grafico 4.5). Reducciones importantes 
ocurren entre los grados sexto yseptimo (20 por ciento de los alumnos de sexto no 
asisten a septimo grado) y, mas preocupante min, 21.5 por ciento de los alumnos de 
primer grado no continuan en segundo grado. El septimo grado es el primer:afto de la 
escuela secundaria y nonnaImente requiere importantes cambios, como otro tipo de 
instalaciones educativas, que no siempre resultan accesibles, y mayores exigencias 
academicas. Estos cambios nonnalmente estan asociados con mayores reducciones de 
matricula. Entre primer grado y segundo grado no hay cambios importantes y las razones 
del abandono no estan claras 49. ' 

4.30 Las tasas netas de matricula en primaria practicamente no tienen relacion 
con el estatus economico del hogar. A excepci6n de los hogares en el decilinferior, las 

49 Debidoa que durante la primera mitad del 2006 s610 2.3 por dento de los estudiantes matriculados 
abandonaron la escuela, es razonable suponer que la mayor parte de la deserd6n se dio entre un grade y el 
siguiente. 
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tasas netas de matricula estanpor encima del 80 por ciento (Gnifico 4j6)50. Las 
condiciones economicas no parecen tener un fuerte efecto en la matrfcula de los niii.os 0 

en el avance durante los seis.· primeros aii.os de la educacion primaria. Por ejemplo, los 
niii.os del segundo decil tienen practicamente la misma tasa neta dematricul~ (84 por 
ciento) que los del decil superior (85 por ciento). . 

4.31 Las tasas netas de matricula en secundaria estan muy correlacio adas con 
los niveles de consumo ylas diferencias aumentaron con el tiempo. Pese algunas 
mejoras modestas durante los ultimos seis aii.os (2000-2006), las tasas netas de matricula 
para e120 por ciento mas pobre de la poblacion sigue siendo extremadamente b do (cerca 
de 10 por ciento). Cualquier. ampliacion del sistema educativo de la secundar a deberfa 
ser enfocado a los pobres y, mas especialmente, a los extremadamente p res. Las 
mejoras en la tasa de matricula para secundaria en los tres. deciles mas pobres 
mas bajas en el periodo 2000-2006. 

Grafico 4.6: Tasas netas de matricula escolar por dedI, 
Guatemala 2000-2006 

100% .-----~--------~-----___, 
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Fuente: CaIculos del personal del Banco Munilial en base a ENCOVI 2000 Y 2006. 

4.32 Las tasas neta y bruta de matricula en primaria y secundaria mejoraron en 
todos los grupos analizados, independientemente del nivel de pobreza, de r~sidencia 
urbana 0 rural, de genero 0 ·de pertenencia a una etnia indigena. Una mejora' de dos 
digitosse observo en las tasas Jietas de matrfcula en primaria por parte de . los 
extremadamente pobres (15.6 por ciento) y por parte de los indfgenas como g poy de 
los Queqchi en particular (21.8 puntos porcentuales) (Cuadro 4.9). La tas neta de 
matrfcula en secundaria mejoro sobre todo entre los flO pobres (15.6 por ciento), los Mam 
(14.3 por ciento) y los Queqchi (13.8 por ciento). 

4.33 Las dispaddades en las tasas netas de matricula persisten entre los g upos de 
pobreza, areas urbanas y rurales, y grupos etnicos. Las mujeres 'siguen lige amente a 

50 Tasas netas de matrfcula computadas con la definicion menos estricta, utilizando el nivel educ ,tivo como 
unidad de medida. . 
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la zaga de los varones en las tasas de secundaria (35.5 por ciento contra 39.8 por ciento), 
sincatnbios entre el 2000 y el 2006 (Cuadro 3.9). Cualquier esfuerzo destinado 
especfficamente a mejorar la educaci6n secundaria deberfa dirigirse a los pobres, las 
areas rurales y las poblaciones indigenas. Estas tres variables estan estrecha,mente 
relacionadas y deberfan ser consideradas coino parte de .. cualquier proyecto dirigido a 
mejorar la-s condiciones de aquellos que tienen mayores necesidades. 

Cuadro,4.9: Tasas de I1latncula en 2006 en primaria y secundaria para diferentes grupos, y 

83.6% 

No 90.6% 

Urbano 87.Q% 

Rural 86.0% 

Hombres 87.7% 
I 

85.1% 

No indfgenas 87.6% 3.6% 

Indfgenas (Todos) 84.8% 10.4% 

Klcbe 82.6% 9.4% 

Queqcbi 83.8% 2i.8% 

Kaqcbike1 85.9% 6.6% 

Mam 85.3% 6.2% 

44·7% 
26.1% 

25.2% 

20.8% 

34.0% 

25.1 

2000. 

11.5% 

10.9% 

6.7% 

13.8% 

10.1% 

14.3% 

107.4% 

110.6% 

107,.8% 

103.5% 

113.0% 

106.5% 

107.7% 

12.3% 

-1.2% 

·0.8% 

11.5% 

3.8% 

11.4% 

4.0% 

12.3% 

12.6% 

23.8% 

8.6% 

7.1% 
a Los cambios estan indicados en puntos . . 

13.6% 

9.5% ' 6.2% 

225% 7.8% 

76.4% 1 

68.8% 7.1% 

29.0% ·11.9% 

50.4% 14.1% 

45.0% 13.3% 

56.4% 13.2% 

33.9% 13.8% 

33.0% 10.7% 

29.0% 17.5% 

43.0% 12.2% 

33.4% 19. 

b CaIculos de promedios de matricula neta individual para cada grado individual. Para el resto de la tabla, las tasas netas 
de matricula estan computadas para todo el nivel de;'primaria y secundaria (verRecuadro 2.1). Las tasas brutas de 
matricula son las mismas independientemente de la l:lIudad de anaIisis. 
Fuente: CaIculos del personal del Banco Mundialen base a ENCOVI 2000 Y 2006. 

4.34 La educacion primaria es ,mayormente publica, administrada por el 
Gobierno Central. Mas de 92 por ciento de los estudiantes pobres e indfgenas estan 
matriculados en escuelas primarias puplicas. Los nifios matriculados en centros privados 
de primaria representan s610 13.2 por "ciento del estudjantado y casi sin participaci6n 
alguna de los extremada,mente pobres 11(2.6 por ci~nto), los pobres (3.9 por ciento) 0 los 
indfgenas (6.0 por ciento) (Cuadro 4.10). 

4.35 La educacion secundaria es principalmente privada. Mas de un tercio del 
estudiantado pobre e indfgena esta matriculado en instituciones de educaci6n secundaria 
privadas: Las instituciones publicas, no dependientes del Gobiemo Central son un 
importante componente para los pobres y los indfgenas. En conjunto, 54.0 por ciento de 
los estudiantes esta matriculado en instituciones de educaci6n secundaria privadas, sin 
diferencias de genero. Los hogares pobres han diversificado su elecci6n de escue1as de 
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modo e~uivalente· entre el Gobiemo Central (34.2 por ciento), otras instituciones 
publicas (30.2 por ciento) y las escuelas privadas (35.5 por ciento). Lasl escuelas 
privadas son seleccionadas con mayor frecuencia entre los indfgenas (42.9 por ciento)y 
las instituciones publicas que no pertenecen al Gobiemo Central son la elec ci6n mas 
frecuente entre los extremadamente pobres (43.6 por ciento). Cualqui r apoyo 
gubemamental a las co~erativas que administran escuelas secundarias benefic aria a los 
extremadamente pobres . 

Cuadro 44.10: Matricula escolar publica y privada en primaria y secundaria, Z006. 
Sexo Indf~ena P )breza 

Todos No I 
Total Varones Mujeres No Sf Extrema pobres pobres • 

Gobiemo Central 84.8% 85.2% 84.4% 79.1% 92.6% 96.2% ·94.1% 71.8% 

Primaria Gobiemo local! Coop. 2.0% 2.2% 1.8% 2:4% 1.5% 1.2% 2.0% 1.9% 

Privados y ONG 13.2% 12.6% 13.8% 18.5% 6.0% 2.6% .3.9% 26.3% 

Gobiemo Central 28.0% 27.7% 28.3% 26.8% 31.2% 35.1% 
1
34.2% 25.9% 

Secundaria Gobiemo Central! Coop. 18.0% 18.3% 17.7% 15.0% 25.9% 43.6% 130.2% 13.9% 

Privados y ONG 54.0% 54.0% 54.0% 58.3% 42.9% 21.3% 35.5% 60.2% 
Fuente: Oilculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 Y 2006 

4.36 Los problemas de salud y la falta de interes son las principales r 
abandono entre los estudiantes de primaria. Esto es valido para todos 1 s grupos 
analizados, independientemente del sexo, la etnia y la situaci6n de pobreza. L falta de 
interes es la raz6n que con mas frecuentemente mencionan los estudiantes 31.4 por 
ciento); la salud esta en un cercano segundo lugar (27.5 por ciento) (Cua ro 4.11). 
Cuando los estudiantes llegan a la educaci6n secundaria, las razones econ6mic s pasan a 
ser el motivo principal para la no matrfcula escolar. La falta de interes sigue iendo un 

. factor importante para mas de 25 por ciento de los entrevistados. 

4.37 Cualquier programa de gobiemo que desee mejorar las tasas de matrf uia en la 
educaci6n primaria en Guatemala deberfa funcionar en coordinaci6n con e. sistema 
publico de salud. Los programas de actividades especiales, como el deporte ylas artes, 
aumentan entre los estudiantes el sentimiento de compromiso y de pertenencia a la 
escuela (tanto en primaria como en secundaria); los incentivos econ6micos, ~omo laS 
TMC, pueden reducir las tasas de abandono en secundaria. Entre las a~tividades 
econ6micas que llevan al abandono de. la escuela, los varones mer\.cionaron 
principalmente los trabajos pagados y las mujeres el trabajo del hogar. 

51 Principalmente las cooperativas locales. 
52 La interpretaci6n de los resultados relacionados con la educaci6n secundaria de los extremad ente 
pobres deberia tomar en cuenta la bajisima tasa de partieipaei6n por parte de este grupo. 
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Tabla 4.11: Razones que conducen al abandono y a no matricularse en las escue]as, 
Guatemala 2006 

Pohres 
Total Varones Mujeres Noindigena Indfgenas extrernos Pobres 

Razones que conducen al abandono escolar durante el aiio escolar en primaria 
Salud 27.5%· 23.7% 32.6% 18.8% . 39.5% 23.0% 26.0% 
Econ6mica a 9.6% 8.2% 11.6% 14.4% 3.1% 8.Q% 9.7% 
Falta de interes 31.4% 33.8% 28.3% 27.3% 37.2% 39.2% 31.9% 
Oferta inadecuada b 5.7% 6.8% 4.2% 7.6% 3.2% 1.0% 4.8% 
Otros· . 25.7% 27.5% 23.3% 32.0% 17.0% 27.9% 27.5% 

Razonespara no matricularse en secundaria 
Salud 1.4% 1.5% 1.3% 1.8% 1.1% 1.7% 1.5% 
Econ6mica c 63.4% 65.6% 61.5% 63~5% 63.2% 67.9% 64.4% 

Falta de interes 27.5% 24.2% 30.2% 25.3% 29.9% 26.2% 28.2% 
Oferta inadecuada d 3.6% 5.1% 2.4% 5.2% 1.9% 0.8% 2.0% 
Ot(OS 7.7% 8.6% 7.0% 9,4% 5.8% 4.1% 5.9% 

, 

a Incluye falta de recurs os y trabaJo domestico~ 
b No hay maestro. . 
c Incluye falta de recursos, trabajo domestico, trans porte hacia y desde el trabajo y la distancia. 
d Incluye inexistencia de un determinado grado, falta de espacio, inexistencia de instalaciones escolares, y 
requerirnientos especiales. 

No 
pobres 

35.4% 

9.5% 

28.8% 

10.5% 

15.9% 

1.3% 

60.6% 

25.7% 

6.5% 

12.3% 

En el 2006, s6lo 2.3% de los niiios que se habfan matriculado en primer gnido al comienzo del ano abandonaron 
la escuela en el momento en que se realiz6laencuesta (mayo,junio y julio). 
Fuente: CaIculos del personal del Banco Mundial en base ala ENCOVI 2000 Y 2006. 

4.38 Las tasas de analfabetismo se vuelven mas estables con el tiempo. La educaci6n 
tradicional s610 mejora la alfabetizaci6n entre los j6veIies y casi no tiene impacto entre 
los adultos que ya estan fuera del sistema educativo. Los programas especiales para la 
alfabetizaci6n de adultos, aunque titiles, s610 tienen un impacto limitado. Sin embargo, la 
tasa de analfabetismo es un buen indicador del desempefio en el pasado y sigue siendo 
uno de los indicadores mas ,empleados. 

4.39 EI acceso casi universal a la educacion primariadisminuyo las tasas de 
analfabetismo en Guatemala en los ultimos alios (ver tasas de rnatricula en el 
Graflco 4.6) y se esbln achicando las brechas por sexo, condiciones economicas y 
etnia. Porejemplo, los varones tienen tasas de analfabetismo casi 10 puntos porcentuales 
mas altas que las mujeres, pero la diferencia era de casi 14 puntos porcentuales en el 
2000. La brecha del analfabetismo indfgena se ha reducido en 7.2 puntos porcentuales y 
la diferencia entre el primer quintil y el quinto decreci6 en 9.1· puntos porcentuales 
(Cuadro 4.12). 
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Cuadro 4.12: Analfabetismo por sexo. etnia y quintil, Guatemala 20)6 
Sexo Indfgenas Quintil 

Total Varones Mujeres NO Sf 1 2 3 4 5 
2006 76.5% 81.5% 72.0% 83.2% 65.4% 54.9% 67.3% 76.4% i 85.9% 93.7% 
Cambio a 

7.1% 5.2% 9.1% 3.8% 11.0% 11.4% 8.1% 8.2% 7.3% 2.3% 
a El cambio es entre el 2000 y el2006 y esta representado en puntos porcentuales. 
Fuente: caIculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 Y 2006. 

SALUD 

4.40 Dentro del sector de la salud en Guatemala se pueden identificar .cin~. 0 actores 
importantes: ,(i) el Ministeri,O de Salud Publica y Asistencia Social (MS, PAS), la entidad 
mas importante encargada de brindar servicios de salud a toda la poblac 6n y que 
representa cerca del 40 por ciento de los servicios brindados en el pais; (ii) el Instituto 
Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS), que provee serVlClOS en la mi~ad de los 
departamentos y concentra la mayor parte de sus gastos (80 por dento) en ;iudad de 
Guatemala. Tanto el MSPAS como el IGSS tienen numerosos problemas admi istrativos 
y financieros. El presupuesto del IGSS es mayor que el del MSPAS y sin emb , go cubre 
s6lo 9 por ciento de la poblaci6n (comparado conel40 por ciento que cubre eIMSPAS); 
(iii) el sector privado, con mas, de 180 hospitales y 2,000 centros ambulatorios desalud 

ubicad,os sobre todoen las grandes areas ur, banas; .,(iV) mas de 200 0, NG, n:uchls de,' elIas 
trabajando bajo el paraguas del MSP AS enel Programa de Extensi6n de la Cobertura 
(PEC), uno de los programas mas exitosos yque a1canza a mas de tres milIon s y medio 
de guatemaltecos en las areas rurales, pobres yen las comunidades suburbanas~ y(v) las 
proveedoras tradicionales de cuidados de salud (p¥teras), cuyo trabajo no esta ~egulado y 
no cuenta con supervisi6n ni coordinaci6n (Banco Mundial, PER 2005). \. 

4.41 No se observan mejoras en la salud de los niiios entre cero y sei aiios de 
edad. En efecto, las tasas de vacunaci6n mostraron en algunos casos mejoras muy 
pequefias (tuberculosis), pero en su mayor parte empeoraron (ver DPT, polidmielitis y 
rubeola en el Cuadro 4.13). Un aspecto positivoesla baja tasa de desigUa~adde la 
vacunaci6n en terminos de sexo, area, etnia y pertenencia a grupos, de po 'reza. Por 
otro lado, , la diarrea, una de las ,enfermedades mas mortales entre los niii s, no ha 
empeorado mayormente con el tiempo, aunque presenta ciertas desigualdades, obre todo 
en loreferente a hogaresurbanos y rurales (24 y 34 por ciento respectivamente)) 
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Cuadro 4.13: Vacunaci6n, diarrea y problemas respiratorios en nifios de cero a seis afios de edad, 
, Guatemala 2000-2006 

2006 
. Sexo Area Indfgena Pobreza 2000 .Puntos 

Todos No Total de 
Varon Muier Urbano Rural Sf No Extrema pobres Pobres Total cambio 

, 

95% 95% 95% 94% 95% 95% 94% 94% 96% 95% 91% 3.8 
0 
g I Tuber9ulosis 

.~ ,DPT . 83% 83% 82% 83% 83% 82% 82% 82% 83% 83% 91% (7.9) 
d • 

89% 89% , 89% 89%' 88% 89% 87% 88% 90% 89% 90% (1.3) ~ pOliOmielitis! 

:> Rubeola 76% 76% 78% 74% 74% 77% 72% 73% 79% 76% 79% (3.8) 
<l.l Diarrea 31% 28% 24% 34% ~4% 27% 32% 32% 25% 30% 31% (1.7) E .... ~ Respiratoria 52% 53% 49% 54% 53% 51% 52% 53% 51% 52% 48% 4.2 <2"0 

'd 
Cualquiera 60% 60% 57% 62% 60% ~ 60% 59% 60% 59% 60% 57% 2.7 

a , .. . " .' Resfrio, tO&, bronqwtis, tos feona 0 cualqwer mfecc16n reSplratona. . 
Fuente: CaLculos del personal del Banco Munilial en base a ENCOVI 2000 Y 2006. 

4.42 Menos de la mitad de todas las enfermedades infantiles en Guatemala: son 
atendidas fuera de la caSa. En promedio, casi 60 por ciento de los tratamientos ,extemos 
se hacen en, instituciones de salud publica. Los tratamientos que tienen lugar fuera de la 
casa son brindados por las instituci9nes publicas" especialmente en las areas'rurales y 
entre las personasindigenas (doscasos decada tres), a los pobres (casi tres casos de cada 
cuatro) y a los extremadamente pobres (ocho casos de cada diez). S610 loshogares 
urbanos y los' hogares no pobres utiHzan was los· servicios privados, de salud que los 
publicos. Eventuales, aUI)1entos del gasto gUQemamental en' salud beneficiarian 
principalmente a los pobres (es decir, seriapro pobre)53. ' 

Cuadro 4.14: Lugares de atenci6n para DiDOS entre 0 y6 aDOS, publico versus privado y por nivel de 
t G't a12000 2006 ' a enClOn" ua em a y . 

2006 

Sexo Area Indfgena Pobreza Puntos 
Todos No 2000 del 

Varon Muier Urbana Rural Sf No Extrema pobres pobres, Total Total canibio 

Publico 30% 28% 26% 31% 29% 29% 34% 32% 25% 29% 29% 0.19 
Privado 22% 20% 30% 15% 16% 24% 8% 13% 34% 21% 18% 2.26 
En casa a 49% 52% 45% 54% 55% 47% 58% 55% 42% 50% 53% (2.45) 

Total 100 100 100 100 100 100 . 100 100 100 100 100 0 

a En 2006, en el 96.2 por dento de los casos el tratarniento era brindado por un miembro de la familia; 1.0 por ciento por un 
profesional de la salud; 0.9 por dento por un doctor; 0.7 por dento por un asistente comunitario; 0.4 por una enfermera; y 0.8 por 
dento por un dependiente de farmada, naturalista, curandero u otro. 
Fuente: CaLculos del personal del Banco Munilial en base a ENCOVI 2000 y 2006. 

", 4.43 Durante el ultimo mes, un promedio de 28 por dento de la poblaci6n general 
report6 'alguna enfermedad, siendo las mujeres, los indigenas y los no p6bres los grupos . 
que reportaron tasas ligeramente superiores (30 a 31 por ciento). Contrariamente a 10 
que se podria esperar, los pobres y los extremadamente pobres reportaron menos 
enfermedades que los no pobres" y los hogares rurales y urbanos reportaron la misma 
tasa de enfermedad en el mes anterior (28 por ciento) (Cuadro 4.15). 

53 Es decir, sin cambiar las areas 0 los patrones de inversion. 

60 

I 

! 

t:, 
~~'.~------~----------------------------------------------------~--------------.-----------------



4.44 Como podia suponerse, la falta de recursos econ6micoses la principal barrera 
para acceder a los servicios de salud. 8i se exc1uyen los problemas medicos n\lenores, en 
todos los grupos la falta de recursos es la raz6n mas frecuente para no busck atenci6n 
medica. Las barreras relacionadas con una falta de oferta fueron part~cularmente 

importantes entre los extremadamente pobres (15 por ciento), los indigenI· s (14 por 
ciento), los hogares rurales (14 pOI ciento) y los pobres en general (13 porci nto). 8i se 
facilitara el acceso en las areas rurales, mejorarian las condiciones de vida de I . s pobres. 

Cuadro 4.15: Incidencia de los problemas de salud y barreras para la atenci6n JI. ledlca a 

Guatemala 2000 2006. 

Var6n 
Incidencia de 
enfermedad 25% 

49% 

28% 

58% 

Rural 

28% 

39% 

6% 

100 

Sf No Extrema 

26% 29% 25% 

41% 52% 35% 

a Doctor, dentista, psic6logo, enfermera, naturalista, curandero 0 dependiente de farmacia. 
b Demasiado lejos, no haytransporte, no hay doctores/enfermeras; espera demasiado larga. 
C No cree en esas personas, no habla el idioma y otras razones. 
Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006. 

4.45 En todo el pais los servicios privados de salud son utilizados i con mas 
frecuencia que los publicos, 8610 los hogares rurales y los pobres (todos los p~bres y 10.S 
extremadamente pobres) utilizan los servicios publicos de salud mas a menu~o que los 
privados. Los hospitales son utilizan en el 22 por ciento de los casbs, con un ~ayor uso 
pOI parte de los mismos grupos mencionados para . los servicios privados: u

1
banos, no 

indigenas y nopobres. Los pobres utilizan los hospitales con mas frecuencia. que en el 
pasado (Cuadro 4.16). 
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Cuadro 4.16: Lugares de atencion para todas las edades, publico versus privado y por Divel 
d t G te al 2000 2006 ea enClOn, ua m a y . 

I 
2006 

Sexo Area Indiaena Pobreza 
To-
dos No Puntos 

Va- Mu- Urba Ru- Extre po- poc 2000 del 
ron jer -na, ral Sf No -rna, btes bn!s, , Total ' Total ca~bio 

PUblico 42% 41% 35% 51% 47%' 40% 67% 56% 34% 42% 41% 0.79 
Privado 56% 57% 64% 47% 50% 59% ' 28% 44,% 65% i 57% 53% 3.37 
En c.asa a 1% 2% 1% 2% 2% 1% 5% 2% 1% 1% 6% (4.16) 
Total 100 10'0 100 .100 100 100 100 100 100 100 100 Oi 
Hospital 23% 21% 24% 18% 17% 23% 14%" 17% 24% 22% 19% 2.99 
Clinicas b 62% 65%" 62% 66% 63% 64% 64% 63% 64% 

, Local C 16% 14%1 14% 16% 20% 13% 21% 20% ' 12% .. 
a Se trata de tratalTIlentos reclbldos en la casa del proveedor 0 en la casa del enfenno: 
b Incluye centro de salud, puesto de salud,centro comunitario y clinica privada. 
C Fannacia, en caSa y otros~ " 
Fuente: Oilculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI.2000 y 2006. 

64% 62% 1.47 
15% I' 19% (4.45) 

4.46 El acceso aIseguro de saIud, privado'o piiblico,:es muy limitado en general y 
practicamente inexiS~nte entre los extreQladalflente P9bres. En 2006, solo 2.9 por 
dento de los ~xtrema~amente pobres tenia sfguro,y 5.7por ciento de todos los pobres 
tenia seguro (en amboscasos casi 1PO por c~to pvqIico). Para los no pobres 1a situadon 
es algo mejor, perc) no'muy buena: 22.6 por ciento tiene' seguro (18.4 por ciento es 
publico y 4.2 por ciento privadoi4. Ademas, erl 2006 solo 13.0 por ciento de 1a 
poblacion, en su mayorfa personas no pobres, estabii.fi afilladas al IGSS, mientras que otro 
2.2 por ciento tenIa seguro privado y el restante 84.9 por ciento no tenia ninguna 
cobertura de seguro de salud. 

PROTECCION SOCIAL 

4.4 7 E1 gasto en proteccion social en Guatemala ha fluctuado entre 3 y 4 por ciento del 
PIB desde fmales de los' '90. En 2003, 1a segutidad social, la asistencia social y los 
fondos sociales sumaban Q. 6,613.6 millones, 03.8 por ciento del PIB (Cuadro 4.17). El 
nivel del gasto publico para proteccion social.estaba en 2003 por debajo del promedio de 
America Latina y de America Central. La seguridad social representaba dos tercios del 
presupuesto, la asistencia social, 16 por ciento, y los fondos sociales utilizaban casi una 
quinta parte del presupuesto. 

4.48 Pero las cifras que presentamos en el Cuadro 4. 17.incluyen los gastos del IGSS, 
mucho de 10 cua! estrictamente hablando no es gasto public055

. Ademas, en 2006 solo 3.4 
por ciento del los afiliados al IGSS eran extremadamente pobres (y 22.6 por ciento eran 
pobres).EI presupuesto restante, sin los gastos del IGSS, lIegasolo a 2.3 por ciento 
del PIB, 10 cual claramente no es suficiente, tanto segiin los esmndares 
internacionaIes ni segiin las necesidades de Guatemala. 

54 Calculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. 
55 La mayor parte del lOSS esta financiado por contribuciones directas e ingresos inmobiUarios y se parece 
mas a un sistema privado de pensiones 0 un plan de segura para un porcentaje reducido de la poblaci6n. 
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4.49 Entre los gastos publicos destinados a la asisteneia social, cuatro I~rogramas 
utilizan tres cuartas partes del presupuesto: alimentaci6n escolar, subsidios a fe~lizantes, 
subsidios ala energfa electric a y subsidios ala vivienda. Es diffcil estimar la ~ncidencia 
de los subsidios a los fertilizantes, a la electricidad y a la vivienda, y no se espera que 
sean favorables a los pobres. Los otros 17 programas comparten el restante 25;· or ciento 
de los gastos .. E.l. sistema de protecci6n social de .Guatemala esta compuesto p r un gran 
numero de pequeiios y mal coordinados programas que no cuentan con un bu n sistema 
de monitoreo ni mecanismos de evaluaci6n. . 

Cuadro 4.17: Gastos de protecclon social, Guatemala 2003 

TOTAL 

SEGURIDAD SOCIAL 
Enfermedad, maternidad (lGSS) 
Discapacidad por vejez y sobrevivencia (IGSS) 
Trabajadores del sector publico (clases pasivas del 
Estado) 

ASISTENCIA SOCIAL 
Edncacion 
Alimentaci6n escolar 
Subsidios escolares 

Becas Nifias y paz 
Todos los otros a 

Atencion infantil y juvenil 
Centros de atenci6n infantil (0 a 7 afios) 

. Todos los otros b 

Asist:encia rural 
Subsi~ios a fertilizantes 
Sub~idios rurales (FONTIERRAS) 

Subsidios a la electricidad 
• Subsidios a la vivienda (FOGUA VI) 

• Todos los otros c 

FONDOS SOCIALES 
FIS 
FONAPAR 

FSDC 

. Millones de Q. 2001 % 

6,613.6 100% 

4,245.7 64j% 
1,901.7· 28.8% 

650.5 9.8% 

1,693.6 25.6% 

1,066.6 16.1,% 
456.0 6.9% 
325.3 4.9% 

57.6 0.9% 
38.3 0.6% 
34.8 0.5% 
47.0 0.7% 
37.3 0.6% 
9.67 0.1% 

206.4 3.1% 
149.9 2.3% 
56.5 0.9% 

180.2 2.7% 
144.6 2~2% 

32.5 0.5% 

1,301.3 19.7 m, 
302.8 4.6% 
308.8 4.7% 

689.8 10.4% 
a Subsidio al transporte y matenales escolares. ! 
bCentrp. s de at. enCI.'on infan. til (8 a 12 MOS), ninos discapacitados, cenrros de atencion infantil (ninos de la aIle) y 
jovenes en conflicto, 
C Mujeres del campo, programa nacional para ancianos, prevencion contra desastres, rnicro-credito, subsid os a 
!lnidad~s de asistencia social, asistencia a los desplazados y poblacion desmovilizada, y discapacitados. • 
Fuente: El Banco Mundial, Revision del gasto publico de Guatemala, 24 de junio, 2005, 

Cobertura e incidencia de. algunos programas sociales seleccionados ~. 

4.50 Segun la Revisi6n del Gasto PUblico de 2005, la asignaci6n de recurso sociales 
tiende a ser regresiva debido a mecanismos inadecuados 0 inexistentes deselcci6n de 
grupos meta para identificar quienes reciben los beneficios y quienes no los reciben. Mas 

63 



-

de la mita<.l de los beneficios son recibidos por el 20 por ciento mas rico de la poblacion y 
solo 8 por ciento llega al 20 por ciento mas pobre de los guatemaltecos. 

4.51 La ENCOVI de 2006 pregunto aJos hogares sf recibfan algUn beneficio de nueve 
programas especfficos yel valor de las transferencias recibidas. Con esa informacion se 
estimo la cobertura e incidencia de .los prograrp.as y se presenta enel Cuadro 4.19. 

Tabla 4.19: 2006. 

" de personas que reciben los beneficios / ~umero de personaS en el grupo. . 
b (A!gregado total de monto de transferencia recibida por todas las personas en el grupo) I (Agregado total de monto 
de transferencia por todas las personas en todo el pals) 
cL~ SUl)1a de todas las transferencias individuales (una persona puede contar mas de una vez). 
d Recibiendo una 0 mas transferencias. . 
Fuente: Oilculos del Banco Mundial en base ala ENCOVI 2006. 

4.52 La cantidad total de las transferencias equivale a un tercio de la poblaci6n de 
Guatemala y Uega directamente a 17.3 por dento de las personas56

. La cobertura para 
los tres quintiles inferiores y para los extremadamente pobres y todos los pobres, es de 20 
por ciento, 0 una quinta parte de la poblacion. La cobertura de los programas individuales 

56 Debido a que una persona puede recibir mas de un beneficio, e1 monto total de las transferencias es 
mayor que la incidencia de las. transferencias. Se mide la cobertura de personas; otros analisis utilizan el 
hogar como la unidad de medida, 10 cuaI aumenta considerablemente la cobertura. 
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es mayor para el programa Materiales Escolares (12.9 por ciento), Vaso de Ato~e (8.4 por 
dento) y Alimentacion Escolar (5.3 por dento). Otros programas de protecdon social 
con por 10 menos un 1 por ciento de cobertura son el Vaso de Leche (3.6 pOr1 ciento) y 

. programas de salud (1.5 por ciento). '. 1 
4.53 La incidencia absoluta varia sustancialmente entre los diversos rogramas 
sociales analizados. Algunos programas favorecen a los pobres:"los programas tencion a 
mujeres jovenes, Dtiles escolares, Vaso de Atole y Vaso de leche, por ejemplo. Pero otros 
son altamente regresivos: subsidio al transporte escolar, becas, programas dr salud y 
programa Leche en Polvo. Es importante mencionar que mientras que los programas de 
alimentacion escolar tienen un impacto directo en el' bienestar de las pesonas, la 

. experiencia internacional muestra que hubo poca 0 ninguna mejora en lade nutricion 
como resultado de estos programas. 

4.54 EI programa Dtiles Escolares es un buen ejemplo de una transferencia q e a1canza 
a un importante segmento de la poblacion (12.9 por ciento) y que favorece a los pobres 
(64.5 por ciento de los beneficios los reciben los pobres); el gobierno de Guatemala 
deberia tomar en cuenta esta experiencia a la hora de diseliar 0 corregir otros ~rogramas 
sociales dirigidos a los pobres. 

CONCLUSIONES 

4.55 A pesar de aumentos en el gasto publico durante los ultimos alios, el asto Per 
capita en . programas sociales en Guatemala es relativamente bajo. Los astos en 
educacion y en salud son neutros en cuanto a la pobreza pero hay diferencias marcadas a 
10 interno. Por ejemplo, la educacion primaria es pro-pobre mientras que la sec~ndaria y 
terciaria en regresiva57

, y el gasto publico en salud en los centros y puestos de salud y 
centros comunitarios es tambien progresivo mientras que el de los hospitales es egresivo. 

4.56 Las mejoras en el area de educacion es impresionante con aumentos e las tasas 
de matrfcula neta entre el 2000 y el 2006 de 1104 puntos porcentuales en pri ia y de 
sietepuntos porcentuales en secundaria (promedio). En salud los cambios .han sido 
variados y el problema de nutricion en Guatemala sigue siendo de los mas grandes en 
America Latina.' . 

4.57 La evaluacion de los programas sociales debe de hacerse de manera i • dividual. 
Cada programa tiene sus fortalezas y debilidades y solamente con un si tema de 
monitoreo y evaluacion individual . es posible sacar eonclusiones de prog amas de 
proteccion social. Se identificaron algunos programas que Ie llegan a los pobre pero en 
general son programas relativamente pequefios con impacto limitado a nivel nae onal. Se 
espera que un programa nadonal de transferencias monetarias condicionadas como el que 
el gobierno de Guatemala esta contemplando sea de amplia cobertura y Ie Uegue a los 
mas necesitados en el pais. Es indispensable ,que dicho programa cuente con los sistemas 

57 El rermino pro-pobre 0 progresivo se utiliza cuando la proporcion de los gastos que reciben 10 
mayor que la proporcion de la poblacion que los pobres representan. Neutro es cuando es igual regresivo 
es cuando la proporcion de los gastosrecibidos por los pobres es menor a la proporcion de la po acion que 
los pobres representan. . 
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de seguimiento y evaluaci6n necesarios para poder ir mejonindolo con el tiempo y para 
poder mostrar objetivamente su impacto. 
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CAPITULO 5. TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIO ADAS 

5.1 En un esfuerzo por lograr avances en la reducci6n de la pobreza xtrema y 
acelerar el progreso de los indicadores sociales, la nueva adrninistraci6n del residente 
Alvaro Colom form6 un Consejo de Cohesi6n Social, cuyo rol es coordinar la acci6n del 
Gobierno en los sectores sociales. El Consejo inici6 la primera fase del prqgrama de 
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) Mi familia progresa. Este programa, 
cuyo disefio coincide en gran medida con· otras experiencias de este tipo e • America 
Latina, sera implementado inicialmente en las cinco Dmnicipalidades mas pob es58

, para 
luego ser ampliado a otras 34 municipalidades a finales de 2008. 

5.2 En este capitulo analizamos primero las principales falencias del s stema de 
protecci6n social de Guatemala y las caracterfsticas del programa de TMC qu • perrniten 
suponer que su implementaci6n es una respuesta apropiada a los problemas que enfrenta 
Guatemala hoy. Luego presentamos diferentes conjuntos de resultados del imp~cto sobre 
la pobreza, obtenidos mediante simulaciones de dicho· programa. A partir de datos de la 
encuesta ENCOVI 2006 se investigaron diferentes aspectos deldisefio de las . Me, con 
la atenci6n puesta principalmente en los mecanismos de identificaci6n de los pos meta 
y el monto6ptimo de transferencia.Este anaIisis fue utilizado para asesorar al Gobierno 
guatemalteco durante la preparaci6n de la primeta fase del prograina y su exp si6n a las 
otras municipalidades. 

5.3 EI capitulo conc1uye que el programa de TMC tiene el potencial d~ mejorar 
sustancialmente el problema de lapobrezaextrema a un costa relativamente bajo, y que 
el mecanisme de identificaci6nelegido es relevante sobre todo a medida que el programa 
amplfa su cobertura a areas con una menor concentraci6n de pobreza extrema. Diversos 
mensajes y recomendaciones importantes surgen de este capItulo: . 

a. Un programa nacional de TMC, con una transferencia mensual de Q. 277 a todas las 
familias con nifiosmenores de 12 afios, podrfa reducir la pobreza extrema en un 40 
por ciento y costarfa 2.3 por ciento del Pillpor ano, sin inc1uir costos adrninistrativos. 

b. La adopci6n de un Test de Medios econ6rnicos (TM) , 0 Proxy Means T~st, como 
. mecanisme de identificaci6n podrfa reducir los costos a 0.53 por ciento del Pill y 
todavfa se obtendrfa una reducci611 de 24 par ciento dela pobreza extrema. 

c. La adopci6n de un TM puede garantizar un uso mas eficiente de los recursos. 
Combinando la focalizaci6n a nivel geografico y a nivel de hogares, el obierno 
puede ~axirnizar el impactodel programa para un deterrninado presupuesto. 

c. En areas con una concentraci6n muy· alta de pobreza extrema, la fo alizaci6n 
geografica de grupos meta es una elecci6n sensata, pero a medida que el prgrama es 
ampliado a areas de menor concentraci6n de pobreza, los mecanismos de focalizaci6n 
a nivel de los hogares reducen las perdidas de manera tal que el impacto

i 
sobre la 

pobreza sea mayor. • 

58 Cant6n Panabaj (AtitIan), Santa Cruz La Laguna (Solola), San Bartolome Jocotenango (Quich ), EI 
Sibinal (San Marcos), Santa Lucia La Refonna, (Totonicapan). 
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d. La elecci6n 6ptima del monto de las transferencias. y del mecanismo de 
identificaci6n, a fin de maximizar el esfuerzo de reducci6n de la pobreza, variara en 
funci6n del presupuesto disponible: 

e. Un programa de TMCpodrfa jugar un papel importante en una estrategia integrada de 
reducci6n de la pobreza en Guatemala. 

PROGRAMAS DE. TMC: ;,SON APROPIADOS PARA GUATEMALA? 
, 

5.4 Los programas de 'fMC tienen el potencial de ayudar a los gobiernos a enfrentar 
dos problemati9aS:,(i) reducirJa actual pobrezaa trayeS de las transferencias de efectivo a 
los pobres,y (ll) romper ,la. transJllisi6n intergeneracional de la popreza por medio de la 
construcci6n de capital lmmano ,a ,traves de las corresponsabilidadesen saludy 
educaci6n59

• Este tipo de programas sociales surgi6como respuesta a las falencias 
identificadasen lasjnterv:encionesttadicionales, que actuaban sobre la oferta. La mayorfa 
de los prograrnas de TMC vinculan la tr,msferencia deefectivoa condiciones en materia 
de educaci6n y saIud/nutrici6n., A traves de las condiciones.educativas, los hogares 
beneficiariosdelastran~ferencias se comprometen a mantener a losninos matriculados y 
con unaasistencia regular' a la escuela. A ;traves de las condiciones en materia de 
saludlnutrici6n, ,.las familias beneficiarias se Gompronieten a realizar visitas regulares a 
los centros de salud y a parucipar en talleres de salud y nutrici6n. 

5.5 En muchos paises las:TMC se han convertido en la estrategia principal de alivio 
de la pobreza y han reemplazado los menos eficientes y regresivos subsidios de precios, 0 

han fusionado.en uno numerosos programas mas pequenos. Por sus notables resultados y 
su atractivo politico, varios gobiernos de laregi6n estan adoptando estos programas como 
una herramienta para combatir la pobreza y prevenrr su transmisi6n de una generaci6n a 
otra. Inc1uso pueden ir mas alIa de las intervenciones sobre la demanda, con 
transferencias de efectivo, y fortalecer la oferta de servicios de salud y educaci6n. 

5.6 Evaluaciones rigurosas brindan evidencias de que los programas de TMC 
transfieren una cantidad mayor de recursos hacia los quintiles mas pobres, y de que 
las transferencias de ingresos pueden mejorar las condiciones de salud de los nioos y 
su desarrollocognitivo, asi como aumentar la matricula escolar. Se ha encontrado 
que los programas de TMC tienen efectos positivos sobre el estado nutricional de los 

. ninos en Nicaragua, al igual'que entreninos de menor edad en areas rut:'ales de Colombia. 
En un estudio sobreel ,programaOportunidades, de Mexico, se encontr6 que mayores 
transferencias resultan en un mejor estado nutricional, mejores habilidades motoras y 
mejor desarrollo cognitivo. En el caso de un programa de transferencia de efectivo en 
'areas rurales de Ecuador se ertcontraron resultados positivos en el desarrollo fIsico, 
cognitivo y socio-emocionalde los ninos, especialmente en los nmos pobres (Paxson y 
Schady 2007). Las TMC tambien han tenido resultados significativos en la matricula 
escolar. En el caso de Oportunidades, el efecto del programa enla matricula fue de cerca 

59 Las corresponsabilidades son el con junto de condiciones 0 requerimientos que la persona 0 el hogar tiene 
que cumplir para poder seguir recibiendo los beneficios. La corresponsabilidad habitual para educaci6n es 
la asistencia a dases, y en materia de salud son los chequeos regulares de salud, generalmente relacionadas 
con los examenes prcnatales y las necesidades nutricionales y las vacunaciones de los menores. 
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de 3.5 puntos porcentuales, mientras que en el caso de las zonas rurales de Ecmador fue 
de 10 puntos porcentuales (Schady y Araujo 2006). • 

5.7 Durante los ultimos seis allOS, el porcentaje de personas que viven en ta pobreza 
extrema en Guatemala no ha disminuido y los indicadores de desarrollo hurna 0 todavia 
estan a la zaga de los de otrospaises de la regi6n. En terminos de las cond.ciones de 
salud, el pais tiene indicadores mas bajos de 10 que se podrfa esperar en funqi6n de su 
PIB per capita, y las mejoras. observadas en los ultimos allOS se limitaron prin<;ipalmente 
a lapobla. ci6n no indfg. enas y no p.obre. El pais todavfa se caracteriza po. r tener ~asas altas 
de fertilidad, alta morbilidad y mortalidad infantil y materna, alta y extrema p evalencia 
de desnutrici6n cr6nica, e incidencia muy extendida de enfermedades infecc osas (ver 
Cuadro 5.1). La desnutrici6n y la insuficiente escolarizaci6n son los temas mas urgentes, 
que en proporci6n mas afectan a los pobres y que no les permite apro'1echar los 
beneficios de ycontribuir con el crecimiento econ6mico del pafs. Una nutrici6n adecuada 
es una condici6n necesaria -aunque no suficiente- para el desarrollo humano, i un factor 
importante en la transmisi6n intergeneracional de la pobreza (Banco Mundial, 2

r
05). 

Cuadro 5.1: Indicadores de salud, Guatemala 2002. i 

Tasade Mortalidad Desnutrici6n cr6[~ca infantil desde fertilidad 1992 (niDos < de 5 an ~s) 

! Urbano 3.4 35 36.5 
i Rural 5.2 48 55.5 
Indi2ena 6.1 49 69.5 
No indigena 3.7 40 35.7 
Fuente: ENSMI (2002) 

5.8 Los programaS de asistencia carecen de financiamiento y de focalizaci6n en 
Ia pobreza. La Revisi6n del Gasto PUblico de 2005 encontr6 que el gasto pbblico en 
programas de asistencia social (exduidos los fondos sociales) es bajo en COJ. paraci6n 
con el promedio de los paises de America Latina y el Caribe. Los programas de sistencia 
social no han sido efectivos en la reducci6n de la vulnerabilidad de los pobres deb~do a 
una mala focalizaci6n, una falta de mecanismos de coordinaci6n y la ausenc,a de una 
estraiegia coherente para las' intervenciones. Primero, algunas de las pnncipales 
intervenciones sociales son muy regresivas 0 estan mal focalizadas. Esto se debeya sea a 
la falta de factores relaciOnad. os. con la pobreza en la identificaci6n d.e los bene I.· cia. rios 0 

a la complejidad de los procedimientos, que no alientan a los pobres a apro char los 
beneficios disponibles. Segundo, hay escasa coordinaci6n·entre programas con objetivos . 
similares y una misma poblaci6n meta. Esto genera superposicionesy deja sect res de la 
poblaci6n sin atenci6n. Tercero, la.falta de una estrategia comun y de una coordinaci6n 
institucional ha impedido identificar prioridades entre los programas y ha corlducido a 
una gran fragmentaci6n del gasto publico. Sin embargo, como hemos ViS~ en los 
capitulos anteriores, los Diveles y el promedio anual de carobio en los in I, icadores 
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sociales sugieren que Guatemala esta comenzando a resolver algunos de sus problemas 
sociales mas acuciantes. 

5.9 Dada la falta de avances en materia de pobreza extrema y frentt~a la necesidad de 
que los indicadores sociales continuen progresando, el programa de TMC que .el 
Gobierno esta empezando a implementarpodrla desempefiar un papel central en el 
fortalecimiento de la estrategia de reduccionde la pobreza general. Otros paises, Gomo 
Jamaica conel programa PATH, han utilh:ado unprogramade 'fMC como un elemento 
clave en sus.esfuerzos por mejorar el sistema de asistencia social patalospobres,Y m~s 

. vulnerables. ~s prog~amas de, TMC han ~id9 integrados ,cQn otros progratIll!s .de 
transferenci,as, deingresos.:para generar, uno sok>; han . mejp~ado las, medidas de 
~dentificaci<?J1, hi! .aumentado la ~elacionticosto-iefectiyidad en, laeptrega de l()s~eQ.eficios 
(Rayvlings,y.;Ruoio, 2004). Un programadeTMC Gon una buena identificacion dela 
ppbl~SipIl' me~Ie,p,~rn;liti~a at ,Gpbtem().prind~r '" ayu4a a. coI19 p~a~o., ~l )q~ ~Qgares 
e;xtJ:~rn.adaw~lJt:e"J?obr(!s.tJ;l~diant~JJ';aJ)sf~.~~Ilci~~;d~ efect~yo, yeIlf~yntar defi9~er~i%:.ellla . 
acuI»ulac~6~.~~ c!ipital pUp1ano flue!J1rpi~i1~ YifPotenci~~, c~eciwiento de GuateJ11,ala pot 
medio de un c0njunto de corresponsabilidades bien disefiadas. . 

TEMAS RELEVANTES PARA UN PROGRAMA DE TMC EN GUATEMALA 

5.10 EI exito de los programas de TMC se debe en buena medida a una mejor 
identificacionde lapoblacion meta en comparacion con otros programas de! 
asistencia social. Estos programas estan destinados a beneficiar a los extremadamente 
pobres pero, como ocurre con cualquier otro progtama social, enfrentan el serio desaffo 
de Uegar a elIos. La focalizacion requiere un s~stema preciso y de costa razonable que 
permita identificar a.los pobres. Con la mayorfa.de los programas de TMC, los gobiernos 
handedicado importantes esfuerzos y recursos al disefio de mecanismos efectivos de 
focalizacion, a fin de maximizar la coberturay minimjzar las perdidll$. No hay un unico y 
mejor mecanismo de focalizacion, ya que esto depende de los objetivos especfficos y de 
las areas de implementacion del·programa .. Diversos paise~ han aplicado una variedad de 
instrumentos de focalizacion para sus programas sociales. siendo el mas comun de estos 
la focalizacion geogrMica y a nivel de los hogares: . 

5.11 Los programas de TMC mas destacados combinan la focalizacion a Divel 
geogrMico.y de hogares 0 emplean eXclusivamente la focalizaciona Divel dehogares. 
La focalizaci6n geografica implica offecer e1. programa a todos los residentes de un area 
con una altaconcentracion de pobre~a extrema. La focalizacion a nivelde los hogares es 
un metodo.por el· cualla elegibilidadde cada solicitante es evaluada directamente. Hay 
diversos mecanismos. de evaluaci6nindividual .'. que se utilizan. Estos incluyen" la 
observaci6nde lascaracterfsticas especificas del hogar en correlaci6n con el ingreso 0 el 
consumo, y estas caracterfsticas se utilizan para determinar la elegibiIidad. 
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5.12 Entre los divers os 
mecanismos de 
identificacion de hogares 
meta, el Test de Medios 
(TM) esta siendo utilizado 
en una cantidad creciente de 
paises. Es un sistema que 
genera un puntaje para cada 
hogar candidato en base a 
caracteristicas observables 
claramente correlacionadas 
al total del consumo, pero 
que son faciles de medir, 

Cuadro 5.2: Monto de las transfereueia. fantares 
mensuaJes en 

Educaci6n 

Oportunidades (Mexico) 61.5 

observar y verificar, y . Fuente: Banco Mundial (2007). 

relativamente dificiles de • 
manipular por los miembros del hogar a fin de entraral programa. Estas variables son 
tomadas generalmente de una encuesta de hogares muy detallada. Dada la elec~·' on de las 
variables, se pueden asignar ponderaciones calculadas por medio de anaIisis es adfstico a 
los indicadores seleccionados y la elegibilidad para los beneficios del program. depende 
del puntaje total.· Los TM se estan volviendo cada vez mas populares en los p<vses de la 
region, en donde el mercado laboral informal·es vasto y la fragilidad de los sistemas de 
informacion no permite hacer verificaciones profundas de ingreso y riqueza (c±staneda y 
Lindert, 2005). Las variables general mente incluidas en los TM son indic dores de 
ubicacion y calidad de la vivienda, propiedad de los bienes durables, cara teristicas 
demograficas de los miembros del hogar. 

5.13 Una vez que la poblacion meta ha sido identificada, escoger el mt· to de la 
transferencia es de particular importancia para evitar ineficiencias. El be ficio en 
efectivo tiene que ser suficiente como para compensar el costo de oportunidad d· 1 cambio 
en el comportamiento de los miembros del hogar, pero no tan alto como para crear 
distorsiones en las decisiones de los adultos en cuanto al mercado laboral. parti~iPar en el 
programa tiene un costo para los beneficiarios. La madre, 0 la persona respo sable de 
recibir el beneficio, tiene que recolectar la transferencia, llevar a los hijos a s visitas 
medic as 0 realizar los chequeos regularmente. Ademas, mantener en la escuelaa un hijo 

. que de otta manera estaria trabajando significa renunciar a ese ingreso. Por ld tanto, el 
monto de la tralls.ferencia tiene que, ser sUfici~.nteme. nte alto como p~ra com~ei· Sar estos 
costos. El Cuadro 5.2 muestra como el myel de las transferenclas vana ntre los· 
diferentes programas en America Latina, tanto en !erminos absolutos como. elativos, 
yendo desde 10 por ciento del consumo promedio de la poblaeion beneficiaria 
identificada en Honduras hasta 30 por ciento en Colombia. I 

5.14 EI Divel del beneficio y su ~structura tambien dependeran de la espelificidad 
del contexto del pais y de los principales problemas a los que apunta la inte~~enci6n. 
Por ejemplo, si el programa de TMC esta dirigido principalmente aaliviar la pobreza en 
el corto plazo, entonceslos beneficios podrfan decrecer en funcion del ingreso del hogar, 
o podrian tener un componente fijo y variable, este ultimo dependien10 de la 
composic.ion del hogar. En Chile, en donde el programa es percibido como transY0rio, los 

71 



i 

I 

i •. I.".'.' I: r~ 

f: 

" 

beneficios dec1inan despues de seis meses y hay un tiempo limite de 2 afios. En Mexico, 
en donde el enfasis estaba puesto pnncipalmente en la pobreza cr6nica, los lfmites eran 
mas elevados: 9 afios en las areas ruralesy 7afios en las areas urbanas, con una escala 
descendente en los ultimos 3 afios de participaci6n. 

5.15 La transferencia puede ser un monte global 0 ser c.alculada en base a cada :pino, 
con diferentes montos dependiendo dela edad y/oeI sexo de cada niiio~" La transferencia 
por nino tieneJa v~ntaja de garantizarque la familia tenga lIn incentivoppra mand<t("a 
tOAoS los hijos a la esc~e41, y no brinda incentivos a lospaCtrespara queestos decic4tn 
cuales de los nifips. cIeben asistir a la escuela y cuaIes no. i\delllas, debidoa, que .las 
familias m~popr~~amynudo scm aquellas ,.gubtiehenrn,as .. hijos, una transferencia COn 
monto fijo:por.libgar sigpi{icaria unlliral1~fere~~~~,perFapitamenor ppra.rstos hogart~s. 

l Porotro lado, sinembatgo!podria tener eftlctosindeseados en lafertili4ad,Por esta raz6n " ' .' ": ,', , ',.' ' "'. '" " '" :'" :",: ' "', . :'j, '" , '",:, ' " , '<, .' ' ": " I,', '~ ',' : '" : ' ;:.:.: ,.'1 'I' " ' , '. ", " <; " '~ 
algunos paisesadoptaIl un'esqueina ~t~:;,en el.<111e elpago es poq:lifiOpero;hay~n 
limite superior para el monto que puedereclblr unhogar. . .. 

5.16 Los programas del'MC requieten.unbuen diseno,especifico para cada pals; 
una integracion con Iasintervenciones" relacionadas a" Ia oferta de servicios y 
pollticas activ~ para,et merca40 laboral, y arreglos institucionales transparente~ y 
coordinados. El di~efio. cfepmgramas de. TMC, y.los mecanismos apropiados. de 
identificafi6n de; la ,P9bhlc~6n m~ta qu~ hablt~ahnente se dtsarrollan junto coJ1 dichos 
programa~,los ·c9n'{ie~en,yn imIJortantes herr8,1l)iel1tas para la reducci6n de la pobreza, 
q~e tambie~ ap~tan a, los probl<~Il1as de 'Ia s~~u~, .la nutrici6~.,y la edu.caci6n de los P.in9s. 
Sm emb~go, no.pued~ns~r tom~dos . como programas autonomos smoque deben estar 

, I, ' ,:11:'<,' ' " , ': ,,~,_ ' ;I' , '" ., , ,:. ':': ' " , , I ,b, i! 
ii1t~rconectadoscon6trasreformas de protecci6Il:~<?ciaI, com? laspensiones, el wercllgo 
lab oral y los impuestos. Algunos paises estan' desatTol1andoestrategias de salid~ (cOlno 
bonos para Ja graduaci6n, !,p eLestablec~rniento de plazos) y.vinculan a los beneficiarios 
con otr.os servicios, Adem~, debid~ aque los programas de 1;'MCactuan sobre ~ll~~o de 
la demanda d y polfticas sociales,para ser efectivos. ,requieren' intervendonys 
complementarias:enellado. dela oferta de servici()s. . . 

5 .17 E~ Guatemala, las corresponsabilidades deberian·. apuntar a. brindar 
incentivospara queJos ninos sean matriculado~ en Ia escuela a la edad apropiada y 
para que no abandonen 0 repitan de grado. Vimos en el capitulo cuatro que casi 1,5 

. por ciento de los 'nifios no ingresan al primer grado ala edad apropiada, que 21.5 por 
ciento de los alumnosdeprimer grado no continufill el segundo grado y que en el sex,t.o 
grado la tasa de matricula'es de s610 40 por ciento.,Enefecto,mientras que muchos paises 
tienen rin~ caida estf~pito~a en Ia.1matricula entte,~rimaria y ~ecun~aria~ en; Guatemalala 
hemorrag!a del abandonose produce encada grado de la escuela pnmana. ". 

5.18 Debido al grave problema de desnutricion en Gu~temala, el programa de 
TMC deberia tambien enfocar 1tacialas mujeresembar~zadas y los nifios menores 
de cinco ailos. Mejorar las condiciones nutricionales y de salpd de los menores, los ninos 
pequenos y las rimjeres embarazadas, constituye el punto de~ partida para superar uno de . 
los mayores ob~taculos en la cadena de acumulaci6n ,de capital humane y. romper la 
transmisi6n inteigene~acional de la p6breza. Las familias pobres son particularmente 
vulnerable's a la desnutrici6ncr6~lca y ~ l~daltade atenci6n prenatal y de recien nacidos. 
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Por 10 tanto, e\ Gobierno podria utilizar las corresponsabilidades como un ledio para 
garantizar la asistencia regular a los chequeos y a las sesiones de morlitoreo de 
crecimiento. 

5.19 Con frecuencia se considera si los proveedores tienen 0 no la cap~· cidad de 
responder a un aumento de la demanda de servicios. Las corresponsabilida es tienen 
sentido silas personas tienen un acceso razonable a las escuelas y a las instit ciones de 
salud. Por esta raz6n, mientras que los datos sobre la pobreza son recolectlldos para 
determinar que comunidades son elegibles para el programa, la mayorfa de lospafses 
tambien evalua si los proveedores tendran la capacidad de absorber el au~. ento de 
demanda de servicios, y. c6mo 10 haran. En algunos pafses, los programas de TMC 
complementan las transferencias de efectivo con intervenciones sobre la ofert de estos 
servicios. Por ejemplo, en Nicaragua los maestros reciben un bono y las . NG son 
contratadas para brindarlos servicios de. salud. En Mexico se ponen a resgjUardo los 
recursos para cubrir los costos adicionales de los servicios desalud requeridos como 
resultado del programa, y garantiz. ar una provisi6n adecuada de equipos, medicfmentos y 
materiales (Rawlings y Rubio, 2004). I 

5.20 En los ultimos cinco afios, el gobierno de Guatemala invirtjo en m,ejorar la 
provision de servicios basicos de salud y nutridon. El Gobiemo ptioriz6 espebialmente 
la consolidaci6n del Programa de Extensi6n de Cobertura (PEC), que ~. antiza la 
provisi6n univer. sal. de un paquete basico mejorado de servicios de salud en 111 de las 
municipalidades mas pobres. Con el apoyo del Banco Interamericano de Des llo y del 
Banco Mundial. el Gobiemo fortaleci6 los niveles del Hospital Terciario, asi como 
tambien los centros de atenci6n matemo-infantil en el nivel secundario. 

5.21 Una insuficiencia de la oferta en la educacion primaria y secun~ria no 
parece ser un problema critico en este momento en Guatemala. Como hemo vista en 
el capitulo 4, en el 2006 la mayorfa de los rufios en edad de asistir a primaria e taban en 
la escuela; las tasas brutas de matrfcula estan por encima de 100 por cientohasta 4to 
grado (Grafico 4:5) y aument6 significativamente la matrfcula de los adolestentes en 
edad de asistir a secundaria. Para los estudiantes en edad de asistir a Primariar.i la salud 
(27.5 por ciento)y la falta de interes (31.4 por ciento) son las principales raz nes para 
abandonar, y esto es asi para todos los grupos analizados, independientemente del sexo, 
la etnia y la situaCi6n de pobreza; Para la escuela secundaria, las razones econ6micas y la 
falta de interes son las principales razones para no matricularse. EstO sugiereique hay 
presencia de escuelas y de personal docente. . 

5.22 A pesar de que por el lado de la oferta hay capacidad, el Gobiemo n I deberfa 
subestimar los aspectos relacionados con la calidad de los servicios. A mediXa que la 
demanda de servicios aumente, esto podrla translormarse en un problema serio y reducir 
los beneficios del programa. Sin embargo, en muchos paises las TMC han signiflcadoun 
fuerte incentivo para mejorar la provisi6n de servicios. . 
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IMPACTO ESPERADO DE UN PROGRAMA DE TMC: UNA EVALUACI6N EX-ANTE 

5.23 En esta secci6n presentamos los resultados de la evaluaci6n ex -ante del impacto 
sobre la pobreza de las diferentes alternativas de diseno del programa de TMC a partir de 
datos de la ENCOVI 2006. Este anaIisis esparte de. un continuo esfuerzo por brindarle al 
Gobiernoestimacionesde 10scostos y del iIIlPacto potencial del programa antesde su 
implementaci6n Y. durante. 1a .ampliaci6n . p.el programa Mi Familia Progr(3~m~ Sobre la 
base de un . conjuntOde,caracteristicas 9-e .10shogares, en la simulaci6n. se desarroU6,un 
programade TPM.compmecanismo par~ Clnticipar ~lnivel debienest~,deunh,ogar. :Los 
beneficios son luego. asignados a .aquellos queestan pord£:bajo de determinado nivel de 
bienestar segunsu nivel, antk;!padodegastqcie consumo.~uegoev~Hamosel~esympeno 
dellI\ecanismo de jdenti(ic'l:c~qn:.()b~tprvat1dota~ ftlg~ y laSiJ~~~ cie c9bert*a. ,rR~ iIIlpacto 
Sobre la,poQreza .. aparecei,en"el ,cambio,cle,P9bre;z;a,qespu¢s de la, iq1Phrm~ntaci61f .. de la 
trans~erenci~60 .. S6Ipan~~zam9s, el efecto d((l prograt;l1a~:t11~iPob~~zaaqfJl:~~~lefecto a 
corto plazo,del ,progralll(i), sillie"i~Uar el.eft(ctodelcaIIlb~() decOwPPrt~rmenN e111a 

. pobrezaJutura.~uestro:,alll:Hisispo busca c0lI1Putaretc(i111b.i9 de P9~p~za'9:uei:esp@ramos 
alcanzar, el cual estara at'ectado por muchos factoresquenoprc>vi~n~ll <l~rpr()g1j~(l, sino 
que aislamos el efecto potencial del programa sobre la pobreza. 

5.24 Poblacion meta (extremadamente pobres)y.mecanismo de focalizacion (TM). 
Debidoa las .dificqltades del. Gobiernp para ,sacar a las personas de la pobreza extrema, 
escogimos como .grupo meta. a los extremadamente pobres (aquellos que tienen. una tasa 
anual de consumo por debajode Q, 3,205), con hijosmenores, de 12 allos. EI mecanisme 
de identificaci6nque simulamos es unTM. Escogimos elgl.'!:sto de con sumo como nuestra 
medida de bienestarporque se presumy que es mas precisa qUeel ingreso~ . 

5.25 Utilizamos una estrategia en dos etapas para seleccionar las variables que 
son correlativas al bienestar y son empleadas para calcular el puntaje del hogar •. 
Primero, identificamos algunas caracterfsticas observables y altamente correlacionadas al 
gasto total de consumo y que, sin embargo, son faciles demedir, observar, verificar, y 
relativamente diflciles de manipular por los miembros del hogar. Luego utilizamos una 
funci6n stepwise para eliminar de la regresi6n aquellas que no resultaban 
estadisticamente significativas y que no incrementan la capacidad de. anticipaci6n del 
modelo. Segundo,. estimamos una regresi6n de tipo Ordinary Lea~t Squares (OLS)61 
teniendo d consumo como nuestra variable dependiente y las variables seleccionadas 
como variables independientes62. Tenemos cuatro grupos de variables independientes: 
condiciones de la vivienda, existencia de bienes dUqibles, caracteristjcas demografieas y 

60 Para calcular e1 nivel de consumo despucs de realizada la transferencia utilizamos una elasticidad de 
ingreso de 0.6174, que calcu1amos en la encuesta ENCOVI 2006. 
61 N6tese que estamos interesados en identificar a los pobres; por 10 tanto, no tenemos que preocuparnos 
por los problemas de endogeneidad en la regresi6n OLS. 
62 En especial calculamos la ecuaci6n: In (c i) = j3xi+ej . donde Cj es el consumo del hogar Per capita i, Xi es' 
la se1ecci6n de caracterfsticas observables del hogar yej es e1 tcrmino de error, normalmente distribuido, 

con una media de 0 y una desviaci6n estandar i. 
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ubicaci6n63
• El Cuadro 5.3 muestra los resultados de las dos regresiones. La R-cuadrada 

para las areas urbanas es 0.7052 y para las areas rurales es 0.5932, 10 cual sugi~re un alto 
poder explicativo (una buena capacidad de anticipar el bienestar). 

Pared de concreto, cemento 

barro 

* Signifieativo a 10%; ** significativo a 5%; y *** significativo a 1 %. 
a mores estandar importantes, entre parentesis. 
Fuente: CaIculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. 

-Pruebade 

5.26 Utilizando los parametros calculados de esta manera, para cada hogar ipodemos 
computar un puntaje que es la probabilidad anticipada de ser extremadamente rObre. EI 
puntaje se computa de la siguiente manera, 

Puntajei = Pr(ci < z) (1) 

I 

63 Calculamos dos ecuaciones separadas para subconjuntos de la poblaci6n urbana y rural debid01a que las 
caracteristicas de vivienda de los dos grupos pueden variar y por 10 tanto la correlaci6n a la pobr za en las 
dos areas podrfa resultar menos aparente en una que en la otra. i 
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donde z representa el valor de la linea de pobreza extrema. Dados los calculos de fJ y 0'2 

con OLS y dado el vector Xi, podemos estimar la ecuaci6n (1) a traves de los siguientes 
ciilcuIos: . 

Puntajei = Pr(In(c)< In(z)) 

::: ¢(ei < In(z) - fixJ cJ) 
. . 

donde (/J es Ia funci6n estandar normal de distribuci6n cllmulativa. EI puntaje es Un 
numero que se sitl1a entre 0 y 100. Para peterminar a IOJ beneflciarios del prograrna el 
Gobierno necesita· solamente decidirelpunto .de corte. Este es el nivel del puntaje que 
determina que todos los hogares con un puntaje. que este por encima recibiran las 
transfer~ncias, mientras· que todos los que esten por debajo quedaran eXcluidos. Si el 
punto de corte esta colocado en 0, entonces todos los hogares con nifios pequeftos 
participaran en el programa. Si se coloca elpuntode cbrteen 30,entonces todos los 
hogares con un puntaje inferior a 30 quedaran exCluidos,y aquellos cop. un puntaje 
superior a 30 y con nifios pequefios seran seleccionados para el programa. 

527 Para cadahogar .tegistrado en la"ENCOVItenemosel nivel 'gepobrezareal y 
. podemos calcular el puntaje: Esto nos permite estimar en nuestro muestreo representativo 
el desempefio>de,identificacion d~lJ,M que, llewos desarrollado. Unp1¢fo~() ha~itual para 
evaluar el desempefioes'!'comjJarar;~,htb-cobettura-en este caso, la ptoporci6n de hogares . 
pobres extremosquc' fuerdn exclufdos delprograma- y las fugas ~l por~entaje del total 
der~,cursostransfyrid9s ,. 0$ no:~x~t1~aQapl~nte pobres. Sub-co/J~rtura" es una,rpedida 
de la:efectividad, yaq11 t~seni.i la ptbporci6n de 10sbeneficiariJ~i:e~Per~dostq4e estan 
quedando fuera del. prQgrama. P~rdidaes la medida de la· eficieriCia~: las. perdidas 
aumentan . los costos del prograrna ya que los beneficios van apersoQ.as "que no;debian 
recibirlos. perdiday. sup-cobertur'!dependen de' que tan selectivo ,se,{el~ecaniSmo· de 
identificaci6n delapoblacion meta64

• . 

. RESUL~AnqS J)E ~A :SIl\1ULACION DE UN PROGRAMA DE ALCANCE NACIONAL 

528 Con un programa universal el gobierno de Guatemala podria redu~ir de 
manera drastica; la pobreza extrema,pero a un precio muy alto. i Un programa 
universal significa· que todas las familias con nifios menores de 13 afios recibidan las 
transferencias. Sin embargo, esto representa un punto de referencia (benchmark) para 
comparar el efectode adoptar un sistema de focalizaci6n a nivel de los hogares con uno 
geografico. Un programa' universal con una transferencia de Q27765 podria reducir el 
mimero de extremadamente pobres en 40 POf ciento, la brecha depobreza en 47 por 
ciento yel indice de severidad en 54 porciento, y costana 2.5 par cientq del PIB66 por 
afio (sin inc1uir costos adrrrinistrativos).Un programa asi tendria una bajasuh-cobertura
s610 3 por dento, que es el porcentaje de los extremadamentepobres cqn.nifios de cotta 

64 EI Gobierno comenz6 a recolectar la informaci6n relevante a la implementaci6n de los Proxy Means 
Test. Se prepar6 un cuestionario con las mismaspreguntas de hi encuesta ENCOVI 2006 Y sera puesto a 
rr;eba en el terreno en las areas donde el programa sera implementado. 

5 Esto representa 18% del consumo pro:tnedio mensual de los extremadamente pobres, que es Q. 1,541. 
Fue seleccionado como en 0tros paises, y la transferencia varia entre lOy 30% del promedio del consumo 
mensual. Mas adelante mostramos el impacto esperado de diversos montos de transferencias. 
66 EI PIB de 2006, equivalente a Q.268. 297.8293 millones (Banco Central de Guatemala). 
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e.dad. Sin embargo, las fugas llegarian a 89 por ciento (Grafico 5.1.). Se trata d~;; .. un precio 
elevado a pagar para garantizar que todos 10so pobres extremos elegi os como 
beneficiarios sean realmente alcanzados par el programa. Si bien un program . universal 
seda la unica manera de garantizar la mayor cobertura de la poblacion en la extrema 
pobreza, y par 10 tanto tendna el impacto mas alto, sena prohibitivament¢ costoso, 
tendna elevadas fugas y seria fisica y politicamente insostenible. Los dise~-i dores de 
politicas enfrentan una dificil. paradoja: reducir las fugas hacia los h gares no 
seleccionados tambien implica agravar la sub-cobertura de la poblacion selecci nada. La 
inversa tambien se verifica: para aumentar la cobertura, los responsables de las politic as 
aumentaran las perdidas hacia los hogares no seleccionados. Esto es inmnseccjl al hecho 
de que ningun m. ecanismo es perfect.o y siempre . hay errores de inclusion y excl' usion. Es 
imposible reducir las perdidas y la sub-cobertura a cero. 

Grat'ico 5.1: Subcobertura, fugas y costos con diferentes puntos de corte 
una'transferencia mensual de Q. 277 por hogar 
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Nota 1: Subcobertura es laproporci6n de poblaci6n en pobreza extrema excluida del programa. Filtraci6n 
es la proporci6n de los beneficios del programa que Ie Uega a los no pobres extremos. ! 

Estos costos exc!uyen los costos administrativos. ;; 
Fuente: Calculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. I 

5.29 Al incrementar la selectividad de. los mecanismosde focalizacion, el fObiemo 
todavia podria lograr sustanciales reducciones de la pobreza con un programa mas 
eflciente y a un costo mas bajo. Supongamos que el Gobiemo tuviese que dcoger 10 
como punto de corte para la elegibilidad .. Eneste caso, todos los hogares

l
i con una 

probabilidad estimada de vivir enpobreza extrema mayor 0 igual a 10 por cie to. sedan 
elegibles. Este aumento de la selectividad reduce sustanciahnente las fu as y el 
porcentaje de los beneficios del programa que va hacia los no pobres (Gnifica 5.2). En 
este escenario cerca de 15 por ciento de los beneficiarios son no pobres, y 90 par ciento 
de lo~ pobres extremos participarian del prograrna. El costo del programa sed~;; mas de 
tres veces menor, pasando de 2.3 a 0.79 por ciento del PIB. De esta manera, a un costo 
relativamente bajo (es decir, con la exclusion de 7 por ciento de la .oblacion 
seleccionada para recibir beneficios) . el programa supondda un gasto considera lemente 
mellor, haciendolo fiscal y politicamente mas viable. 
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5.30 AI escoger un punto de corte de elegibilidad mas alto, el Gobierno puede 
reducir la proporcion de recursos que se transfieren a los no pobres. Si bien 
llamamos fuga a la proporci6n de recursos transferidos. que va a hogares que no son 
extremadamente pobres, el error es memos grave si estos recursQs· terminan yendo a 
hogares pobres en general antes que a los no pobres. EI Grillco 5.2 muestra c6mo con un 

. programa universal mas de la ~ta~de los recurs os van a los no pobres, mientps que con. 
un puntode corte de l;oesta proporci6n cat; a,<mel1os de 10 por ciento.Si bienys 
imposible evitar alguna f~g~, el,usode,los TM desan:ollados,ci~rtamente ayuda a r~ducir 
la propor<;i6n de recursos. queYa:f!.a: quienes. menos losnecesit(:j1l. 

Grafico 5.2: DistdbllciQn de costos entre la poblacion segun 
, diferent~umbrales de focaliZacion ' 

Fuente: 

.. 5.31 La eleccion optima del montoipe las transferencias y de los mecanismos de 
focalizacion, afm de maxi:n;lizarla r~duccionde la pobreza, varian en funcion del 

. 'I' " h'. 

presupuesto disponible~'El punto de corte nos da el nfunero de beneficiarios y por 10 
tanto determina,' junto con el monto de ,las transferep.cias, el total de los recursos 
transferidos y su impacto sobre las condiciones de vida;'de la poblaci6n. El Grafico 5.3 
muestra la relaci6n entre los costos del progrania y el porcentajede pobres extremos para 
4 niveles diferentes de transferencias mensuales por hoglil,r (Q. 277, Q. 339, Q. 462, Y Q. 
53967

). Claramente, detr~s de cada punto en las ctrrvas hay un nivel subyacente de 
focalizaci6ndel TM. A medida que nOS'idespIazamos desde la iiquierda hacia la derecha 
en cada curva, el punto de corte de la'elegibilidaddeqrece y aumentan el m1mero de 
beneficiarios y loscostos. Es decir que, par~ cualquier nivel de transferencias, un 
mecanismo menos selectivo tendra como resriltado rnayores costos en la reducci6n de la 
pobreza. 

5.32 Si el Gobiemo tuviese que transferir 0.5 por ciento del pm a traves de un 
programa de alcance nacional, .Iograria la mayor reduccion de pobreza (29 por 
ciento) si escogiese una transferencia mensual deQ.339 por hogar y unpunto de 
corte de elegibilidad de 30. Dado el presupuesto disponible, por 10 general se hace una 

67 Estos val ores representan entre 18 y 35 por ciento del consumo promedio mensual de los hogares 
extremadamente pobres. 
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combinaci6n del monto de la transferencia y el nivel del punto de corte que maximiza la 
reducci6n de la pobreza. En el panel (a) del Gnifico 5.3 podemos ver que con un 
presupuesto bajo, al Gobiemo Ie conviene elegir montos de transferencia y ~untos de 
corte de elegibilidad bajos. Por ejemplo, con un presupuesto de 0.1 por ciento el pm el 
Gobiemo podrfa alcanzar un 11 por ciento de. reducci6n del fndice de ecuentosi 
escogiese un monto de transferencia de Q.77 y un punto de corte de 30. Con una 
transferencia de Q.77 la maxima reducci6n de pobreza seda de 17 por ciento, 10 que 
podrla lograrse con un programa universal a un costa de 0.65 por ciento de~ pm. Sin 
embargo, conel mismo presupuesto el Gobiemo podda obtener una reduc~' 6n de la .. 
pobreza de 35 por cientosi escogiese una transferencia de Q.462 y un punto d corte de 
30. Esto se debe al hecho de que para aumentar el monto de la transferencia el Gobiemo 
deberfa adoptar un punto de corte mas alto. A su vez, esto significa disponer del una regIa 
mas estricta de focalizaci6n, menores perdidas y una reducci6n del ntlimero de 

benefician.'os. El pane.l (b) muestra el Sobre, 0 la combinaci6n de ... puntos que l· iffil. 'za la 
. reducci6n en el recuento de la pobreza extrema con cualquier nivel presupuest '0. 

5.33 EI equilihrio entre el monto de Ia transferencia y el mimero de he ficiarios 
es particularmente importante cuando se tiene pens ado ampliar el programa. En las 
fases iniciales de la irnplementaci6n, cuando la pohlaci6n cubierta es rela~ivamente 
pequefia, el Gobiemo puede estar tentado de establecer transferencias mayores y/o 
aumentar la cobertura. Sin embargo,esto podrfa generar problemas P$'tiCOS al 
extenderse el programa a nuevas areas en momentos en que las 1i 'taciones 
presupuestarias comienzan a ser forzosas, y al mismo tiempo puede resultar as diffcil 
reducir las transferencias 0 imponer exigencias mas estrictas para ingresar al prdgrama. 

I 

Grat'ico 5.3: Costos e indice de recuento con diferentes 
niveles de transferencia 
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Fuente: caIculos de Persqnal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. 

5.34 El fndice de, recuento es s6lo uno de los posibles indicadores de pobreza. El 
Cuadro 5.4 muestra el impaeto del programa en labrecha de pobreza y su fndice de 
severidad. EI imp acto del programa,segun estas mediciones es generalmente mas elevado 
que el del reeuento, 10 eual sugiere que el programa tambien puede ser de utilidad frente 
alproblema de la profundidad y severidad,de la pobreza. ' 

Cuadro 5.4: Impacto distributivo: ganancias en la reducci6n de la pobreza y 
" # d I 1 d"£ tid comJjaraCIOn e costo tota entre I eren es esqueinas y va ores e corte 

Probabilidad de 
Valores 

estar en pobr'eza Medidas 
2006 T=154 T=277 T=339 

extrema' 
Poblaci6n pobre 15.222 11.782 10.183 
fndice brecha de pobreza 3.374 2.478 2.079 

0 fndice de severidad 1.099 0.768 0.631 
Costo total 3471.913 '6244.935 
CostoJPIB 1.294 2.328 
Poblaci6n pobre 15.222 12.203 10.683 
fndice brecha de pobreza 3.374 2.52 2.138 

10 fndice de severidad 1.099 0.778 0.646 
Costo total 1181.157 2124.548 
CostoJPIB 0.44 0.792 
Poblaci6n pobre 15.222 13.13 11.966 
fndice brecha de pobreza 3.374 2.713 2.41 

30 fndice de severidad 1.099 0.842 0.735 
Costo total 593.456 1067.449 
CostoJPIB 0.221 0.398 
Poblaci6n pobre 15.222 13.995 13.308 
fndice brecha de pobreza 3.374 2.954 2.755 

50 fndice de severidad 1.099 ,0.927 0.853 
Costo total 306.814 551.867 
CostoJPIB 0.114 0.206 .. 

Nota: Los costos no mcluyen costos adTIllfl1stratlvos, son 8610 el monto total de los recursos transfendos, 
Fuente: Clliculos propias en base a datos deENCOVI 2006. 
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RESULTADOS DE LA SIMULACION DEL PROGRAMA EN EL DEPARTAMENTO 1 pOnRE 

5.35 Para evaluar el desempenorelativo de la focalizacion a nivel geOgrJfico Y de 
hog ares en las regiones de alta concentracion de pobreza, simulamos los efectos del 
programa en el departamento de Alta Verapaz, que tiene 43.51 par ciento de poblacion en 
Ia extrema pobreza, comparado con 15.22 porciento a nivel nacional. i' 
5.36 La focalizacion geogrMica en un area con alta concentracion dpobreza 
resultaria en perdidas menores que en un programa de· alcance nacio. al. Si el 
Gobiemo debiera entregarle una transferencia mensual de Q.277 a todos los hdgares con 
ninos menores en el departamento de Alta Verapaz, llegarfa a 97 por cie*o de los 
hogaresextremadamente pobres Y 60 por ciento de los recursos transferid6s irian a 
beneficiarios que no pertenecen al grupo de pobres extremos (ver Gtafico 5.5). 

Grafico 5.5: Subcobertura, filtraciones y costos a diferentes niveles de corte una 
transferencia mensual deQ.277 por hogar en el departamento de Alta Vera 
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Nota 1: Subcobertura es la proporci6n de poblaci6n extremadamente pobre q~e no esta incl~ida en al programa. ,iltraci6n 
es el monto de dinero gastado en aquellas personas que fueron clasificadas como no pobres extremos (errores de inJclusi6n). 
Para estimar el costo annal total asumimos una transferencia mensual de dinero de Q.277 por hogar. 
Fuente: CaIculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. 

5.37 La proporcion de las filtraciones que va a los no pobres seria muc~: 0 Menor 
que en un programa de alcance nacional. Alta Verapaz tambien tiene un elevada 
proporcion de pobres en general, de. 79 por ciento comparado con el 51 por cie 0 a nivel 
nacional. Esto implica que ann sin utilizar alg6n mecanismo de focalizacion po, hogares, 
una proporcion mucho menor de recursos rna a los no pobres encomparaci6n con un 
programa nacionaL En este caso, la proporcion de recursos transferidos hacia lo~ hogares 
no pobres seria en efecto un poco mas de 20 por ciento (Grafico 5.6). 
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Grafico 5.6: Distribucion de recursos transferidos entre los grupos de 
ingreso segun diferentes umbrales de focalizacion en Alta Verapaz 
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Fuente: Calculos de personal del Banco Mundial' en base a ENCOVI 2006, 

5.38 El TM. aumenta las tasasde subcobertura pero reduce las filtraciones de 
manera que eI impacto sobre Ia pobrezapueda ser mayor. La focalizaci6n geografica 
puede ser costosa y resultar en una reducci6n menor de la pobreza para un determinado 
monto de recursos disponibles. En el Grafico 4.5 se puede ver c6mo un programa 
universal en el departamento de Alta Vera:paz costaria 0.21 por ciento del PIB 
(inc1uyendo un monto estimativ() de gastos administrativos). Esto Ie permitirfa al 
Gobiemo alcanzar a 51.000 hogares en Ia pobreza: extrema y reducir la pobreza en el 
departamento en un 25 por ciento,y en ,lID 5 'por dento a nivel nacional. Sin embargo, un 
monte similar de reqursos (0.28 por ciento de,I PIB) Ie permitirfa al Gobiemo Uegar a casi 
el doble de hogares en la extrema pobr~za 10 1.000- si implementara un programa 
nacional con una focalizaci6n por hogares y Un punto de corte, de 50 (verCuadro 5.4). Un 
programa asf lograrfa una reducd~n de pob:n~za de 14por ciento. Esto se debe al hecho 
de que la implementaci6n del TM garantiza que un porcentaje mayor de losbeneficiarios 
sean pobres extremos. Sin duda,para un presupuesto dado las tasas de cobertura son 

I . . . L i!',L ", .' '. , , . : 

men ores en el caso de, un prognrffia nac~d,p.al, pero "eI nnmero, ,real de, hogares en la 
,extrema pobreza alcanzados por el programais'eria mucho mayor. 

RESULTADOS DE LA SIMULACION DEL PROGRAMA A NIVEL MUNICIPAL 

5.39. Mientras el Gobierno se preparaba para comen~ar a implementar el programa en 
44 municipalidades (llamados municipios prioritarios) con un alto nivel de pobreza, se 
nos solicit6 hacer algunos caIculos de costos, filtraciones y cobertura en los que se 
incurrirfa utilizando el TM en estas areas. Debido a que la ENCOVI no es representativa 
a nivel municipal, utilizamos la informaci6n de! nivel departamental paraestimar estas 
cantidades. Estas municipalidades presentan niveles de pobreza extrema que varIan,entre 
61 por ciento y 10 por ciento. Para cada municipalidad tenemos informaci6n sobre Ia 
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poblacion", el porcentaje de pobres extremos y de poblaci6n pobre en gela}, y el . 
porcentaje de poblaci6n que vive en las areas urbanas. I, 

5.40 Para obtener estimaciones de los costos, las filtraciones y 1a cobertura, iseguimos 
los siguientes pasos. • 

a. Para cada departamento y para cada punto de corte, calculamos: t' tasa de 
recuento de pobres extremos; el numero de beneficiarios (el numer,o d personas 
que vive en los hogares beneficiarios); e1 numero de destinatarios; tasa de 
cobertura (porcentaje de pobres extremos DENTRO del programa); l!a tasa de 
filtraci6n. (porcentaje del costo total del programa que va a los ~o pobres 

b. 

c. 

d. 

extremos). . 

Para cada punto de corte, estimamos la relaci6n entre el recuento y (i),I1'tasa de 
filtraci6n; (ii) latasa de cobertura; (iii) los costos totales, y (iv) el por entaje de 
beneficiarios de la poblaci6n. Las regresiones son de este tipo: 

Tasa de filtraci6n = a + fJ* He 

En donde HCes el porcentaje de pobres en la poblaci6n. EI Gnlfico 5.7rpuestra la 
relaci6n calculada entre la tasa de filtraci6, n y el recuento c, on un punto dt corte de 
2Q . 

Dados los parametros asi calculados, utilizamos los datos de la tasa d pobreza 
extrema en cada municipalidad para calcular las variables de interes. ' 

Grafico 5.7: Recuento de pobreza y 
filtraciones con un umbral de 20. 

~'-'-"'--'~:::--I 

, .~~~~: Clilculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI ;' 

5.41 EI usc de la focalizaci6n geografica en las municipalidades mas po res y la 
implementaci6n del TM a medida que el programa crece en las municiPalidad, s menos 

68 Calculamos esta cifra tomando el valor de 2002 del censo e imputamos el cambio de la poblacipn 
calculado a nivel nacional por el INE (Instituto Naci6nal de Estadisticas). I 
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pobres Ie pennitiria al Gobiemo maximizar su impacto y al mismo tiempo contener los 
costos. En las municipalidades mas pobres, con tasas de pobreza extrema cercanas a 60 
por ciento, el uso de la focalizacion geognifica resultaria en tasas de filtracion de 40 por 
ciento. Debido a los costos deadministracion del TM, el uso de lafocalizacion geognifica 
en estas municipalidades seri'a una decision delicada. Sin embargo, a medida que el 
programa se extiende a las areas con tasas menores de pobreza extrema, se recomienda el 
usode los TM. Como aparece enel Grafico $.8, con un punto de corte de40 la filtracion 
.estimada . seri'a de apenas. 25 por ciento y elcosto de las transferencias sena de' un poco 
mas de O.l.PQf cientodelPIB. Erreste.escenario, almenos 75 por ciento de las personas 
en la extrema pobreza se venan beneficiadas ,por el prOgrama. 

Grat'ico 5.8: Subcobertura, filtraci6n y costos con diferentes . 
puntos de corte y una transferencia mensual de Q. 80 porbijo, en 

. . 44 municipaJidades. 
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5.42 Nuestro anaIH>is indica que un programa de TMC focalizado en la poblacion 
extremadamente pobre podrfa reducir significativamente la pobrezaen Guatemala. El 
Cuadro 5.5 presentaun resumen del ejercicio de simulacion que presentamos en este 
capitulo. Un progt:ama nacional con transferencias mensuales a todos los hogares con 

. niiios menores de 12 aiios lograria .una reduccion de ht pobreza de 40 por ciento. Sin 
embargo, un programa de este tipo serfa altamente ineficiente; ya que 87 por ciento de los 
recursos se filtrarian hacia hogares que no estan en 1a pobreza. extrema. Ademas, con un 
monto total de transferencia equivalente a 2.33 por dento del PIB por aiio, este programa 
seda fiscalmente insostenible. 
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Cuadro 5.5: Resumen de los. resultados de la simulacion para diferentes es f'enarios 
Hogares 

Reduccion de I 
FocaJizacion beneficiarios Tasa de Tasade 

pobreza* Costototal** 
(,000) cobertu- rdtra-

Geogni I Pobres ra cion Pobres Millon! 
fica TM Total extremos extremos Q. %PIB 

,Programa nacional*** 

no no 1,879 I 251 97 87 40 6,245 2.33 

I no sf A 321 I 166 69 48 . 24 1,065 0.40 
Programa en Alta Verapaz*** 

sf no 127 J 51 97 60 5.2 422 0.16 
S1 sf A 58 I 42 84 28 4.4 191 0.07 

Programa en 44 municipalidades prioritarias*** 

sf no 488 I 467 96 47 500 0.19 
sf siA 314 I 261 83 27. 322 0.12 

"TM con un punto de corte de 30; * Reducci6n de pobreza a nivel nacionai seglln medici6n del porcentaje de cambio n el fndice 
de recuento de la pobreza extrema; **Costos correspondf:n al manto total de las transferencias; *** Para la simulaci6n ~1 
programa nacional y el de Alta Verapaz estamos asumiendo una transferencia mensual de Q. 277 porhogar. En caso d~ que 1a 
estimaci6n de costos sea en las 44 municipalidades prioritarlas, el monto de la transferencia mensual es de Q.80 por nifios. 
Fuente: CaIculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. ! 

5.43 La adopcion de un Test de Medios puede garantizar un uso mas eli iente de 
los recursos. Como hemos visto, un TM puede reducir notablemente las filtra iones del 
programa, aumentando la capacidad de, 1 Gobierno de identificar.a la poblaci6n . eta. Esto 
Ie permite al Gobierno limitar los costos del programa al tiempo que m imiza su 
impacto sobre la pobreza. Asi, por ejemplo, en el Cuadro 5.5 podemos -irer c6mo 
mediante la adopci6n del TM la pobreza se reduciria en 24 por cientoy el icosto del 
programa serra el equivalente de 0.4 por ciento del PIB. . 

5.44 E, mpleando una combinacion de focalizacion geogratica y a n, ivel de~' hogares, 
el Gobierno puede maximizar el impacto del programa para un det rminado 
presupuesto. La focalizaci6n geogratica reduce por si misma las fIltrac ones del 
programa. En efecto, vemos en el Cuadro 5.5 que adoptar una focalizaci6n geognifica 
(esto es, con un programa para todos los hogares con niiios del departamentq> de Alta 
Verapaz) redundaria en una filtraci6n de 60 por ciento, comparado con 87 porciento en 
el caso de un programa nacionaL Sin embargo, el Gobierno obtendria mayores ~. eneficios 
si complementara la focalizaci6n geogratica con un TM. El Gobiemo reduci /a as! las 
fIltraciones en un 73 por ciento, los costos en 56 por ciento y la pobreza en 17 p r ciento. 

5.45 Puede resultar carD el armadoinicial del mecanismo de selecci6n de la poblaci6n 
meta, pero muchos de los costos administrativos son comunes a otros progtamas de 
protecci6n social. En efecto, la identificaci6n de los beneficiarios, el mecanismo de 
distribuci6n ,de los beneficios y los Sistemas, de monitoreo .y evaluaci6n p,eden ser 
utilizados luego para otros programas. Sobre todo el mecanismo de focalizaci / n puede 
ser empleado para determinar la elegibilidad para una amplia variedad de interve ciones. 

5.46 Los programas de TMC son un poderoso instrumento para lograr una 
reduccion de la pobreza a corto plazo y alcanzar mejoras educativas, nutric~onales y 
de salud, que requieren un alto grado de coordinacionentre diversos sectores. En 
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especial, hay una necesidad de coordinar los ministerios centrales y sus proveedores de 
servicios para garantizar cooperaci6n y monitoreos efectivos de las corresponsabilidades. 
La coordinaci6n interministerial es tambien particularmente importante. cuando se· 
ejecutan al mismo tienipo las 'fMC y las intervenciones sobre la ofertade servicios. 

5.47 La faseinicial delprograma de.TMC es much as vece~ la parte p:1as difi9il, ya que 
el Gobierno tiene quetra.bajar en. el qiseiiq, en. la.qrganizaci6n 4<; .. S11 . papacidad 
administrativa,ydefinir.<;~ marco inst:i~u(;i9hal ylaslespo~sabiJid.ades; ,Por el momento el 
gdbier.n9deGuat~ala ha t()J;llado la.,q~ci~i()Il.(;olTeft~ d~ ~ra~aj(if ~Il:la,.~ ~\1.n~c~palidades 
tpA~ ppbre~r habiendo Op~~4(\ asi,Pot,;,!;;r f9cal~.:z;~ci6~,",ge9gl"afica, .. SiIl:. erp~ru;go~,.~ rnedida 

. que e~;progr:;nna se.extie~~ hac~agtras .~~nicipali4ade~.e~ ?9biernR d~peri~~9~enzar a 
orgam~ar 19s'!'¥} ~S~~lf e~ ?ll,~,~£t 4~t,S9rt~ a s~r ~~tll~ad9~ •. B~~o~t~~el1q~ para 
~aranqzar la factibllidadf!;la,.~flc*np·~.~~Lpnograma.A4etnas, dado que algunas de estas 
deciSi6)i1es Ilq\~oIl ~de' nat~r~~ia"t~6ni~'~"glli~ p6I[{tic~,e$' ... , ·rtan'e!p~sde'¢l ~iniciodisefiar 

,I" J '~,J:"', '''. ' i':"" ,\1. "" • ',' " '\, """:' "I.' '.' :"i-' 'J 0' '.':> ,. " I" "I"" '" ,." "!. "(, 'J i" ,',,-n', I, '" '~< ' :,1; "} '" ,.' ,i , , 

el prpg;rap'lade manera tal dem" ,sdfaetjbiHdadpo' , 
"J".,,, '.' ". I" " ,., 1"1, 

5.48 .N:P~,~~P :~ftsis , .. 1ll4¢~1f~.lR~~~~~1;~~()~:~~i··~~'!i~ro J?~~iZ~do en la pobreza 
extrema;, Sme~bargp'isl e~G0b~ernp~eC~~1(ffa iqu~,Ja.pob .... '...1 . :d;letadebe ser la pobreza 
general, los resultado$ sedan significatiV'Amente .. diferentes;'Gllt!ttemala tiene un hivel muy 

alto de P9?f~~~gr~ef~,pp~~J!P9f; . to del,a';PR~1~~i6pYii~ien~~iPpr ~y~ajo ~e.la lfnea 
de po~reza ... E:~t~ lfu~~l?~ ~~e '~!I ... ~P'>i' ~e~y~fi1~~ib~~~f1 'iP~ e.snlUr~~pho, y los 
costos. de uIlprpgr~a: de ese, tipO. . ... ........ ..h1;itiy .". ,1'9r 't(}.el. Ciobiern? deberia 
inc1in¥se pdr·Htili~~.lfU1~ec~~ "de jpe~tffi~~ iA~ · ,. ~s'i:~~y .' s~lectivo . para 
minirrliia¥ las ffltradbrie~· .lhmtat .utrietode!·b~fs s€le~:.1·'···· .'J.. . 

" '." . ,';> i "- :'J' :'1 ,I,; ., Y ::('!(iY" I": 'ii!: ::' :'" I':: ,!: ",\!F i; !;:::! "-.. :1:11 
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PARTE III GENERACIONDE INGRESOS, IMPACTOS Y 
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CAPITuLO 6. GENERACION DE INGRESOS; REDUCCION IE LA 
POBREZA Y LAS LECCIONES QUE OFRECEN LOS CONTRA1TES 

REGIONALES 

6.1 . Ante. una reduccion de la pobreza nacional de 5 pu. ntos porce. ntualeS'I' frente a 
cambios regionales contrastantes -con una disminucion de la pobreza de 4 puntos 
porcentuales en el Suroccidente y un aumento de la pobreza extrema de 1 puntos 
porcentuales en el Noroccidente-, este capitulo intenta echar luz sobre algu os de los 
factores que podrfan estar generando estos cambios mediante el amilisisde la bvolucion 
de las fuentes de ingreso de los hogares y de los obstaculos que perturban eli c1ima de 
inversiones y la productividad. En particular, al observar los cambios opuestos entre el 
Noroccidente y el Suroccidente esperamos aprenderque es 10 quepuede funci nar en un 
nivel mas general. La evidencia presentada aquf es en realidad parte de u esfuerzo 
continuo, que proseguira durante· 200812009, y cuyoproposito es extraer lecci nes. dtHes 

,. . 

de las experiencias pasadas. 

6.2 Del analisis de la evolucion de las diferentes fuentes de ingreso, encontr mos que: 

a. Las remesas intemaciona.les y locales se han dU. plicado co.m. 0 fuente de reC,ur~i os de los 
hogares, el doble de los cuales se beneficio con la recepcion de remesas e 2006 en 
comparacion con el 2000, a la vez que el volumen promedio de estas tran ferencias 
aumento en un 30 por ciento en terminos reales. Las remesas se han to ,ado mas 
frecuentes entre los hogares de menor estatus sOcioeconomico" especialm~nte entre 
aquellos que estan cerca de la lfnea de pobreza, 10 cual sugiere que las rerbesas han 
tenido un papel importante en ayudar a estas familias a salir de~ la pobreza' Por otro 
lado, esto significa que los hogares se han vuelto mas dependientes de las rt' esas, 10 
cual aumenta su vulnerabilidad respecto de las condiciones extemas. 

b. La diversificacion de la generacion de ingresos en los sectores agrfcola y n agrfcola 
ha aumentado, sobre todo entre los ,hogares mas pobres. Ademas, los hO$ares que 
diversificaron sus ingresos experimentaron tasasmayores de: incrementb de sus 
ingresos. Las personas tambien han aumentado su capacidad de divers~ficar sus 
actividades a otros,sectores y trabajos de distinta Indole. '1' 

c. La productividad laboral esta aumentando modestamente, liderada por I sector 
agrIcola y el impacto positivo de la recuperacion de los precios de los p incipales 
productos deexportacion. Los trabajadores del comercio y de la manufactura tambien 
experimentaron mejoras en su productividad, pero no aSI los trabajadOltes de la 
construccion. Debido a que los trabajadores de los hogares mas pobres estan 
relativ, am. ente mas concentrados en la agricultura que los trabaja~, ores de lor.hogares 
mas ricos, en proporcion los cambios en la productividad ,han beneficiado as a los' 
mas pobres que a los mas ricos. 

6.3 En un anaIisis complementario de los obstaculos que enfrentan las empresas al 
tomar decisiones de inversion,basado en un reciente trabajo del Banco Mundidl (2008), 
encontramos evidencias que ayudan a explicar algunos de los resultadosanteriorl(s: 
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d. La infraestructura es considerada por las empresas como uno de los mayores 
obsUiculos para los negocios. Guatemala avanz6 en este frente,pero las condiciones de 
su infraestructura todavfa sonpobres, con una red vial de menor cali dad que la de sus 
vecinos de la regi6n. Por el otro lado, las mejoras en las carreteras parecen haber 
contribuido a incrementar 1a diversificaci6n de las fuentes de ingreso de los hogares 
tanto en los sectores agrfcolas como no agrfcolas. 

a. Otro probleIlla que el,sector privado considera 9omo un obstaculo para la inversi6n es 
la falta . dehabilidadesadec.uaras t'tn'la fu6rza laboral. El pais esta logrando 
in1portantes a':Mces . ell'. sus'it1dicad9re~ edu~ativos y a medida que las nuevas 
gelleracion~s illgw~e~,' ~i'Illerpl~do' I~b()r~' con una mejor formaci6n, lasempresas 
encontraran.menos lit#i~~ion~~dep~r~()nal ~ocapacitado y la productividad deberfa 
ahmentar

l 
eIirrclssebtbr~s~ Ade~as~deds~?, •. ef'~rograma de TMC contribuira a elevar 

los .afi0she'eS9?lafi~~ ~canzat1psP9r ldspo~res. Estas, sin embargo, son solucione,S 
que !tendr~ll'uii imp~cthTiimedi~p :1?MZ~fICorrro complemento; para una soluci6n'mas 

, "" '-. " " E,;'" ''''d'! ~;, d.: -:,,,\:1/ 1,:, • ,'11 011." ,lr·jl! ,~,;, ,:., I"'" '" ", ': '" ' 

a:cort,?plazo .se . e~el~elpQn"hl . ' .. "', t~$ estrategias parij. mejorar la calidad de la 
fuerz~'\labbr8J. .. UI1~p6s~bilid . tbffi¥ ~rt buenta la experiencia. internacional y 
considerar.1a implementaci6n de prograrnas de capacitaci6n de los trabajadotes. Estbs 
prpgraInas depen 9st~f. 9~i~~d~~,~ett;~I~~trucrurados y a~ropiadament~ di~~~ados, de 
manera de desartollar aSoclacIones publico-pnvadas que mtegren el conoclffi1entodel 
secto:r; pr~vado y de, .~~. cmp aC~fc~ de 1¥:t1ecesidades, y habilidades ,e~pecfficas 
que ~e req-qiereIi, cqllJ~~~~pa9i i. I qel s~ctor ~iublico para financiary cu~:r;ir~aesc,asez 
de oferta, de capapita~i611,' ya que • las ,eII'lpresas no pueden capturarplen.a1:nente los 

i" , - , 1'1 ""T:.
" 

I, " "I ... Iii I,' " . " ",. "I,,' "" I, . ' " '" . 

beneficios de las, inve):,$iqnes,en capacitaci6n. ", 
I" ' . ;:''',!:' ,'" : I.. , ' " 

6.4 Finaimente, cuando nos conc,entramos' en los contrastes regionales 'entre 
Suroccidente' y 'N otoccldente~ observamos c6mo algunos. de los factores antes 
mencionado$ in~ractQiill:;para g!!ri~rar cambios en los diferentes niveh~s de pobreza: 

e. En el Suroccidente, una mejor' infraestructura vial. junto con un clima y condiciones 
agrfcolas mas favorables, contribuyeron a que fuera posible alcanzar allf 1a mas alta 
reducci6n de pobrezaii en e1 pais, ·logrando que los hog ares tengan. mejoresconexiones 
con los mercados y facilitandoles a laS personas 1a posibilidad de diversificarse y 
trabajar tanto en la agricUltura como en sectores no agricolas. i 

a. En el Noroccidente, una infraesttuctura pohre, sumada a las adversas condiciones 
climaticas (variabilidad de la irrigaci6n y sequfas) y a un bajo potencial econ6mico y 
agricola, conspiraron .para provocar alIi un aumento dramatico de la pobreza extrema. 

6,5 En terminos generales, los hallazgos de este estudio todavia en curso subrayan 
c1aramente 1a importancia de contar con una buena infraestructura, mejorar la calidadde 
1a fuerza lab oral y fortalecer las redes de proteccion en las. areas mas .expuestas a 
impactos negativos de 1a,llaturaleza. 

EVOLUCI6N DE LAS FUENTES DE INGRESO DE LOS HOGARES 

6.6 Para entender los cambios de la pobreza es.esencial investigar los cambios de los 
ingresos del hogar y de las fuentes de ingresos. i., C6mo financian los hogares su 
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consumoi Dividimos el anillisis de los recursos de los hogares en el es!uio de las 
diferentes fuentes utilizadas y de la evoluci6n de los retornos de cada una de esas fuentes, 
para presentar finalmente el perfil de ingreso de un hogar promedio. i 

Las fuentes de los recursos de los hogares ~I 

6.7 Las remesasy los ingresos del trabajo no agricola se han converti 0 enuna 
fuente mas frecuente de recursos. Las fuentes que utilizan los hogares para fi anciar su 
consumo cambiaron sustancialmente en el periodo 2000-2006. A nivel national, la 
tendencia muestra (Cuadro 6.1, colurnnas 1-2) un fuerte aumentoen el porcentajede 
hogares que reciben remesas, tanto de fuentes locales como extranjeras (21! a 31 por 
ciento) y un aumento mayor aun en la frecuencia de las remesas international s. 

6.8 La proporci6n de hogares que obtienen recursos de la agricultura se mantuvo 
relativamente estable, pero hubo cambios importantes en el tipo de empleo q e genera 
este ingreso: hubo una fuerte caida en el mlmero dehogares con miembros qu trabajan 
por un salario, contra un aumento de la prpporci6n de hogares. con miembros auto
empleados en actividades agrfcolas. La relevancia de las actividades no agdcqlas como 
fuente de recursos creci6sustancialmente (69 a 79 por ciento), sobre todo en cuanto ala 
proporci6n de hogares con miemb.ros con tra.bajo a.Salariado. Esto se .. Prod. ujo enll forma de 
aumentos tanto en el erp.pleo formal como informal de los miembros del hogar. . 

Cuadro 6.1: Porcentaje de hogares que utiliza las diversas fuentes de recur os 

QUINTILES DE GASTO PER CAPITA i 

TODOS QUINTILI QUINTIL 2 QUINTIL 3 QUINTIL 4 QUINTIL5 
Fuente de ingreso 

Remesas 
del exterior 

Ingreso laboral 
agricultura 

empleado 
informal 
formal 

cue!1ta prop. 
informal 
formal 

no agricola 
empleado 

informal 
formal 

cuenta prop. 
informal 
formal 

2000 2006 
(1) (2) 

21 
9 17 

96 97 
51 
33 
22 14 
15 11 
33 
29 42 
4 7 

69 
52 
27 35 
36 
39 
35 41 
6 3 

Fuente: ENCOVI 2000 2006. 

2000· 2006 
(3) (4) 

12 23 
4· 11 

98 98 
88 87 
65 47 
47 31 
26 20 
52 76 
47 69 

5 10 
44 64 
27 51 
19 38 
12 . 25 
25 28 
23 28 
3 1 

2000 2006 2000 2006 2000 
(5) (6) (7) (8) (9) 

18 31 
7 17 

98 98 
73 77 
50 35 
34 23 
21 16 
49 68 
44 60 
5 10 

58 73 
39 58 

c
26 40 
19 32 
32 37 
30 36 
4 2 

19 
9 

97 
54 
33 
20 
16 
34 
30 
4 

70 
55 
32 
37 
37 
35 
3 

18 

97 

43 
8 

40 

43 
2 

24 
12 

97 
31 
16 
8 

10 
20 
19 
2 

84 
65 
33 
49 
47 
43 
6 

96 
3~ 

~! 
89 
7i 
34 
5 

4 

2000 2006 
(11) (12) 

31 32 
14 19 

93 94 
12 19 
4 5 
2 2 
2 3 
9 16 
7 13 
1 3 

89 89 
74 72 
26 24 
63 62 
52 52 
44 48 
12 6 
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6.9 Dado que entre el 2000 y el 2006 disminuyo la pobreza general, y que hay· una 
mejora general de los niveles de consumo a 10 largo de la distribucion del consumo per 
capita, resulta util ir mas alIa de los promedios y observarlos hogares y los trabajadores 
de los hogares desde diferentes angulos de la distribuci6n para comprender los cambios 
que subyacen a la reducci6n de pobreza observada Con este prop6sito, dividimos a la 
poblaci6ri en' quintiles de consumo per capita einvestigamos la evoluci6n de las 
diferentes fuentes derecursosderttiodecadaquintil. Dadoquelapooreza disminuy6 de 
56 a 51 por ciento de la poblaci6n, ·se presta especial atenci6n al tercer quintil (e140-60 
por dento de la poblad6nmas poore) ctebidoia .que estas son personas de hogares que 
estan cerca de la lfneade pobreza . 

6.10 En rerminosde las diferentes fuentes de recursos para cada quintil, encontramos 
que (Cuadro 6.1, cqlumnas 3-8): lostres quint;ilesinferiores han aumentado 
considerablemente1 el'uso de las remesasentre'el 2000'y e12006; tailto,que ~stan muy 
cerca de alcanzarlos nivelesdelas porciones mas ric as de la poblaci6n (quintiles 4 y 5) . 

. Sobre todo para 'las:reiriesas que ptovienen del e~tranjero, proporcionalmente la· 
prevalencia crecio mas entre los bog ares mas pbbres' y, excepto en el 20 por ciento mas 
pobre, ahora la prevalencia:es similar, entre todos los quintnes: 

6.11 En tern:1inos delingreso generado por, trabajo, los quintiles inferioresestan 
cambiando su estrnctura de fuentes de ingreso hacia una mas parecida a la de los quintiles . 
superiores: i)disminuci6n de la proporci6n de hogarescuyos ingresos derivan de un 
salario agricola en favor de untrabajo agricola por cuenta propia; ii) aumento de la 
proporci6n de hog ares que utiliza el sector no agricola 'como fuente de recursos, tanto de 
salarios como de ingresos,'netos generados. en, forma independiente; iii) estoscambios 
tuvieron lugar a travesde aumentos tapto del empleo formal como informal; iv) despues 
de estos. cambio~, la importancia relativa del sector no agricola para la poblaci6n mas 
pobre ahora esta muy cerca de la que tiene para la poblaci6n mas rica; en la agricultura, 
sin embargo, la brecha subsiste, con los hogares mas pobres utilizandola agricultura 
considerablemente mas que los sectores mas ricos. . 

6.12 Hubo un fuerte aumento en la proporci6n de hogares que diversifican la 
generaci6n de recursos entre los sectores agricola y no agricola. Esto es, creci6 de 24 a 37 
por ciento, a nivel nacional, la proporcion de hogares que tienen algunos miembros que 
trab aj an en Ia agricultura y otros en el sector no agrIcola. N6tese particularmente el 
incremento de la diversificacion que ha tenido lugar en los hogares mas pobres (Grafico 
6.1). En los dos quintiles inferiores de la distribucion del consumo -:e140 por ciento mas 
pobre de la poblacion- la prevalencia de la diversificaci6n sobrepasa la barrera de 50 por 
ciento. Un factor que posiblemente contribuyo a este fenomeno es la mejora de la la red 

\ vial. En la medida en que los miembros del hogar tienen mas movilidad, aumentan las 
posibilidades de trabajar tanto en la agricultura como en sectores no agricolas. La 
infraestructura y la red vial son analizadas en detalle mas adelante en este capItulo . 
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Retornos de las diversas fuentes de ingresos de los hogares69 

6.13 A nive1 nacional, el ingreso per capita aument6 durante el periodo 2pOO-2oo6, 
aunque a una tasa modesta (-10 por ciento). Pero esto esconde una evoluci6n diferente de 
los retomos segUn cual sea su fuente. Un fuerte contrastel:lparece cuando se crmpara el 
ingreso generado por trabajo con el ingreso proveniente de las remesas (C adro 6.2, 
column as 1-2): . . 

• Entre aquellos hogares que reciben remesas, el montoaument6 fuerterbente,con 
una tasa cercana a 30por ciento desde el ano 2000. ~i 
• En contraste, el ingreso aportado por los trabajadores asalariados el hogar 
evolucion6 a un ritmo notablemente menor. Sin embargo, se debe subray que. hubo 
avances, apuntando que los cambios . en el ingreso por trabajo varian 
significativamente dependiendo del sector de empleo y del tipo de ocupac~6n de los 
miembros del hogar. . 
• Para aquellos hogares Cuy. os ingresos provienen del sector agricola, ~ ingreso 
por salarios aument6 en cerca de 10 por ciento, mientras que el ingreso p r trabajo 
independiente creci6 en 20 por ciento. i 

• En el sector no agricola, el ingreso per capita del hogar generado a parti:~~ del auto
empleo aument6 en un tercio; en contrario, aquellos recursos generados pbr trabajo 
asalariado disminuyeron en una quinta parte. I 

Grlifico 6.1: Diversificaci6n del ingreso de los hogares entre los sectores agrico~a y no 
agricola,por quintil de consumo per capita . 

Nacional Quintill QuintiI 2 Quintil3 QuintiI 4 QuintUS 

Fuente: ENCOVI 2000 - 2006. 

69 Excepto cuando esta indicado, todas las dfras monetarias en este capitulo estan en Quetzales reales de 
2~. ! 
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Cuadro 6.2: Retorno promedio de cada fuente de ingresos 

QUINTILES DE GASTO PER CAPITA 
TODOS QUINTIL 1 QUINTIL2 QUINTIL.3 QUINTIL4 QUINTIL5 

Fuente de ingreso 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006. 2000 2006 
(1) (2) (3) (4) (5) (6). (7) (8) (9) (10) (11) (12) 

Ingreso total 8950 9786 2432 2867 3766 4638 5735 6961 8361 10537 24428 23990 
Ingreso no laboral 2394 556 636 909 1053 1419 2106 2581 7186 7541 

remesas 1474 6;23 807 714 1163. 1197 1462· 2230 2422 3837 
remesas del ext. 2185 . 2754 1071 117.8 1317 1675 1983 2184. 3197 3022 4728 

Ingreso laboral 6849 7527 1913 2274 2931 3672 4487 5569 6562 8440 18825 18141 
agricultura 

. empleado . 2104 1434 1427 . 1875 2049 2419 3701 3398 63;26 8086 
cuenta prop. 947 450 611 696 788 865 1532 1649 4227 4920 

no agricola 
empleado 8048 1764 1552 2803 2892 4616 6605 689~ • 16907 14143 
cuenta prop. 3664 991 1063 1571 1844 1890 2437 4810· 8549 10989 

6.14 Los hogares que diversifican experimentaron una mayor tasa de crecimiento 
del ingreso. En los hogares ,que tienen trabajadores tanto en la agricultura como en el 
sector no agricola, el ingreso proveniente de las actividades laborales aument6 en 18 por 
ciento, casi tanto como en los hogares que se dedican exc1usivamente a las actividades no 
agricolas. Ademas, los hogares que se diversifican son capaces de aumentar su nivel de 
ingreso relativamente mas que los hogares que estan exc1usivamente dedicados al sector 
agricola (Grafico 6.2). 

~) 
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Grafico 6.2: Evolucion del ingreso de los hogares seg6n si se diversifican 0 no en 
los sectores agricola y no agricola 
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Fuente: ENCOVI2000-2006. 

6.15 En la distribuci6n de consumo, el ingreso per capita de los hogares nJ"s pobres 
. (quintiles 1 al 3) aument6 a una tasa mas veloz que el promedio nacional. E~ro fue asf 
para el ingreso no laboral y, mas especialmente, para el ingreso laboral (C4adro 6.2, 
columnas 3-8): i) entre las fuentes no laborales de ingreso, el monto promedio de las 
remesas experiment6 un fuerte aumento independientemente del estatus sOcioeton6miCO 
(consumoper capita), pero la tasa de crecimiento fue mayor en los hogares m s ricos, y 
ii) respecto del ingreso laboral, los recursos 'provenientes de los salarios . el sector 
agricola y. del sector no agricola' independiente aumentaron. considerablemepte en el 
tercer quintil, donde, cabe recordar, la linea de pobreza es vinculante. . 
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Recuadro 6.1: Comparacion entre consumo e ingreso 

Se sabe que capturar el ingreso y el consumo en las encuestas de hogares es un desaffo mayor. Las 
evidencias sugieren que a fin de determinar el estatus socioeconornico es mas confiable el consumo 
reportado que el ingreso reportado. Por eso es preferible estudiar la pobreza con Ifneasde pobreza 
construidas sobre labase. del consumo, y ese es el enfoque que adoptamos en este informe. 

Una de las principales crfticas que se hacen a las encuestas de hogares con medicion de ingresos es 
que las personas pueden te~er m()t~vaciones para reportar ingresos menores a los reales. Para ilustrar 
y entender mejor el alcancedy la:<.tiSfrepancia entre consumo e ingreso per capita, los comparamos 
para la poblacion en su con junto y p~ra diferentes quintiles de la distribucion de consumo. 

Comparacion entre consumo e ingresoper capita, 2006 

Consumo (a), 
Ingreso (b) 
Razon 

Quintil' Quintil Quintil Quintil 
Todos 1 2. 3 4 
9,555 2,756 4,427 6,474 9,925 
9,786 2,867 4,638 6,961 10,537 
0.976 0.961 0.9540.930 0.942 

Fuente: ENCOVI 2006. 

Quintil 
5 

24,201 
23,990 
1.009 

Encontramos que, como era de esperar, en los hogares mas ricos (quintiI5) las motivaciones para 
reportar ingresos men ores a los reales son mayores. En realidad, para este grupo, y solamente para 
este grupo, la razon entre consumo e ingreso resulta mas alta que 1. 

Perfil de ingreso para el hogar promedio 

6.16 Para un hogar promedio en Guatemala, encontramos que tras los cambios en la 
. prevalencia de las diferentes fuentes de ingreso, y los cambios derivados de cada fuente, 
el perfil de ingreso del hogar promedio se mantuvo relativamente estable (Cuadro 6.3, 
columnas 1-2). 

6.17 Tres cuartas partes de los ingresosdel hogar promedio en Guatemala provienen de 
actividades laborales, y el resto de fuentes no laborales. Entre las fuentes no laborales, la 
importancia relativa de las remesas pnicticamente se duplico, para representar ahora uno 
de cada cuatro Quetzales del ingreso no laboral. De cada cien Quetzales de ingreso por 
trabajo, 15 provienen de la agricultura y 85 de fuentes no agricolas, y esto se mantuvo 
sin cambios si comparamos el 2000 y el 2006. 

6.18 Sin embargo, hay cambios sustanciales para el hogar medio dentro de cada sector: 
i) en .la agricultura, la importancia relativa del ingreso por cuenta propia aumento 
mucho, al punto que ahora representa la mit ad de los recursos agricolas de un hogar 
medio; Ii) en el sector no agricola, la importancia relativa de los recursos provenientes 
del trabajo por cuenta propia tambien credo, pero levemente, y todavia la mayoria (dos . 
terdos, mas predsamente) del ingreso no agricola proviene de los salarios. 
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6.19 Para un hogar medio entre los diferentes grupos socioeconomicos (ql"ntiles), el 
perfil de ingreso muestra que (Cuadro 6.3, columnas 3-8) hay un movimiento eneral de 
hogares mas pobres hacia una estructura mas parecida a 1a de los hogares masicos, cuyo 
perfil tiene una base de ingresos no laborales ligeramente mayor al resto. 

6.20 Pese a que la importancia relativa de las remesas aumento para el hoga~ promedio 
a 10 largo de toda la distribucion de consumo, este incremento fue dos veces ~1yor en los 
hogares mas pobres que en los quintiles mas ricos, dado que se han torpado mas 
prevalentes entre los mas pobres. Las remesas representaron para todos los hOi' ares entre 
11 y 17 por ciento en el ano 2000. Seis afios despues, lasremesas representaro entre 30 
y 35 por ciento para los tres quintiles inferiores, pero solo 18 por ciento par el quintil 
mas rico. En otras palabras, los hogares mas pobres se han tornado mas dependientes de 
las remesas que los mas ricos. . I 

6.21 Entre las fuenres l.borales, eJ perril de ingreso de Jos hogares mas pOb1 es ahara 
mas similar al de los hogares mas ficos, aumentando as! la importancia relativadel sector 
no agricola en detrimento de la agricultura. Dentro de la agricultura, el petfil de las 
fuentes de ingreso de los hogares mas pobres se movio hacia el sector indepe1n.·ente 0 de 
cuenta propia, mas parecido, otra vez, al de la poblacion mas rica. Del mismo odo, en el 
sector no agricola el ingreso por cuenta propia representa una proporcion . aypr del 
ingreso promedio de los quintiles mas pobres .. 
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Cuadro 6.3: Perfil del ingreso de] hogarpromedio 

QUINTILES DE GASTO PER CAPITA 
TODOS QUINTIL 1 QUINTIL2 QUINTIL3 QUINTIL4 QUINTIL5 

2000 2006 2000., 2006. 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) 

Ingreso total 100 100 100 100 100 Ibo 100 100 100 100 100 100 
Ingreso no laboraI 26 26 23 22 24 22 24 24' 23 28 29 

remesas 13 25 13 39 14 35 ,6 17' 32 11 18 
Prog. sociales 11 6 37 24 32 17 26 14' 7 3 1 
otros 76 69 50 46 53 48 57 55 69 60 86 81 

Ingreso IaboraI 74 74 77 78 76 78 76 78 76 77 72 71 
agricultura 15 15 62 51 44 35 25, 1"4 10 4 7 

eITJ.pieado 69 50 80 59 73 57 73 66 40 43 34 
informal 44 38 49 50 47 43 33 30 46 12 
formal 56 50 53 54 57 ' 67 70 54 88 

cuenta prop. 31 50 20 41 27 43 27 34 60 57 66 
informal 90 92 90 89 94 92, 91 68 85 

16 10 8 10 1 8 R (. 9 32 15 
no agricola 85 85 38 49 56 65 86. 90 96 93 

empleado 75 67 66 73 69 71 79 68 74 64 
informal 21 21 51 46 53 45 0~ 

.~J 21 12 
forrrial 79 49 54 47 55 75 '70 

{J 88 88 
cuenta prop. 25 33 34 27 31 29 21 32 26 36 

infom1ul 77 95 87 99 92 98 9" ':'i 96 91 97 69 93 
1'OI111a1 23 5 13 I 8 ,." 7 4 31 7 ,t, 

Fuente: ENCOVI 2000 - 2006. 

6.22 Finalmente, dado que las remesas corren el riesgo de verse reducidas en el futuro 
cercano (ver capitulo 7), para entender el impacto que esto podria tener en la pobreza es 
iitil analizar cuan importantes son estas transferencias internacionales en . terminos del 
consumo per capita. Entre los pobres que reciben remesas internacionales, estas financian 
casi el 40 por ciento de su consumo. En contraste,el consumo de los no pobres depende 
significativamente menos de las remesas (27 por ciento). En rerminos generales, debido a 
que poco menos de una quinta parte de la poblaci6n guatemalteca recibe remesas, cerca 
de 6 por ciento del consumo de una persona pobre promedio es financiado por remesas 
internacionales. 
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Cuadro 6.4: Remesas internacionales para los grupos de pobreza, 
Guatemala 2000-2006 ' 

Todbs los I 
No pobres pol;tres 

2000 2006 2000 2006 i 

Porcentaje que recibe remesas 12.8% 19.3% 6.1% 14.4% 

Todos 
Promedio remesa recibida (Q.lafio) a 256 762 64 237 

Consumo promedio (Q.lafio)a 10,754 15,565 2,580 ! 4,063 

Promedio remesafconsumo 2.4% 4.9% 2.5% i 5.8% 

Personas Porcentaje que recibe remesas 100% 100% 100% 100% 

en hogares Promedio remesa recibida (Q.lafio) a 1,998 3,957 1,045 1,651 
que reciben Consumo promedio (Q.lano) a 10,178 14,659 2,856 4,335 

remesas 
Promedio remesafconsumo 19.6% 27.0% 36.6% 38.1% 

Numero de personas (en miles) 4,988 6,362 6,398 • 6,626 

Total de remesas (enmillones de Q.lafio) 1,277.9 4,847.0 406.5 , 1,570.4 
a Quetzales nominales. I 

Fuente: ENCOVI 2000 2006. 

Hemos analizado de esta manera los recursos de los hogares ysu eVOlUCi6li .' Hemos 
descripto 16s cambios e,n las diferentes fuentes de ingreso, incluidos los in resos no 
laborales y laborales. Este ultimo depende en ultima instancia del desempe 0 de las 
personas en el mercado laboral. Por 10 tanto, a continuaci6n nos enfocaremos n rastrear 
la evoluci6n y los cambios en los resultados del mercado lab oral, 0 la falta de eUos. 

, ,i 
EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL Y DE LA PRODUCTIVIDAD . 

6.23 La estructura general del mercado laboral cambio muy poco. Los inc' . cad,ores 
basicos del mercado laboral muestran poco 0 ninglin cambio entre e12000 y el 2 06: 

• La participacion de la fuerza laboral sigue siendo relativamente const te: 2 de 
cada 3 personas en edad de trabajar (entre 15 y 64 afios) estan trabajandoo buscan 
un ttabajo. . 
• La tasa de desempleo se mantiene baja, en alrededor de 2 por cieQto de las 
personas que componen 1a fuerza laboral. ' ii 
• La informalidad cambi6 muy poco: su incidencia sigue siendo alta ya ue afecta 
a 64 por cientode los trabajadores. 
• La informalidad entre los sectores no cambi6 a 10 largo del tiempo: la a ricultura 
y e1 comercio exhiben niveles re1ativamente mas altos (cerca de 75 pot ciento), 
mientras que los servicios tienen los niveles mas bajos (45 por ciento). i 

• La distribucion del empleo entre los sectores exhibe pocos canlbios. La 
agricultura sigue siendo la principal fuente de empleo, pero su importanci;' re1ativa 
decreci~ (mo~est~ente) de 3,5 a 2? por ci.ento de lo~ trabajadores. Esta red, cci6n no 
favorec16 a nmgun sector en partIcular smo mas bIen a todos. La manuf ctura, el 
comercio, la construcci6n y los servicios, cada uno de estos sectores ad uiri6 un 
poco mas de importancia como fuente de empleo. • 



• La estructura de las ocupaciones cambi6 poco: trabajar como empleado privado 
sigue siendo la principal forma deocupaci6n, seguida por los trabaj adore s 
independientes 0 a cuenta propia; juntos representan dos tercios del total del empleo. 

6.24 Medida en funci6n del ingreso, la productividad laboral muestra una 
evoluci6n positiva, aunque con signos de un avance lento. L()s ingresos laborales se 
incrementaron en 5 por ciento entre el 2000 y. el 2006, es decir menos de uno por ciento 
por afio enpromedio. Dado que las horas de trabajo disminuyeron durante este per~bdo, la 
productividaq medida enJunci6.n. de ingresos;pOl" hora aument6 a unritrno promedio de 3 
por cientopor afio?O En otras palabras, los cambi()s en los ingresospor horapueden 
descomponer~e encambios en.honis j:rabajadasycambiosen IDS ingresQs:Dos tercios del 
incremento en esta medici6n d~ productividad se deben a horas y un ten::i()' a ingr~sos. . 

Cuadro ~~5: Di.stribuci6n d~l empleo entre. los sectores y ocupaciones,:2000~.2006 
. 2000 2006 . ·2000' 2006 

Sector de empleo . Ocupaci6n 
agricultura 35.3 29.2 empleado publico 5A 5.8 
manufactura 14.4 16.7 empleado privado 31.0 35.3 
construcci6n 6.0 7.3 obrero 12.3, 9,1 
comercio 22.2 23.0 empleado domestico 3.4 3.3 
servicios 21.7 23.6 Por cuenta propia 28.8 29.1 

empleador 4.9 3.7 
trabajador no pagadq 14.3 13,7 

Todas las dfras estan en terminos porcentuales. Fuente: ENCOVI 2000 2006. 

70 No queda enterarnente claro si las horas de trabajo estin disminuyendo con el tiempo porque las . 
pteguntas de la encuesta que capturan las horas de trabajo carnbiaron sustancialmente. En el ano 2000 se Ie 
preguntaba a las personas sobre "el total de horas trabajadas la semana anterior". En el 2006, se Ie pregunt6 
a los trabajadores sobre la cantidad de horas de trabajo por rna, es decir, horas de trabajo ellunes, el martes, 
etc. Ver el Recuadro 6.2. 
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Recuadro 6.2: ;,Cambi61a asignaci6n de tiempo en Guatemala en e) perfodo 20oo-2006? 
La cantidad de ho.ras po.r semana que una perso.na asigna a trabajar parece haber ido. 
disminuyendo. co.n el tiempo.. Para el trabajado.r medio., las ho.ras semanales de trabajo. eran 49 en 
el 2000 y 44 en el 2006. Sin embargo., esta aparente reduccion de 10 po.r ciento. po.dria estar 
esco.ndiendo. diferencias en el disefio. del cuestio.nario. de la encuesta. En esencia, la seccion que 
reco.ge la info.rmacion so.bre las ho.ras trabajadas cambio significativamente entre la ENCOVI 
2000 y la ENCOVI 2006. En la encuestade referencia se les pregunto a lo.s trabajado.res so.bre 
"ho.ras de trabajo. po.r semana", mientras que en la ro.nda de seguimiento. lo.s trabajado.res 
co.ntestaban so.bre "ho.ras de trabajo. po.r dfa de la semana". Esta diferencia estructural hace mas 
diffcil co.mparar la medicion de ho.ras entre las diferentes rondas y, en definitiva, hace mas diffcil 
determinar si lo.s guatemalteco.s redujero.nsu carga semanal de trabajo.. 

Una manera de superar esta limitadon es trabajar so.bre la seccion de asignacion de tiempo. de Ia 
encuesta. Esta seccion se mantuvo. casi intacta entre una ro.nda y o.tra y reco.ge info.rmacion so.bre 
las ho.ras y lo.s minuto.s asignado.s en las ultimas 24 ho.ras a una serie de actividades, que incluyen: 
trabajar po.r un salario., trabajar sin salario., hacer el trabajo. do.mestico., estudiar, asistir a la 
escuela, trasladarse hacia y desde el trabajo., hacer actividades recreativas y do.rmir y descansar. 
Po.demo.s utilizar estainfo.rmacion para evaluar mejo.r en que medida cambiaro.n las ho.ras de 
trabajo. entre el 2000 y el 2006. Co.menzamos co.mputando. el to.tal del tiempo. asignado. 
anualmente. a trabajar y a las catego.rfas abajo. mencio.nadas, y verificamo.s . si bubo. 
(estadfsticamente) cambio.s .significativo.s en el uso. del tiempo. durante ese perfodo.. Esto. es asf 
po.rque nuestro. o.bjetivo. ultimo. es utilizar lasho.ras de trabajo. parao.btener una medida de 
productividad, siendo. nuestra muestra de interes las perso.nas que trabajan po.r un salario.. 

Enco.ntramo.s que: a) mientras que lo.s trabajado.res redujero.n el tiempo. asignado. a trabajar, el 
tamafio. de esta reduccion· alcanza a meno.s de 2 po.r ciento.,. b) en un perfo.do. en el cual el ingreso. 
realaumenta, lo.s trabajado.res co.nsumen mas en actividades de esparcimiento. (recreacion y 
descanso.), c) el tiempo. asignado. a estudiar aumento, 19 que se refleja en lo.s avances educativo.s 
durante este perfodo. (esto. se ve mas clara y ordenadamente en la submuestra de perso.nas 
meno.res de 25 afio.s --que no. aparecen aquf-, entre quienes las ho.ras de estudio. se han mas que 
duplicado. ). 

Cambios en el uso del tiempo de) trabajador medio 

Promedio Cambioen Cambioen CaJilbio 
2000 2000-2006 2000-2006 estadfsticamente 

(horas) (minutos) ~porcent~ie) significativo* -
trabajo pagado 8.2 -9.5 -1.9 si 
dormir/descansar 9.5 6.7 1.2 si 
recreaci6n 1.3 30.0 38.2 si., 
conmutar 0.8 4.0 8.7 si 
trabajo no-pagado 0.1 -0.4 -7.6 
trabajo domestico 2.7 -9.8 -6.1 si 
estudio 0.1 1.7 27.6 si 
otros 0.4 0.5 2.2 

*: Significativo al nivcl de 5%. Muestreo del estudio: trabajadores entre 15 y 64 afios. Fuente: ENCOVI 2000-2006. 

En co.nclusion, la seccion labo.ral de la ENCOVI so.breestima la reduccion de ho.ras de trabajo.. 
Utilizando. la secci6n de la encuesta co.n una asignacion de tiempo. co.mparable, enco.ntramo.s que 
el tiem 9 asi nado. a traba' ar solo. disminu 0 a enas. 
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Gratico 6.3: Ingresos laborales:niveles y grado del cambio 

40000 5 
__ ingreso laboral (Q. 2006) 

35000 . -O--cambio % ingreso laboml2000-2006 4 

30000 3 

25000 2 

20000 1 

15000 0 

10000 -1 

-2 

-3 
total agricultum cornercio inanufactum servicios construcci6n 

Los niveles de ingreso corresppnden al ano 2006, EI grado del cambiocorresppnde al cambio promedio anual entre e12000 
yeI2006. 
Fuente: ENCOVI 2000-2006. 

6.25 La agricultura ha sido el sector lider en b!rminos del crecimiento de la 
productividad. Los ingresos evolucionaron de modo diferente entre los diferentes 
sectores de la economia. 

• La agricultura sigue siendo el sector que genera los promedios ,de ingreso mas 
bajos, pero los retornos estan aumentando a una buena tasa (3 por ciento anual en 
promedio entre 2000 y 2006). 
• Los salarios del comercio aumentaron a una tasa similar a la de la agricultura. 
• Mientras que los retornos del sector manufacturero esrnn creciendo, este 
crecimiento es s610 la mitad del que tiene lugar en la agricultura yel comercio. 
• En los sectores de servicios y de la construcci6n, los salarios cayeron a un ritmo 
promedio cerc'ano al 2 por ciento anual71

• 

• Cuando se toma encuel,ltaque las horas de trabajo estan disminuyendo en todos 
los sectores pero relativamente mas en la agricultura, con esta medici6n de la 
productividad se puede ver que la agricultura fue el sector lfder de la economia de 
Guatemala durante el perfodo 2000-2006. 

71 No _hay suficientes observaciones en laencuesta para analizar el sector minero, de modo que queda fuera 
del estudio. 
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6.26 La recuperaci6n de los precios de los principales productos se debe a la 
mejora de los retomos agricolas. La industria del cafe recibi6 un gran impacto a 
principios del siglo cuando se produjo el drastico derrumbe de los precios mundiales del 
cafe. Las entradas por exportaciones de este cultivocayeron decasi $580 millones en 
1999 a $268 millones en el 2002 (Banco Mundial, 2005). Desde entonces los precios 
experimentaron una fuerte recuperaci6n, al punto que han superado los niveles anteriores 
a la crisis. Ademas, la industria del azucar, el segundo producto agricola de exportaci6n 
de Guatemala, tambien experiment6 una enorme recuperaci6n de los precios, aunque 
desde el2006la tendencia ha sido ala baja (Grmco 6.2).· 

Precios del cafe 

Precios del azucar 

Jan-04.J~ .. JarHl6 . :Jan-07.Jan-OO 

Fuente: Banco Mundial, Development Prospects, 2007. 
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6.27 Las mejoras en la productividad son impulsadas por el crecimiento de los 
ingresos en el trabajo informal. En general, los ingresos informales del perfodo en 
estudio aumentaron, mientras que los ingresos de los trabajos fQrmales no 10 hicieron. EI 
crecimiento de losretomos informales es impulsado principalmente por los retomos 
mayores en los sectoresdel comercio, la agricultura y la manufactura (tanto en ingresos 
totales como por hora). 

6.28 Los ingresos formales (totalesypor bora) registran tendencias a la baja en 
todos los sectores y ocupaciones, a .excepci6n de la agricultura. Los ingresos horarios 
formales en la agricultura aumentaron en mas de un 3por ciento anual, pero mas de la 
mitad de este auinento se debe mas 11 la reduccion de las horas de trabajo que al 
incremento de los ingresos totales. 

6.29 Para comprender mejor e1 papel de la productividad laboral y de los mercados ' 
laborales en la ..reduccion de la pobreza general observadaentre el 2000 y el 2006; es 
conveniente. dividir elanruisis de la productividad a 10 largo de la distribucion del 
consumo per capita. Los niveles de, consumo estan en alza, en terminos re31es, para toda 
la poblacion. La linea de pobreza general, en terminos reales, no ha cambiado. Como 
resultado, lJn porcentajemenor de hogares estadebajo de la linea de pobreza. l,CuaI es el 
papel que juega la productividad lab oral en estos cambios de consumo y, por ende, en la 
reduccion de la pobreza? Estudiamos la pobreza dentro de cada quintil de la distribucion 
del consumo. Exponemos a continuacion las principales conclusiones del anaIisis. 

6.30 Rubo aumentos en el porcentaje de trabajadores con mUltiples ocupaciones; 
especialmente entre los trabajadores de los tres primeros quintiles; como resultado, 
ahora cerca de una cuarta parte de los trabajadores mas pobres tiene mas de un trabajo. 
Mas mIn, hubo incrementos en la propor.cion de los trabajadores que diversificaron su 
empleo. entre la agricultura y los sectores no agricolas, con mayotes aumentos en los tres ' 
primeros quintiles de la distribucion del consumo. Ahora algo menos de la tnitad de los 
trabajadores del segundo quintil' y el tercer quintil' que tienen dos ocupaciones 
diversificaron su trabajo entre lossectores (antes era'~n tercio). 

6.31 La proporci6n de los trabajadores agricolas disminuy6 notablemente en los 
quintiles 2 y 3, Y t~mibien -aunque en. menor proporci6n'- en los quintiles 1 y 4. Si 
tomamos el quintil 3 como referencia, la disminuci6n de la importancia relativa de la 
agricultura favoreci6 Un incremento rehitivo de la manufactura y, en menor proporcion, 
de los servicios, la construcci6n y el comercio. En los dos quintiles inferiores 1a 
disminuci6n de la importancia relativa de la agricultura favorece a los servicios, la 
construccion y lamanufactura (no al comercio). De todas maneraS, todavia existe una 
brecha importante entre los quintiles, dos tercios de los trabajadores mas pobres estan 
en 1a agricultura como actividad primaria y solo 7 por ciento de los trabajadores mas 
ricos ejercen esa actividad. En tanto, s610 8 por ciento de los mas pobres trabajan en los 
servicios y mas de 40 por ciento de los mas ricos ejercen esta actividad. 

6.32 Mejoran los ingresos laborales por bora y totales de los bogares mas pobres, 
particulatmente en la agricultura, la manufactura y el comercio, aunque tambien en el 
sector de los servicios (especialmente en el segundo quintil), 10 cual muestra que 1a 
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disminucion de los ingresos de los servicios a nivel nacional esconde la heterogeneidad 
de los cambios en la distribucion del consumo. Las tasas de incremento de los ingresos 
por hora son de aproximadamente 30 por ciento, y solo la mitad de los cambios se debe al 
incremento de los ingresos totales, la otra mitad a la reduccion de las horas trabajadas. El 
ritmo de las mejoras de los ingresos en los quintiles mas pobres es mas veloz que en 
el quintil mas rico, 10 cual implica que esta teniendo lugar alguna convergencia y 
reduccion de la desigualdad. No hubo cambios en 1a informalidad en ninguno de los 
quintiles: permanece entre tres cuartas partes y dos tercios para los trabajadores mas 
pobres y menos de la mitad para los mas ricos, pero en terminos relativos en todos los 
quintiles los ingresos estan aumentando mas en el sector informal que en el formal. 

MEJORAR LA TENDENCIA: .&WOCARSE EN LOS OBSTACULOS DE LA PRODliCTIVlDAD 

6.33 La productividad evolucion6 modesta pero favorablemente. ;, Que se puede 
hacer paramejorar mas aun los resultados que esta alcanzando Guatemala? Las 
evidencias provenientes del sector empresarial (Encuesta de Empresas, 2006, World 
Economic Forum Executive Opinion Survey, 2006) muestran que los principales 
obstaculos para la inversion y la competitividad son: la delincuencia y la violencia, la 
burocracia, la corrupcion, la infraestructura deficiente y una fuerza laboral no capacitada. 
Guatemala logro avances en estos frentes a 10 largo de los ultimos afios, 10 cuaI se refleja 
en el crecimiento economico alcanzado y en la reduccion de la pobreza: 

• Guatemala inicio un proceso de reformas que mejoro el marco legal e 
institucional del pais y 10 coloco entre los diez pafses que mas reformas realizaron en 
el mundo (Doing Business, 2007). 

• Los indicadotes de educacion, como ha sido expuesto en los capftulos anteriores, 
tambien estan mejorando, y a medida que las nuevasgeneraciones de graduados 
ingresen almercado laboral aumentara la calidad de la fuerza laboral. 
• La infraestructura del transporte tambien mostro progresos, pasando la proporcion 
de carreteras pavimentadas que 25 por ciento en 1997 a casi 45 par ciento en el2006 
(Indicadores Mundiales de Desarrollo). Tambien se hicieron esfuerzos por mejorar la 
conexion de las. areas rurales. Con el apoyo del Banco Mundial se mejoraron las 
carreteras en eldepartamento de San Marcos y luego se extendio el programa a 
Huehuetenango. 

6.34 La tendenciapositiva es alentadora, pero todavia quedacamino por recorrer. 
Pese a lasmejoras en la red vial, de todas las economfas de America Central Guatemala 
es la que tiene la mas deficiente infraestructura vial. La densidad vial total de 
Guatemala, ya sea que se mida en relacion al territorio 0 a la poblacion, es la masbaja de 
la region (Grafico 6.5). Este dato es llamativo si se considera que la infraestructura vial 
de los paises de America Central es precaria para los estandares de America Latina. Por 
cierto, 20 por ciento de las firmas industriales de la Encaesta de Empresas del 2007 
considera el tranSPOrte como un obstaculo importante para sus actividades, el porcentaje 
mas alto en America Central y uno de los 5 mas elevados en .la region ALC (Banco 
Mundial, 2008). 
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6.35 La pobre caUdad de la infraestructura vial afect3 de multiples maneras la . 
productividad. Primero, la mas obvia y perversa de ellas es que sin una red apropiada de 
carreteras hay un acceso limitado a losmercados. Esto tiene una fuerte implicancia que 
no es observable a partir de las encuestas disponibles: las inversiones que se frenan 0 que 
nunca se realizan debido a la ausencia de una infraestructura de transportes adecuada. 
Segundo, si nos enfocamos en aquellas inversiones que sf se realizaron, una 
infraestructura de transportes precaria redunda, entre otras cosas, en un incremento de los 
costos logisticos, perdidas provocadas por los. danos a las mercancias transportadas, , 
cost.os elevados dejl1v~mtari9 y una mayor ingertidumbre~n las operaciones comerc~ales~ 

Grafico 6.5: Infraestructura vial en Guatemala ylospmses de America Central 
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial. 
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6.36 Lainadecuaci6n de la fuerza laboral sigue siendo un obstaculo importante 
para los negocios en Guatemala. En las dos Encuestas de Clima de Negocios 
(Investment Climate Survey), de 2003 Y 2007, cerca de 30 por ciento de las empresas 
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consideraron que la falta de educacion de la fuerza de trabajo es un obstaculo importante 
o grave para los negocios. Este porcentaje es mas alto que en cualquier otro pafs de 
America Central, excepto El Salvador. A medida que las nuevas y mejor educadas 
generaciones ingresen al mercado laboral, se espera que este problema se reduzca. 
Mientras tanto, y como complemento, el entrenamiento profesional en los trabajos· podria 
serutil para superar las falencias actuales. Sin embargo, las empresas industriales de 
Guatemala brindan, en promedio, menos capacitacion que sus contrapartes en toda 
America Central, excepto Nicaragua (Banco Mundial, 2(08). 

6.37 Implicancias de las politicas: debido al DR-CAPrA Y a una era que Ie presenta a 
Guatemala oportunidades para profundizar los avances alcanzados en los ultimos afios, el 
pafs deberia cosechar los frutos de una mayor competitividad aliviando los obstaculos. y 
creando las condiciones para el desarrollo de los negocios y las inyersiones. Aunque 
sugestiva, los resultados de las encuestas de hog ares y empresas indican que la 
infraestructura, y en particular las carreteras y el transporte, es un area clave de 
intervencion. Las mejoras de la productividad en un contexte de barreras arancelarias 
mas bajas para el comercio tienen que seracompafiadas con medidas domesticas para 
facilitar el movirniento de bienes. Los proyectos en la parte norte del pafs estan en 
sintonia con esto, y los esfuerzos deberfan dirigirse al disefio de una estrategia que tome 
en cuenta tanto la construccion como el mantenirniento de la nueva red vial. Esa 
infraestructura puede ser un importante motor para el crecirniento de la productividad y la 
reduccion de la pobreza,como se ilustra en laproxima seccion, en la que se presenta un 
estudio comparativo de la evolucion contrastante de dos regiones de Guatemala. 

6.38 Los programas de capacitacion dirigidos a mejorar la calidad .de la fuerza laboral 
deberfan ser considerados. Guatemala tiene en terrninos de capital humano una 
desventaja n!lativa si se la compara con los pafses vecinos, y eso podrfa lirnitar los 
beneficios del libre comercio. La experiencia intemacional (Mexico, Peru, Colombia, 
Argentina, Chile) sugiere que los progJ;amas de aprendizaje permanente pueden ser una 
herramienta efectiva para mejorar el nivel·de los trabajadores que ya·estan en el mercado 
y que han superado la edad escolar. Podrfan explorarse las colaboraciones publico
privadas, con la demanda y el disefio de los contenidos de capacitacion a cargo del sector 
privado y el financiamiento a cargo del Estado, de manera de suplir la falta de incentivos 
de las empresas para brindar capacitacion, ya que no pueden captar plenamente los frutos 
de una inversion de este tipo. 

6.39 Proseguir con los programas de reformas institucionales para reducir las barreras 
burocraticas que lirnitan a las empresas. Estas ponen como ejemplo las regulaciones 
como un obstaculo importante para los negocios, yesto ayuda a explicar por queel . 
tamafio de la economia informal sigue siendo tan grande, con el afiadido de que la 
productividad laboralaumento en el sector informal pero no en el sector formal. 

6.40 La delincuencia y la violencia son sin duda parte de la agenda pol:ftica, y se las 
aborda separadamente en este Capitulo 7. A diferencia de las areas de intervencion 
analizadas anteriormente, este es en parte un problema regional, dado el papel que juegan 
aqui el narcotrafico y las deportaciones, y por 10 tanto el conjunto de herrarnientas 
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pollticas que se requieren inc1uyen medidas que superan el control de las autoridades de 
Guatemala. . 

6.41 La siguiente sec cion de este capitUlo apunta a echar mas hiz sobre los factores que 
pueden contribuir a la reduccion de lapobreza, estudiando el caso curiosa de dos 
regiones que estan cerca una de la .otra pero que han experimentadoevoluciones opuestas· 
en terminos de pobreza. . 

CONTRASTES REGIONALES EN LA EVOLUCION DE LA POBREZA 

6.42 Los dos cambios individuales mas importantes tuvieron lugar en las regiones 
vecinas del Nororiente (NO) y e1 Suroriente (SO), con la diferencia provocadora de que 
los cambios de 1a pobreza se dieron en direcciones opuestas .. La. pobreza en el SO 
disminuyo en 14 puntos porcentuales,mientras que la pobreza extreIIl,a en e1 NO aumento 
en 11 puntos porcentuales. 

Cuadro 6.6: Contrastes regionales en los cambios de la pobreza 
. Pobreza extrema Pobreza general 

2000 . 20<X> 2000 2006 

Suroriente 20.2 14.0 68.5 54.4 

Nororiente 9.0 . 20.0 51.8 53.3 

Fuente: ENCOVI20oo-2006. 

6.43 La composici6n sociodemografica de lasregiones del NO y del SO evolucion6 
de manera similar. La poblacion de estas dos regiones no evoluciono de manera 
diferente entre el 2000 y el 2006, ni en magnitud ni en composicion. Mas aun, estas dos 
regiones son demognmcamente muy similares.Ambas regiones tienen aproximadamente 
el . mismo numero de habitantes y la composicion demognlfica presenta notables 
similitudes. Por 10 tanto, las diferencias en la composicionde la poblacion y su tendencia 
en el tiempo por motivos como la migracion no parecen ser la causa que subyace a los 
cambios opuestos observados en materia de pobreza. 
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Tabla 6.7 Caracteristicas demograficas de las regiones del NO y del SO, 2000:2006 
Nororiente Suroriente 
2000 2006 2000 2006 

Poblaci6n (miles) 933 1073 999 1038 
Urbana 25.8 32.7 23.0 32.7 
Masculina 48.7 48.9 48.8 47.9 
Indfgena 15.6 13.1 4.1 7.1 
edad 14 alios 0 menos 43.4 41.6 44.3 42.0 
edad 15-20 11.9 12.5 13.4 12.3 
edad 21-25 8.6 7.9 7.0 8.3 
edad 26-35 10.8 11.7 11.5 11.4 
edad 36c50 13.2 13.0 12.8 12~7 

edad 51-64 7.1 7.6 7.1 7.1 
edad65+ 5.0 5.7 4.0 6.2 
Analfabetismo 53.5 60.5 55.2 60.2 
Educaci6n (arros) 3.2 .3.7 2.9 3.4 
Educaci6n no formal 48.5 41.8 46.5 41.5 
preprimaria 0.9 1.8 0.5 2.1 
primaria incompleta 28.8 30.1 34.4 33.3 
primara 9.4 10.9 9.9 11.3 
secundaria incompleta 7.7 9.4 5.9 8.0 
secundaria 3.4 4.3 1.7 2.7 

. superior 1.3 1.6 1.0 1.1 
No. de hogares (miles) 193 224 188 217 
Tamaiio de los hogares(miemhros) 4.9 4.8 5.3 4.8 
Jefe de hogar mujer 18.5 24.2 16.6 24.1 
Educaci6n del jefe de hogar {arros) 4.1 4.4 3.6 3.8 

·Todas las cifras son porcentajes, excepto cuando se indica. Fuente: ENCOVI 2000-2006. 

6.44 El marcado contraste en la evolucion de la productividad laboral es la razoIi 
central de los contrastes en los cambios de la pobreza. Las diferencias en las 
tendencias de los mercados laborales estan detras de las principales causas de las 
diferencias obst(rvadas en los cambios de la pobreza entre las regiones del NO y del SO. 

6.45 E1 NO es escenariode dnisticas cafdas en los ingresos laborales de los 
trabajadores mas pobres; los trabajadores de los hogares de los quintiles inferiores de 1a 
distribuci6n de consumo, entre los cuales 1a pobreza extrema aument6 en 11 puntos, estan 
experimentando reducciones de entre 20 y 40 por ciento en sus retomos por trabajo. 

6.46 En el SO, por e1 contrario, todos los trabajadores tuvieron importantes aumentos 
en sus retomos, pero sobre todo los trabajadores de los hogares mas pobres. Las mejoras 
son min mas notablessi se consideran los ingresos por hora, dado que las horas de trabajo 
han ido disminuyendo duranteel perfodo. 
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Gratico 6.6: Cambios en los ingresos 2000-2006, regiones NO y SO, por quintil 
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Fuente: ENCOVI 2000-2006. 

6.47 Los mercados laborales del SO permiten una mayor diversificacion de las 
actividades. Los trabajadores del SO han mejorado notable mente su capacidad de 
acceder a una segunda fuente de ingreso laboral para complementar y diversificar los 
retornos de su trabajo. El porcentaje de trabajadores que tiene mas de un trabajo 
practicamente se duplic6 entre los trabajadores mas pobres en el periodo 2000-2006. Mas 
atin, este fen6meno se caracteriza por una diversificacion entre el sector agricola y el no 
agricola. Es decir, los trabajadores tienen una mayor capacidad dereducir losriesgos 
especfficos de un sector vinculandose con las actividades de ambos sectores. 

6.48 En el NO, en cambio, los trabajadores experimentaron una disminucion en . 
su..capacidad de diversificarse y complementar los retornos·de su actividad laboral. 
En el 40 por ciento de los hogares mas pobres de la region, los trabajadores tienen hoy 
menos posibilidades de vincular su trabajo a una segunda ocupacion que hace 6 afios. 
Esta capacidad decayo en un tercio y el porcentaje de trabajadores con un segundo 
empleo disminuyo entre 20 y 30 por ciento. Mas atin, la diversificacion entre los sectores 
de los trabajadores mas pobres es mas dificil que antes: hoy, menos de 5 por ciento de los 
trabajadores se vinculan simultaneamente al sector agricola y al no agricola. 

6.49 En el 2000, el NO y el SO no diferian en cuanto a las fuentes de empleo y de 
ingresos laborales, pero desde entonces estas dos regiones han seguido senderos 
divergentes. En el SO, donde esta disminuyendo la pobreza, hubo una tendencia general a 
no optar por la agricultura como fuente primaria de empleo y a trabajar en los sectores de 
la construccion, el comercio y los servicios. Los ingresos estan en aumento en todos los 
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sectores, especialmente en el comertio. Considerada en su conjunto, la del SOes ahora 
una economfa mas diversificada, que esta generando mayores retornos laborales en los 
diversos sectores. Debemos selialar sin embargo que esto esta teniendo lugar con una 
incidencia creciente de la informalidad que se ha verificado en todos los sectores. 

6.50 En el NO, los trabajadores en su conjunto dependen hoy de la agricultura tanto 
como en el pasado, y entre los mas pobres inc1uso aumento la dependencia de la 
agricultura como fuente deempleo. En general, los ingresos laborales no han 
experimentado aumentos significativos en ningun sector de la economfa del NO, y los 
mas pobres ciertamente recibieron un fuerte impacto en sus ingresos agrfcolas (su 
principal fuente de ingresos). 

6.51 EI sector agricola siguio tendencias opuestas en el NO y el SO. Dada la 
importancia relativa de la agricultura para los pobres, y dada la evolucion diferente de 
este sector entre el NO yel SO, analizamos este sector mas detalladamente: i) en el SO, 
la produccion es mas diversificada que en el NO, con una proporcion importante de 
hogares que producen cafe yfrijoles ademas del principal cultivo de subsistencia, el 
mafz. En ambas' regiones cultivar frijoles se ha tornado mas habitual, no asf el cafe, que 
es una practica mas comun solo en el NO, y ii) 10 que hace cada region con laproduc:cion 

, de sus tierras permite elltender con mayor c1aridad las distintas tendencias de la pobreza. 
En el NO, los hbgares del quintil mas pobre (los que estancerca de la linea de pobreza) 
estan perdiendo su conexion con los mercados; venden una menor proporcion' de su 
produccion. Por el contrario,en el SO la conexion con los mercados ha mejorado, 
especialmente en el cuarto quintil (cercano a la lfnea de pobreza general) . de la 
distribuci6n delconsumo (ver Cuadro 6.8). 

Cuadro 6~8:Tipo de productos y proporcion de la produccion que se vende, 
regiones NO y SO, 2000-2006, quintiles de consumo per capita 

Quintill . Quintil2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 

2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 

SO 
cafe 29% 

frijol 69% 

maiz 98% 

porcent. venta 17% 

NO 

28% 31% 

70% 62% 
98% 97% 

25% 26% 

18% 35% 

78% 59% 
97% 93% 

28% 35% 

21% 43% 27% 

68% 54% 61% 
96% 92% 93% 

32% 33% 41% 

41% 24% 

46% 64% 

86% 88% 

52% 48% 

cafe 7% 17% 1% 18% 0% 17% 19% 12% 9% 7% 

frijo1 37% 66% 44% 63% 39% 50% 44% 62% 50% 37% 
maiz 99% 98% 79% 95% 92% 90% 80% 92% 79% 87% 

porcent. venta 27% 23% 25% 35% 24% 34% 28% 40% 32% 39% 
Fuente: ENCOVI2000-2006. Nota: otros cultivos, como el cardamomo y la banana, no fueron incluidos 
debido al menor nlimero de observaciones disponibles. 

6.52 Las diferencias subyacentes en materia de infraestructura, precipitaciones y 
caracterfsticas de los suelos se encuentran en el centro de las diferencias observadas en el 
desempelio del mercado laboral y de la agricultura. Evidencias recientes del Banco 
Mundial (2005) muestran que la region que ocupael SO tiene mejoracceso que el NO a 
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· infraestructura, con una mayor densidad y cobertura de carreteras· y condiciones 
topognlficas mas favorables (tipo y calidad de los suelos, asi comoespesor e inclinacion 
del terreno). En su conjunto, el SO presenta un escenario con un mayor potencial 
economico y agricola que el NO. 

6.53 Segun las autoridades guatemaltecas de hidrologia y meteorologia (INSIVUMEH, 
2008), la region del NOesta expuesta a riesgos mas altos de sequias y a una mayor 
variabilidad de lasprecipitaciones. El NO esta exactamente 'aleste.de 10 que se denmina 
el "CorredorSeco", donde ·ademas de sequfas·la tendencia indica ,que, hay patrones 
inconstantes de.lluvia, con periodos de.lluvias excesiva$ .. seguidos algunas veces por 
largos periodos sin precipitaciones.' . .. . , 

6.54· Estas realidades contrastantes, observadas en dos regiones que son vecinas, 
tienen importantes implicancias en materia de las polfticas frente a 10 que puede esperarse 
y a 10 que se puede hacer en los afios que vienen, en un entornode alza de los precios de 
los alimentos que, se estima, se prolongara por al menos unos cinco alios mas. 

6.55 Invertir en infraestructura, fortalecer las redes viales y facilitar la movilidad . 
espacial para reducir los costos del transporte y de las transacciones, apoyar las 
conexiones entre los mercado~ y ·la produccionagrlcola, y permitir a las personas 
diversificar sus activiqades. entr~· el sector agricola y el p,o agricola. Dadas las 
perspectivas de libre comercio y de alza de los precios de los alimentosen el futuro 
cercano, es clave que el Gobierno genere las complementariedacles requeridasde manera 
que los productores dealimentos puedan capturar los beneficios del contexto72

• . 

6.56 Fortalecer las redes de proteccion y los mecanismos deasistencia social para 
garantizar que esten disponibles y listas para atender las necesidades. en las areas mas 
sujetas a condiciones climaticas adversas. Las sequias y la variabilidad de la irrigacion 
escapan al control· de .10s responsables de las politicas, pero las buenas politic as deben 
tomar en cuenta las lecciohes de las experienciasdel pasado (ver Huracan Stan en el 
proximo capitulo), para fortalccer un sistema solido y efectivo destinado a minimizar las 
perdidas inevitables causadas por los desastres naturales. 

72 En un trabajo en curso estamos analizando si en estas regiones hay ilna prevalencia de productores netos 
o consumidores netos de alimentos, 10 cual brinda una idea mas completa de c6mo el alza de los precios de 
alimentos podria impactar a estas regiones; 
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Fuente: Guatemala Drivers of Rural Growth, pagina 26, Banco Mundial (2005) 
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CAPITULO 7. IMPACTOSY VULNERABILIDADES 

7.1 Hay acontecimientos y situaeiones que escapan al control de los miembros de los 
hogares y que influyen sobre su bienestar. Los hogares pobres son mas vulnerables a 
estos "factores externos", y los cambios que no parecen significativos para el pais en su 
conjunto pueden sin embargo tener un impaeto negativo importante en sus condiciones de 
vida. Tradicionalmente, los aconteCimientos climaticos estan inc1uidos en esta categoria, 
pero otro tipo de incidentes, como la reduccion de las remesas, las variaciones en los 
precios de los alimentos y la delincuencia y la violencia, son tambien importantes, y es 
por esta razon que son considerados en este capitulo. 

7.2 Haydos .caracteristicas que se utilizan para c1asificar a un hogar 0 a una persona 
como vulnerable a este tipo de situaciones de crisis: la alta probabilidad de ser afectado y, 
mas importantea(m, tener pocos recursos 0 medios para enfrentar el impacto. Las 
condiciones particulares de los pobres -su falta de ahorros y de otros medios para 
compensar una perdida inesperada-los haee particularmente susceptibles 0 vulnerables. 

7.3 Por ejemplo, la pobre calidad de los materiales con que construyen sus viyiendas 
y/o el hecho de estar ubicados en terrenos inseguros, hace que los hogares pobres sean 
mas propensos a sufrir grandes perdidas en casos de condiciones climaticas extremas. 
Que unaproporcion mayor de su consumo este dedicado a la alimentacion hace que sean 
mas sensibles a las alzas de los precios de la comida. Ademas, para los hogares pobres las 
remesas representan una porcion mas importante de sus ingresos totales, y por 10 tanto 
tienen una menor capacidad para funcionar sin ellas. La delincuencia y la violencia no 
son mas frecuentes e~tre los hogares pobres, pero sin duda es mucho menor su capacidad 
de evitarlas, reemplazar objetos robados 0 superar las consecuencias de las agresiones 
flsicas. ' . 

7.4 Este estudio apunta a brindar cierta c1aridad acerca del imp acto que tienen las 
crisis, las remesas, los precios de los alimentos y la delincuencia y la violencia; sin 
embargo, no sustituye un anruisis mas completode cada uno de es.tos factores. Este 
estudio es parte de un compromiso de mas largo plazo entre el Banco Mundial y el 
gobierno de Guatemala, y en el futuro deberian generarse otros anruisis mas detallados 
sabre determinados aspectos. 

75 De este capitulo surgen divers as recomendaciones y conc1usiones: 

a. El Huracan Stan puso en evidencia la alta vulnerabilidad de muchos hogares 
guatemaltecos y la escasa preparaeion para enfrentar desastres naturales de ese tipo. 
El gobierno de Guatemala deberia mejorar sus planes de prevencion de desastres. 

b. Las remesas aumentaron notablemente y en 2006 fueron mas las familias (pobres y 
no pobres) que' recibieron transferencias internacionales. Las remesas internacionales 
representan 38.1 por ciento del consumo de los pobres 73. Hasta marzo de 2008 y 
segun el Banco d~ Guatemala, la tasade crecimiento de las remesas internacionales . 
no disminuyo. Sin em~argo, dado el deterioro del clima economico en Estados 

73 De los hogares quereciben remesas. 
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Unidos y la dependencia que los pobres tienen de las remesas, el gobiemo de 
Guatemala deberfa estar preparado para enfrentar una eventual reducci6n de las 
remesas en el futuro. 

c. Durante el ultimo aiio (abril de 2007 a abril de 2008), el alza de los precios de los 
alimentos tuvo un impacto menor en Guatemala, pero ante los altos niveles de 
vulnerabilidad entre los pobres el Gobiemo deberfa seguir muy de cerca la evoluci6n 
de los precios y de los niveles del aprovisionamiento,y tomar todas las precauciones' 
necesarias paraanticiparse a una crisis.' El plan de diez puntos del gobiemo de 
Guatemala, para enfrentar unalza de los precios de los alimentos es el tipo apropiado 
de medidas preventivas requeridas.·' La ,implementaci6n de clicho plan no deberfa 
demorarse74

• '. 

d. La delincuencia y la violenci~ representanun problema grave, y va en aumento. La 
alta impunidad y Ia exc1usi6n social, un sistema judicial poco efectivo y una juventud 
que enfrenta la dificultad de tener que tomar decisiones en un contexto de incentivos 
perversos, son· algunos de losfactores que favorecen la actividad delicti va. Se deberfa 
diseiiar e implementar uria estrategia seriae integral basada en la prevenci6n, las 
acciones comunitarias y una mejor;:t de la pOlicia y del sistema judicial. 

e. El papel y la dimimica de las crisis, la potencial reducci6n de las remesas, las 
variaciones de los precios de los alimentos y la violencia en'Guatemala son,factores 
que deberHm ser explorados masdetalladamente. Los resultad()s expuestos en este 
estudio son s61o,preliininares y s.e requiere un'est'\ldioprofundo para ,comprender 
plenamente el impactoque estas'circunstanciastienen en los pobres y c6mo puede el 
gobiemo de Guatemala eqfrentar dr la mejor manera estosproblemas . 

. HURACAN STAN
7S 

7.6 EI Huracan Stan impact6 Guatemala durante los primeros diez dias ~e octubre' de 
2005, afectando sobre todo la regi6n del Suroccidente, a 10 largo de la costa del oceano 
Pacifico. Segun la Comisi6n Nacional de Reducci6n de Desastres (CONARED), 1,372 
comunidades fueron fuertemente, golpeadas, mas de 1,500 personas murieron 0 

desaparecieron y ~O,OOOcasas y 349 escuelas quedarondaiiadas76
• 

7.7 La semana siguiente al paso de Stan, la FAO condujo entrevistas con 397 familias 
en 142 comunidades, Uegando ala conc1usi6n de que: (i) mas de un mi1l6n de personas 
(150.000 familias) habfan sido afectadas por Stan; (ii) las perdidas de la producci6n de 
granos basicos era de entre 45 y 65 por ciento en la regi6n Occidente, 30 por ciento en la 
regi6n Oriente, y entre 60 y 90por dento en la regi6n Costa Pacifica; (iii) la sequfa de 
2004 habfa aumentado la vulnerabilidad de los pobres, haciendo que les resultara mas 
diffcil enfrentar el impactode Stan; (iv) el ganado resisti6 el embate climatico mejor que 
los cultivos; (v) la lluvia cafda durante el Stan no deberfa haber producido tanto dano 
como el reportado, y (vi) hay problemas estructurales en un sector muy vulnerable de la 
poblaci6n que no tiene las herramientas para hacer frente a los desastres naturales. 

74 El plan esUi dividido en tres areas: (i) acuerdos de solidaridad para reducir la inflaci6n de los precios de 
productosagncolas especfficos; (ii) acciones de solidaridad para promover la producci6n agricola y 
reducciones de costos, y (iii) estabilidad econ6mica, promoci6n de la inversion y mayor competencia. 
75 Tecnicamente, Stan fue c1asificado como una tormenta tropical. 
76 CEPAL-SEGEPLAN, PNUD, Reportedel Impacto de la Tormenta Stan en Guatemala. 
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7.8 En el 2006, 20.3 por ciento de 
los hogares guatemaltecos conte staron 
S1 ala siguiente pregunta de la 
ENCOVI: l,Stan impact6 su hogar el 
ano pasado? Se encontraron 
importantes diferencias por regi6n y 
por grupo de pobreza. EI. impacto de 
Stan sobre los hogares pobres· fue 
mayor en proporcion. Los hogares 

Cuadro 7.1: Incidencia de Stan, Guatem3Ia 2005 
Nacional 20.3% Nororiente 10.4% 
Todos los pobres 25.8% Suroriente 38.3% 
Nopobres 16.7% Central 31.2% 
Regi6n Suroccidente 41.7% 
Metropolitana 6.4% Noroccidente 12.4% 
Norte 1.9% Peten 4.2% 
Fuente: CalcuJos de personal del BM en base a ENCOVI 2006. 

pobres reportaron haber sido afectados por Stan en 25.8 por ciento de los casos, 
comparado con 16.7 por ciento de los hogares no pobres (Cuadro 7.1). La incidencia de 
Stan fue mayor en el Suroccidente, en el Suroriente y en las regiones Centrales. 

7.9 Las perdidas de cultivosson de lejos el mas frecuente daiio asociado con Stan 
(68.7 por ciento), seguido por las viviendas (30.6 por ciento), los bienes y los animales 
(13.6 por ciento en ambos casos), Otras perdidas, como vehiculos, negocios, personas u 
otros fueron reportadas .en menos de 10 por ciento de los hogares 77. 

7.10 EI gobierno de Guatemala no estaba preparado para enfrentar desastres 
naturales como Stan. Pocos hogares afectados por Stan recibieron asistencia del 
Gobiemo. De hecho, s610uno de cada diez hogares afectados reportaron alguna 
asistencia gubemamental78

• El tipo mas comun de asistencia gubemamental fue la comida 
(84.5 por ciento), seguido de vestuario (31.6 por ciento), medicamentos (18.1 por ciento), 
y refugio (15.8 por ciento) 79. . 

REMESAS 

7.11 Las remesas (no la migracion) no son controladas por losmiembros de:! hogar. 
Para los hogares que reciben remesas, los cambios en el monto y en la frecuencia con que 
las reciben pueden representar una ayuda importante (cuando hay cambios positivos) u 
ocasionar una crisis (cual1do hay cambios negativos) en su presupuesto. Las remesas 
intemacionales que se reciben en Guatemala guardan relacion con las condiciones 
econ6micas del pais' de origen, principalmente Estados Unidos. Los cambios en las 
politicas migratorias en el pais de origen tambien pueden mejorar 0 empeorar las remesas 
enviadas a Guatemala. . 

7.12 Para medir el imp acto general de la migraci6n sobre el pais hay que tomar en 
consideraci6n el ingreso adicional que representan las remesas y la contribuci6n de 
ingresos que el emigrante hubiese realizado si el 0 ella se hubiese quedado y trabajado en 
casa (el escenario cOhtra-factual). Se hace mencion a estudios anteriores en los que se 

77 ENCOVI 2006, Guatemala. 
78 La asistencia tambien fue brindada pm las organizaciones internacionales (3%), instituciones privadas 
(2%), ONG (2%), iglesias (4%) y la comunidad (2%). ~. 

79 Otras formas de asistencia fueron la entrega de herramientas para trabajar (6.1 %), materiales de 
construcci6n (6.0%) y dinero en efectivo(l.l %). Los hogares reportaron mas de un tipo de asistencia 
gubernamental. Fuente: ENCOVI2006. . . 
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analiza el impacto de la migraci6n, pero a los fines de este estudio se considera que la 
migraci6n es fija y las remesas son la unica variable que se analiza. 

7.13 Utilizando el conjunto de datos de la ENCOVI 2000 de Guatemala, el impacto 
general de las remesas fueestimado por Adams, 2004 y Acosta y otros, 2007. En ambos 
casos el factor contra-factual fue tornado en cuenta y se obtuvo una medida deUmpacto 
gen~ral de las remesas sobre la pobreza. 

7.14 Adams encontr6' que "las remesas intern as . e internacionales reducen el' nivel, la 
profundidad y la severidad de la pobreza de Guatemala" y muestran sumayori~pacto en 
la reducci6n de .la severidad hasta en 19.8 por ciento. Acosta tambien encontr6 
imponantes reducciOlies en la distribuci6n 'del ingreso, estando las remesas 
especfficamente asociadas ~on 1.8 por ciento de reducci6n del coeficiente Gini y 6.3 
puntos porcentuales de,disminuci6n en la tasa de pobreza de US$2(PPA} diarios8o

• 

, , ' 

7.15 Debido a Ja desaceleraci6n del crecimiento econ6mico en Estados Unidos, se 
espera que las remesasque llegan a Guatemaladesde ese pais disminuyanen el futuro. EI 
gobierno de Guate~8Ja podrfa implementar politic as dirigidas a paliar los efectos 
negativos que esta redlilcci6n de las remesas tendra sobre lospobres. ~ara, tener, una idea 
del volumen de un programa gubeniamental de esta naturaleza sena utilsaber.cuanto de 
las remesas internaci0l1al~s ~eciben los ppbres. ,Y cumto se pecesitara p8;fa compensar las 
posibles reducciones, de estos envios. ,En 2006, 14Aporciento de los pobres recibia 
remesas, y para. esosh?garesel monte de las remesas rePI'fsentaba38.1 por dento de su 
consumo (Cuadro 6.4). 

7.16 EI costo minimo para compensar la reducci6n en los ingresos de los pobres 
variara seg6n la reducci6n de las remesas. Por ejemplo, si las remesas disminuyen en 30 
por ciento, Ie costara algobierno de Guatemala por 10 menos Q. 471.1 millones por 
aDo, 0 0.21 por dento del pm, evitar una caida del ingreso promedio de los pobres 
(ceteris paribus) (Cuadro 7.2). Se trata de una estimaci6n de minima; el costo de 
cualquier programa para transferir dichos montos tendria ademas costos administrativos y 
fugas (beneficios recibidos por los no pobres), 10 cual incrementaria la cuenta total. 
Ademas, es imposible identificar a las personas cuyos ingresos decrecieron a causa de la 
reducci6n de las remesas internacionales y esdificil de justificar. Cualquier intervenci6n 
gubernamental deberia ir dirigida a los pobres y no a grupos especificos entre estos.' Una 
transferencia de efectivo puede compensar la disrnlnuci6n del ingreso promedio de los 
pobres y el aumento de la brecha de pobreza, pero no el bienestar de hog ares especificos. 

80 De 39.1 a 41.7 par cienta. 
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Cuadro 7.2: Estimacion de los costos de lareduccion de remesas para los pobres, 
Guatemala 

Reduccion en el ingreso de los pobres 

Total del costo valor para los Costocomo % 

Reduccion de las remesas pobres (miles de Q. 1000) del PIB 

10 por ciento 157.0 0.07% 

I 20 por ciento 314.1 0.14% 

30 por ciento 471.1 0.21% 

40 por ciento 628.1 0.27% 

50 por ciento 785.2 0.34% 
Fuente: Calculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. 

7.17 EI papel de las remesas en la reducd6n de la pobreza aument6 con el tiempo. 
Calcular la pobreza sin las remesas nos pennite hacer un caIculo del nivel maxim081 del 
imp acto de las remesas. Al compararlas diferencias de los cambios de la pobreza enel 
tiempo, se calcul6 la evoluci6n del efecto de las remesas. Los resultados estan 
presentados en el Cuadro 7.3. El aumento de todas las remesas82 recibidas entre el 
2000 y el2006 redujeron la pobreza extrema en hasta en 3.1 puntosporcentuales y 
la pobreza general en hasta en 2.5 )iuntos porcentuales. 

Cuadro 7.3: Recuento de la pobreza con ysinel total a de las remesas,' 
Guatemala 2000-2006 

Pobreza 
Afio 

2000 2006 Cambio 

C':l CaIculo oficial del recuento 15.7% 15.2% 
S Recuento sin las remesas 17.7% 20.4% .§ 
;.<: CaIculodel impacto del incremento de las 
~ remesas -2.1% -5.1% -3.1% 

- Oilculo oficial del recuento 56.1% 51.0% 
C':l 

Recuento sin las remesas 1-<. 58.0% 55.3% <U 
c 

Oilculo del inipacto del incremento de las <U 
c.? 

remesas -1.9% -4.3% -2.5% 
a Remesas intemacionales y nacionales (locales). 
Fuente: CaIculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006. 

81 Es el nivel apropiado para las remesas l1acionales porque el consumo de la persona que envia la relilesa 
se redujo en la encuesta. Para las remesas internacionales, tambien es el nivel apropiado de los hog ares que 
reciben remesas de parte de los emigrantes desde el 20000 antes. Es un cruculo del nivel maximo para los 
hogares cuyos miembros emigraron entre el 2000 y el 2006, porque asumeque el emigrante no tenia un 
impacto en el nivel del consumo del hogar en e12000. En otras palabras, no se calcu16 ninglin caso 
contrafactual para las remesas internacionales. , '. 
82 Para evaluar el impacto redistributivo, se incluyeron las remesas internacionales y nacionales (locales). 
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PRECIOS DE LOS ALIMENTOS 

7.18 .Los precios mundiales de los alimentos basicos aumenta£On drasticamente en los 
ultimos afios, con implicanciasdiversas para el bienestar de las personas en los pafses en 
desarrollo. En los wtimos doce meses, los precios de los alimentos aumentaron en 
Guatemala un 14.5 por cicmto, mientras que lainflaciongeneral secalculo en: 10.4 por 
ciento durante el mismo perfodo 83. . . 

7.19 Los aumentos en los precios de los alimentos tienen por 10 general un impacto 
mayor sobre los pobres.Habitualmertte, el fndice general de precios en cada pais se 
construye utilizando una· canasta basic a especial. Si bien los metodos para construirla . 
varian,. esta canasta debe teflejar el consumo "tfpico" de una persona y generalmente se 
determina utilizando informacion sabre los patrones de .consumo p£Omedio. Los .pobres, 
sin embargo, tienen patrones de consumo que difierep notaplemente de aquellos de la 
poblaciongeneral.Mas importanteaun, una p£Oporcion mayor del consumo de una 
personapobre esta destinado a la alimentacion, 10 cual no es. el caso para el consumidor 
medio de ese mismo pais. . 

7.20 Para poder evaluar la carga adicional que tienen los hogares pobres de Guatemala, 
Busjeet y ot£Os (2008) dlcularon un fndice de Precios de Personas .Pobres (lPPP). El 
lPPP incorpora los componentes alimenticios y no alimenticios del fndice de Precios al 
Consumidor (IPC) y vuelye a ponderarlos para reflejar elmayor porcentaje que la 
alimentaci(m representa para las personas pobres. Utilizando esta meto,dologfa se estimo 
una disminucion de 0.9 por ciento anual en el poder adquisitivo :de los pobres de 
Guatemala. 

7.21 AI· aplicar esta. misma metodoiogia en el nivel de los hogares se.obtienen 
estimaciones mas·precisas del impacto sobre el recuento del poder adquisitivo de los 
pobres, Ia profundidad y la severidad de la pobreza. Utilizando la encuesta de hogares 
ENCOVI 2006 se logro unaaplicacion mas precisa de la metodologia: en Iugar de re
ponderar utilizando la proporcion general de la alimentacion de los pobres como grupo se 
utilizaron las porciones· de alimentacion individuales84

• El impacto sorre el recuento, la 
p£Ofundidad y la severidad de la pobreza y la pobreza extrema figura en el Cuadro 7.4. 

7.22 La carga adicional que llevan los hogares pobres es solo marginalmente 
mayor que Ia que experimenta el resto de la poblacioo. El diferencial de intlacion 
entre el lPC y la intlacion de los alimentos durante los ultimos doce meses (4.1 puntos 
porcentuales) tuvo un impacto menor sobre la pobreza general. La pobrezaaumento en 
0.8 por ciento (0.4 puntos porcentuales) debido a las caracteristicas del consumo de los 
pobres. 

83 Piigina Web del Banco Central de Guatemala, en base a la informacion brindada por el Instituto Nacional 
de Estadfsticas de Guatemala, de abril 2007 a abril 2008. 
84 Toda la muestra fue primero clasificada segun el consumo per capita y luego dividida en cien grupos de 
igual tamaiio. La proporcion de la alimentacion de cada grupo se utiliz~ para volver a ponderar el IPC y 
calcular el cambio real delpoder adquisitivo de cada hogar. 
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7.23 EI inipacto de la inflacion de los alimel1tos es mayor entre los 
extremadamente pobres y en los indices de profundidad y severidad. En efecto, el 
impacto sobre la pobreza extrema refleja un incremento de 3.9 por ciento, mientras que 
para la pobreza general s6lo aumenta 0.8 por ciento. Los incrementos de profundidad y 
severidad se calculan en 1.7 y 2.5 por ciento para la pobreza general y en 4.8 y 5.9 por 
ciento para la pobreza extrema (Cuadro 7.4). 

C d 74 C31ul dI' tdll dI d I' t Gt I ua ro . . c 0 e lmpac 0 e a za e os preclOS e a lmen os en ua ema a . 
EI FGT de pobreza general EI FG T de pobreza extrema 

Recuento FGTl FGT2 Recuento FGTl FGT2 
Puntos porcentuales 0.4% 0.3% 0.2% 0.6% 0.2% 0.1% 

Porcenta.je 0.8% 1.7% 2.5% 3.9% 4.8% 5.9% 
Nota: FGT se refiere a Foster-Greer-Thorbecke (Foster y otros, 1984) 
Fuente: Calculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006 Y cifras oficiales del IPC. 

7.24 El amilisis tiene algunas limitaciones: sobreestima el impacto de la inflaci6n de 
los alimentos al no tomar en consideraci6nel efecto de sustituci6n y no inc1uye los 
posibles aumentos del ingreso entre los productores netos de alimentos. Un anaIisis mas 
detallado, que incluya los incrementos de los precios de los alimentos individuales y tome 
en cuenta el aumento del ingreso de los productores, mejorarfa la precisi6n de los 
resultados a la hora de ca1cular el impacto sobre los hogares. Es importante reconocer que 
si bien el imp acto general no es significativo, podrfa ~haber grupos particulares mas 
sensibles a los incrementos de los precios de los alimentos y con una menor capacidad 
para enfrentar incluso los pequefios cambios. Se deberfa prestar especial atenci6n a los 
mas vulnerables y hacer previsiones para futuras alzas en los pr~cios de los alimentos. 

DELINCUENCIA Y VIOLENCIA EN GUATEMALA 85 

7.25 La delincuencia y la violencia son un problema serio, y esta creciendo. 
Durante el perfodo 2000-2006, los crfmenes violentos, medidos segun el numero de 
homicidios, mas que se duplic6, alcanzado 6,000 casos en el ano 2006. Esto se traduce en 
una tasa de 4.7 homicidios por cada mi1l6n de habitantes, que es menor que la de 
Honduras 0 El Salvador pero el doble del promedio de America Latina. Mas aun, en un 
perfodo de 12 meses, uno de cada cinco hogares ha sufrido por 10 menos una vez alguna 
forma de victimizaci6n; 10 mas frecuente son los robos y los asaltos. Ademas, los as altos 
aumentaron un 27 por ciento entre el 2000 y el 2006. Todo esto en el contexto de un 
incremento del trafico de drogas y del creciente problema de las maras, alimentadas por 
j6venes deportados desde Estados Unidos. 

85 Esta secci6n resume algunos de los hallazgos preliminares de un estudio en curso sobre la delincuencia y 
la violencia hecho par el Banco Mundial para America Central. 
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Grat'ico 7.1: Severidad y evoluci6n de la delincuencia y la violencia 

iii 2000 II1II 2006 

Homicidio Asalto Robo 

Los homicidios medidos en casos por cada mil16n de personas. Los as altos y los robos 
estan en porcentajes. Fuentes: Polida Nacional de Guatemala y ENCOVI 2000-2006. 

7.26 . El alto nivel de impunidad y la exc1usi6n social son dos de las ,principales causas 
de la gravedad y el empeoramiento de los problemas de delincuencia y violencia. La 
delincuencia es un problema terriblemente complejo, el resultado de la acci6n y de la 
interacci6n de numerosos factores cultur3J.es, institucionales y econ6micos. En 
Guatemala, la historia de los conflictos annados se menciona con frecuencia como una de 
las principales razbnes detnls de los altosniveles de violencia. Sin embargo tambien se 
reconoce que las rakes del problema y las razones· que alimentan su crecimiento estan 
mas relacionadas con las debilidades institucionales y la exc1usi6n social. 

• El sistema judicial no parece estar funcionando bien en 10 que se refiere ala" 
delincuencia. Menos de 2 por ciento de los homicidios conc1uyen con una condena 
(PNUD, 2007). Como resultado de esto~ son muy pocos los crfmenes que se reportan 
a la policia. En realidad, el reporte de robos disminuy6 de 30 a 20 por ciento entre 
2000 y 2006. En la mayorfa de los casos, el motivo para no reportarlos es que la 
vfctima "no considera que hacerlo cambiara algo" (ENCOVI ZOOO-2006). 

• Los jovenes enfrentan la dificultad de tomar decisiones con incentivos perversos. 
Si bien las evidencias internacionales muestran que las escue\as juegan un papel muy 
importante en el mantenimiento de los j6venes fuera de las actividades delicti vas, las 
tasas de escolarizaci6n de Guatemala en secundaria son Iiotoriamente bajas. La falta 
de educaci6n formal y de habllidades hace que resulte dificil para los j6venes 
encontrar buenos trabajos. Este escenario de baja escolarizaci6n, falta de 
oportunidades y de alta impunidad aumenta el riesgo de que los j6venes participen de 
actividades ilegales. 

7.27 La delincuencia es un obstiiculo para los negocios y la generacion de empleo. 
Un entorno con altos indices de delincuencia puede afectar el c1ima de los negocios al 
detener las decisiones de inversiones y, cuando estas se hacen, al imponer "gravamenes" 
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por las perdidas que provoca la Ctelincuencia y por los gastos de seguridad para 
prevenirla. En otras palabras, al imponer obstaculos a las inversiones y a la creaci6n de 
empleo, la delincuencia alimenta mas el proceso de los incentivos perversos. Las 
encuestas de empresas del Banco Mundial revelan que las firmas consideran a la 
delincuencia como un problema extremadarnente serio. En el 2003, el 84 por ciento de las 
empresas consideraron que la delincuencia y la violencia son obstaculos importantes para 
el desarrollo empresarial. Mas de una tercera parte (36 por ciento) de las empresas 
reportaron perdida.'i directas provocadas por la delincuencia, incluyendo cerca de la mitad 
(47 por ciento) de las grandes empresas. Las perdidas para las empresas medianas 
alcanzaron un promedio de mas de 4 por ciento de sus ventas anuales, mas altas incluso 
que las perdidas en pafses comparables, comoEI Salvador y Honduras. 

Grafico 7.2: Perdidas que tienen las empresas a causa de la delincuencia 
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Fuente: Elaboraci6n propia en base a Demombynes e Hincapie (2008). 

7.28 Opciones de politicas. Enfrentar un problema tan complejo como la delincuencia 
y la violencia requiere un enfoque integral. Una soluci6n efectiva sup one una 
combinaci6n de estrategias para la· prevenci6n de la delincuencia (que probable mente 
tendra retom08 a mediado y largo plazo) yel control de la delincuencia (con retomos mas 
inmediatos). La evidencia local e intemacional sugiere que un conjunto efectivo de 
politicas deberfa incluir (Banco Mundial, 2007): 

a. Enfoques de prevenci6n que reduzcan los factores de riesgo individual; por ejemp10: 
las escuelas, las visitas de hogares, e1 desarrollo social y los programas de control de 
armas. 

b. Programas basados en la Prevenci6n de la Delincuencia con un Enfoque 
Medioambiental (PDEM), dirigidos a reducir la violencia enfocandose en los lugares 
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donde hay violencia mas que en quienes la perpetran. Por ejemplo: entomos locales, 
renovaciones urbanas y programas para la mejora de las condiciones de vida en los 
barrios. . 

c. Enfoques de desarrollo impulsado por la comunidad (CDD, siglc;ts en ingles), 
enfocados a la construccion de] capital social, la construccion de la confianza y la 
cohesion. . 

d. Disuadir y controlar fa delincuencia reforzando los sistemas policiales y judiciales, y 
mediante una profunda reforma. que resuet'va elproblema . de la .impunidad y 
establezca condenas efectivaspara disuadir la actividad delictiva. 

· CONCLUSIONES 

7.29 Guatemala esta expuesta a un alto grado de vulnerabilidad. EI pais no esta 
preparado para enfrentar adecuadamente desastres naturales, cambios en las condiciones 
intemacionales que afecten las remesas, prec'ios intemacionales y precios nacionalesde 
alimentos. A esta Situacion hay que sumarle el problema de seguridad 0 delincuencia y 
violenciaen el pais, que aunque no se mide directamente en los estimados de pobreza si 
tiene impactos importantes en las condiciones de vida de las personas y es un problema 
que se ha vuelto mayor con el paso de 10 ailos. 

7.30 Si Guatemala desea maritener y mejorar los alcances logrados en materia del 
bienestar de sus habitantes tiene que enfrentar el gran problema de vulnerabilidad'de sus 
habitantes e invertir en programas preventivos que alivien el impacto negativo de los 
desastres naturales, condiciones intemacionales, precios y la inseguridad ciudadana. 
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