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" RESUMEN EJECUTIVO

Durante muchos afios, Guatemala fue caracterizada como un pafs con altos niveles de pobreza,
indicadores sociales rezagados y un grado extremo de desigualdad. En efecto, en las décadas de

los *70, 80 y *90 préicticamente todo estudio que analizara la situacién de Guate
que su nivel de pobreza y sus indicadores sociales s6lo superaban los de Hai
Latina. Guatemala es también un pafs que ha logrado mantener la estabilidad mac
aunque con un nivel de ingresos fiscales y gasto piiblico tan bajo que muchos obs
puesto en tela de juicio la capacidad del pais de hacer las inversiones de capital i
necesarias para ayudar a sacar de la pobreza a tantas personas.

Desde mediados delos *90, sin embargo, algunas iniciativas sugieren que se e

ti en América
croecondntica,
ervadores han
5ico y humano

stan haciendo

mayores esfuerzos para luchar contra la pobreza. Las més destacadas entre éstas son: a) los

Acuerdos de Paz de 1996, que establecen objetivos mdés elevados para la in

publica; b) una reestructuracién del gasto piblico, con un porcentaje menor para

version social
la defensa; ¢)

un programa de transferencias ampliado con un porcentaje significativo de los ingresos fiscales

generales destinado a las municipalidades, y ¢) una mayor planificacién, como lo indica la

preparacién de una Estrategia Nacional de Reduccioén de la Pobreza en 2001, seguida por las

estrategias individuales de reduccién de la pobreza para los diferentes municipios.

¢Han sido suficientes estos cambios para alterar el curso de la situacién de Guatemala? ;Ha

logrado Guatemala disminuir la brecha que existfa con el resto de América

Latina en los

indicadores sociales y de pobreza? ;Han disminuido las grandes diferencias internas entre los
grupos socioeconémicos? Teniendo ahora a disposicion encuestas de hogares comparables para

2000y 2006 es posible intentar responder a estas preguntas, y este informe tiene
hacerlo’.

el objetivo de

Ademds, el informe va més alld de los nimeros, para tratar de comprender qué estd

generando dichos resultados y sena]ar algunas de las acciones que podnan contribuir a mejorar

la mtuamon

. UNA MEJORIA EN LOS CAMBIOS DE LOS INDICADORES SOCIALES YDE POB{REZA

Los cdpitulos 1y 2 brindan infd}macién sobre el nivel actual de los indicadores

sociales y de

pobreza, y sobre los cambios que han tenido lugar entre 2000 y 2006. También describe c6mo

han evolucionado los indicadores con el tiempo entre los diferentes grupos

sociales. La

evaluacion general es més bien positiva, ya que Guatemala ha realizado avances en la reduccién

de pobreza (ver Cuadro 1) y, en muchos casos, ha logrado importantes promedi

os 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 smndo bajo.

Entre el 2000 y el 2006, Guatemala pudo reducir la pobreza en 5 puntos, de 56 a 31 por ciento.

Esto se logré a pesar del crecimiento negativo del PIB per cdpita en los afios in

iciales de ese

periodo y de un crecimiento lento que acompafié luego la recuperacmn de los precios de los

‘productos bdsicos.

! Antes de 2006 no habfa datos de pobreza directamente comparables. Los datos de pobreza de 198

9y 2000 se

basan en respuestas a preguntas que difieren significativamente. Si bien se pueden sacar ciertas condlusiones
razonables para hacer algunas comparaciones, los célculos de cambio resultantes &guen siendo inciertos.

vil

mala sefialaba



Cuadro 1: Patrones de pobreza en Guatemala en el 2006 y
porcentales de cambio desde el afio 2000

% de Indice de recuento (% de la
poblacién poblacién)
‘nacional | Pobreza total ] Pobreza extrema
| Valor  Cambio® | Valor Cambio® * Valor Cambio®
Total Guatemala | 100.0 0.0 = | 510 -5.2% 152 .05
Por 4rea R e
Urbana 481 95+ 300 29 . 53 2.5%
_Rural | 51.9 9.5+ 705  -40* 244 06
Por grupo étnico g I ‘ , -
| No Indigena 624 50+ 3.2 52+ 78 00
Indigena 376  -5.0* 757 0.5 276 1.1
Por regi6n ° ' . ( '
Nororiente 83 01 532 14 200 11.0%
Suroriente . |80 08 |544 -141* 139 62
Noroccidente 135 06 756 -65 23.6 7.0+
Por género del jefe de familia o '
Masculino - | 812 -41* | 534 -42¢- 167 00
Fememno 188 4.1+ 408 .7.1* 8.8 1.0

® Otras regiones sin cambios estadisticamente significativos fueron omitidas.
* Cambios en el perfodo 2000-2006 en puntos porcentuales.
- * Cambios estadisticamente significativos a p < 5%.
Fuente: Céalculos de] personal del Banco Munchal sobre la base de las encuestas
ENCOVI de los afios 2000 y 2006.

No todos los camblos relacionados con la pobreza han sido positivos. Mientras que los niveles
de pobreza moderada han mejorado, lo 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 niveles de consumo real de los extremadamente pobres se
han incrementado (medidos como niveles de consumo nominal, ajustados por-el Indice de
Precios al Consumidor). Pero como el costo de la canasta bdsica ha aumentado mds rdpido que
el nivel general de precios, la linea de pobreza extrema se ha desplazado, compensando casi
completamente el movimiento hacia delante del nivel real de consumo. Este efecto ha sido
particularmente pronunciado en las 4reas urbanas, donde la pobreza extrema ha aumentado.”
Ademis, la disminucién de la pobreza no ha sido pareja entre los grupos sociales o entre las
regiones. Las poblaciones no indfgenas experimentaron una disminucién de la pobreza. La
poblacién indigena no. La regi6n Suroriente experiment6 una baja importante de la pobreza. La
regién Nororiente experiment$ un aumento igualmente importante de su pobreza extrema. Estas
diferencias se analizan m4s adelante en este informe.

En términos de los indicadores socioeconénﬁcos, el panorama es en general mds positivo.
Guatemala ha experimentado una mejorfa en muchos indicadores, pero no en todos (ver Cuadro
2). Por ejemplo, las tasas netas de matricula para la educacién primaria y seécundaria
aumentaron durante el perfodo en 8 y 44 por ciento, respectivamente; la esperanza de vida
aument6 en dos afiés completos y la mortalidad infantil decliné en 22 por ciento, tanto para los
menores como los mayores de cinco afios. En el caso de otros indicadores, los avances han sido

2 Como se pondré de manifiesto en el capitulo 2, parte del cambio en la pobreza urbana y rural se debe a un cambxo'
que se hizo entre las dos encuestas de las definiciones de las 4reas urbanas y mrales
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mas modestos. Por ejemplo, el PIB per cépita sélo aumentd en 2 por c1ento para todo el periodo
de seis afios. :

Cuadro 2: Indlcadores socioeconémicos clave en Guatemala, 2000-2006

Indicador 2000 2006 Cambio
PIB (millones de US$ a valor constante de 2000) | $ 19,291 $ 22,834 18% de aumento
Pobreza total (a) 56.2% 51.0% | 9% de disminucidn
Tasa neta de matricula en primaria (a) 79.9% 86.4% 8% de aumento
Tasa neta de matricula en secundaria (a) .1 26.0% . 37.5% 44% de aumento
Proporcion de mujeres vs. varones en educacién | 88.9% 92.3% ' 4% de mejoria

| primaria v secundaria ‘ ,
Esperanza de vida (afios desde nacimiento) 67.9 69.9 {1 3% de aumento
Tasa mortalidad inf. (¢/1,000 nacidos vivos) 39.0 1306 |- 22% de disminucidn
Tasa mort. -5 afios (muertes ¢/1,000 nac. vivos) | 53.0 | 41.0 | | 229% de disminucién
Tasa de fertilidad (partos por mujer) 4.76 424 | 11% de disminucién
Pobreza extrema (a) 15.7% 15.2% .| Sin variacidn b
PIB per cépita (en US$ a valor const. de 2000) - | $1,718 | $1,753 1} 2.0% de auinento
Inmunizacion, DPT (% nifios entre 12-23 meses) | 85.0% 80.0% . | 6% de disminucion

(b) El cambio de medic punto porcentual no es significativo estadfsticamente. )
Fuentes: (a) Encuesta de hogares ENC()VI INE; todos los otros: Indicadores de Desarrcllo Mundial (IDM), Banco
Mundial.

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA (BENCHMARKING)

El capitulo 3 establece puntos de referencia (benchmarks) entre los cambios en niveles de
pobreza, desigualdad e indicadores sociales en Guatemala y las variaciones en otros paises de '
América Latina y del mundo. La conclusién principal es que cuando se comparan los niveles de
pobreza o los indicadores sociales con aquellos de otros paises, Guatemala se ubica entre los
tiltimos puestos. Pero cuando se compara el cambio promedio anual para el periodo 2000-2006
en Guatemala y los cambios ocurridos en el mundo en los dltimos 25 afios, Guatemala se ubica
muy cerca del desempefio medio (en pobreza) o claramente por encima del desempefio medio
(en desigualdad e indicadores sociales).

La determinacién de los puntos de referencia de los indicadores sociales y de pobreza se realiza
tanto en lo relativo al nivel como a la variacion del indicador. Es importante tomar nota de las
modificaciones en ambos sentidos. En la mayoria de las comparaciones del nivel, Guatemala
obtiene resultados bastante negativos, lo cual refleja un legado de negligencias en ¢l pasado. En
las comparaciones del cambio, Guatemala generalmente aparece mucho mds favorecida. Los
Grificos 1y 2 ilustran este punto mediante la comparacién del nivel del indice Gini y el cambio
anual promedio del indice Gini en Guatemala entre 2000 y 2006. La comparacién del nivel estd
basada en el afio més reciente disponible para todos los pafses en la base de datos IDM. La
comparacién de los cambios anuales en el indice Gini estd basada en todas las mediciones de
cambios: para todos los pafses registrados en la base de datos IDM del Banco Mundial durante
los iltimos 25 afios. ' ‘

X




Nota: como los valores elevados de Gini reflejan una situacién negatlva, la clasificacién de Guaternala estd trasladada al 75"’“’ percentxl en
las comparacmnes de nivel y al 257 percentil en las comparaciones de carbio anual.

Al observar la variacién en el indice Gini, pareciera que Guatemala estd comenzando a
enfrentar algunos de los factores que llevaron a un alto grado de desigualdad. De hecho,
Guatemala avanzé a un ritmo promedio mas veloz de lo que ha sido observado en' el 75 por
ciento de los cambios en los Gltimos 25 afios. Sin embargo, como lo indica el nivel del
indicador en 2006, atn coh este cambio positivo Guatemala sigue obteniendo pobres
clasificaciones cuando se compara el nivel del indice Gini de todos los paises.

El Cuadro 3 presenta la clasificacién de Guatemala tanto en el nivel como en la variacién 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 educacién. En algunos casos, la comparacién
de los cambios en Guatemala con aquellos ocurridos en el mundo en los dltimos 25 afios arroja
resultados favorables. Al igual que con el indice Gini, la gran diferencia en las clasificaciones
depende de si se compara el nivel del indicador o el cambio anual promedio. Por ejemplo, en el
caso de la educacién primaria completa, en 2006 Guatemala estaba todavia en el 27*" percentil.
Sélo estaba en mejor posicion que el 27 por ciento del resto de los paises. Al comparar la
distribucién incondicional del ritmo de cambio, para simplemente observar los cambios sin
hacer.ajustes por las diferentes caracteristicas de Guatemala en relacién con los demds paises, la
variacién en Guatemala es superior al 88 por ciento de las. variaciones observadas. Si se
realizan los ajustes por las diferencias entre paises, Guatemala aparece mejor que el 94 por
ciento de los cambios observados.

Una conclusién importante a la que se puede llegar al comparar tanto el nivel como la variacién
de un indicador es que resulta insuficiente y potencialmente erréneo observar s6lo una de estas
dimensiones. Si s6lo se observara el nivel, se obtendria una foto demasiado pesimista de la
situacién, y si se observara Unicamente el ritmo del cambio, la foto de la situacion serfa
demasiado optimista. El. promedio de ritmo de cambio relativamente elevado de algunos
indicadores clave deberd continuar por bastantes afios antes de que Guatemala pueda finalmente
superar el legado de pasadas negligencias en los sectores sociales.

El dnico indicador que no ha experimentado mejoras, y en el que por desgracia Guatemala tiene
uno de los peores indicadores del mundo, es en la desnutricién crénica. El importante avance de




los indicadores de salud y agua y saneamiento puede augurar una inminente| mejora de la
desnutricién crénica. Sin embargo, es imposible determinarlo debido a que los dltimos datos
disponibles son de 2002. Si bien la recoleccién de datos se encuentra en curso, una medida muy
necesaria para mejorar el sistema de informacién consiste en implementar un método de
monitoreo mds eficaz de este acuciante problema social de Guatemala.

Cuadro 3: Puntos de referencia del desempeiio de Guatemala en los |
indicadores sociales clave -

‘ Nivel del indicador . | Cambio promedio del indicador
Indicador de educacion, salud y Valor Percentil | Cambio | Percentil | Percentil
agua y saneamiento 2006 incondic. | promedio de | incondic. || condic.

: a/ 2000a2006 .| b/ c/

Persistencia hasta 5° —total 68.9* 18 2.62%%% 183 60
Persistencia hasta 5~ mujeres - 67.6% 15 2. 74%%* 85 60
Persistencia hasta 5'°— varones 70.2*% 27 2.54%%* 82 62
Tasa de repitencia — total 12.09 20 -0.40 192 73
Tasa de repitencia — mujeres 11.14 |19 043 192 81
Tasa de repitencia — varones 12.96 22 -0.36 .| 88 71

| Tasa primaria completa — total 76.5 127 314 | 88 94
Tasa primaria completa — mujeres | 72.6 24 3.37 | 88 92
Tasa primaria completa — varones | 80.4 29 2.92 1 88 94
Mortalidad infantil 30.6 40 -1.40 165 95
Mortalidad menores de 5 afios 41 38 -2.00 170 70
Mejoras en calidad del agua 95 70 1.0 186 76
| Mejoras en saneamiento 86 . 68 2.0 197 92

Fuente: BM, Indicadores de Desarrollo Mundial

* Datos de 2005; ** Datos de 2002; *** Cambio de 2000 a 2005
a/ indica la posicién de Guatemala en el ranking de paises por centiles. Por ejemplo, 18% de los patses tienen un desempefio peor que el de
Guatemala en persistencia hasta 5° grado, mientras que 82% de los paises tienen mejor desempefio.
b/ similar a a/ pero comparando el ranking de los pafses segin los cambios del indicador.

¢/ similar a b/ pero controlando ¢6mo difieren en Guatemala respecto a los otros paises las caracténstxcas que, podria esperarse, estén
relacionadas con la facilidad de alcanzar buenos fesultados

EDUCACION, SALUD Y PROTECCION SOCIAL =

El Capitulo 4 aborda 1os programas sociales en Guatemala, 1ncluyendo los niveles del gasto,
la incidencia en la pobreza y la evolucién de los indicadores sociales en educacion, salud y
proteccién social. De 1996 a 2000, el gasto ptblico de Guatemala en programas sociales
aument6 de 3.5 a 5.6 por ciento del PIB. Hacia 2006, el gasto alcanz) 6.4 por ciento del PIB,

el valor mds alto en la historia de Guatemala. Entre los programas sociales,

recibe la mitad del presupuesto. A pesar de estos importantes aumentos, el gast
Guatemala en programas sociales sigue siendo uno de los més bajos de América
cambios en los 1nd1cadores sociales deberfan tomar en cuenta estos relativa
niveles de gasto. -

El anélisis comin de incidencia muestra que los programas de educacion, salud
social son neutros en relacién a la pobreza, ya que los pobres reciben cerca de la

la educacion
o publico de
Latina, y los
mente bajos

y proteccién
mitad de los

beneficios, una proporcién muy cercana al 51.0 por ciento de poblacién que representa este

grupo. Para los programas individuales, sin embargo, la cifra varfa considerab
ejemplo, la educacién primaria favorece a los pobres, mientras que la educacién
y dentro de la educacién primaria el Programa Nacional de Autogestién para ¢
Educativo (PRONADE) es especialmente favorable a los pobres. Los servicios
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los centros de salud, los puestos de salud y los centros comunitarios también favorecen a los
pobres, mientras que los servicios de los hospitales pﬁblicos no.

El programa de suministro de matemales escolares es, como programa de proteccién: soc:1a1

un buen ejemplo de una transferencia que llega a un segmento importante de la poblacién.
(12.9 por ciento) y que favorece a los pobres (64.5 por ciento de sus beneficios los reciben los
-pobres). El gobierno de Guatemala deberia considerar los aspectos positivos de esta
experiencia a la hora de disefiar o modificar otros programas sociales destmados a los pobres.

En otros programas, como los de leche en polvo y becas escolares, la mayor parte de los '
beneﬁcms la obtienen los no pobres I R b

El aumento del gasto soc1al ha contribuido a que haya mejores resultados educatlvos. Desde,
el 2000 hasta el 2006 la tasa neta de matricula escolar aumenté més de 11.2 puntos -
porcentuales en primaria y 6.5 puntos porcentuales en secundaria. Las significativas mejoras
en las tasas de matricula en primaria fueron compamdas por todos los grupos de ingresos. La,
matricula en primaria es de apmmmadamente el 90 por ciento, con pequefias variaciones
entre los quintiles. Pero como ocurre con muchos otros indicadores en Guatemala las tasas de
matricula en el 2000 fueron bajas y las mejoras en el periodo 2000-2006 no - compensaron
plenamente el desempeno anterior. Por ejemplo, la tasa bruta de matricula en secundaria sigue
siendo muy baja (47 7 por mento) y presenta 1mp0rtantes d1spar1dades entre los grupos de
pobreza: pobreza extrema 9.5 por ciento; mdos los p@bres 22. 5 por ciento; y no pobres, 76 4
. por ciento. ' : : :

Las causas mds frecuentes para abandonar la escuela primaria en todos los grupos (mas de 60
por ciento) son una'salud deficiente y falta de interés. La principal razén para la:no
escolarizacion en secundaria es econémica (por encima de 60 por ciento en todos los sectores
econémicos. y de ingresos), seguido de falta de interés (mds de 25 por ciento en todos los
grupos). Los esfuerzos dirigidos a reducir el abandono 'y la repitencia en primaria deberian
concentrarse en el acceso a la salud y en la calidad de la educacién, inclu)frendg actividades
como el deporte y las artes. El gobierno de Guatemala deberia considerar ademads la reduccién
de siete a seis afios de la edad obligatoria para la inscripcién en primer grado de primaria, y
de esta manera alinearse con la mayoria de los pafses de América Latina.

La situaci6n de la salud y la proteccién social en Guatemala es algo mis complicada: algunos
indicadores han tenido avances mientras que otros permanecen sin cambio. La escasez de
recursos y la falta de acceso a instalaciones médicas (limitaciones de oferta) siguen siendo las
principales barreras, sobre todo para los pobres. y la poblacién rural. Bajos indicadores
iniciales, una inversién limitada y un menor gasto médico individual hacen que cualquier
mejora resulte atin més dificil. Hay indicios de que las tasas extremadamente elevadas de
desnutricion no han cambiado. La falta de informacién actualizada sobre nutricidn es sélo un
sintoma de la desatencién de este problema fundamental.

~ Mejorar el capital humano a través de la salud y la educacion no sélo representa un servicio
bésico que el Gobierno deberia brindar a sus ciudadanos, sino también una manera de mejorar
el bienestar de todos: “Bajos niveles de pobreza generan un mayor crecimiento, y a'su vez el
mayor crecimiento reduce la pobreza” (Perry 2006).

Los programas de proteccién social deben ser evaluados individualmente. Las evaluaciones
integradas son apropiadas para saber dénde estamos, pero no sirven para identificar dénde
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estdn los problemas y cudles programas estdn iiegando- a los pobres y cudles no. La

informacion para evaluar los programas sociales no siempre estd disponible, lo icual hace més
dificil encontrar las debilidades (para corregirlas) y las fortalezas (para construir sobre ellas)
en los diversos programas de protecci6n social.

MEJORAR EL BIENESTAR A TRAVES DE UN PROGRAMA DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS
" CONDICIONADAS

Debido a la falta de avances en materia de pobreza extrema y a la necesidad de seguir
mejorando los indicadores sociales, la introduccién por parte del Gobierno de un programa de
transferencias monetarias condicionadas parece sumar un elemento de gran potencial al
conjunto de politicas piiblicas dirigidas a reducir la pobreza. '

Guatemala tiene a su alcance la reduccién de la pobreza. Hay varios aspectos criticos en la
implementacién que deben ser tomados en cuenta para el éxito de cualquier programa: una
seleccion apropiada y transparente de los beneficiarios,
responsabilidades, tecnologia de informacién efectiva (registro de beneficiarios, 6rdenes de
pagos, puesta al dia de los requisitos para ser elegible, etc.), acceso a los servicios (educacién y
salud para Guatemala), acceso a informacion para que las reglas del f)rograma sean claras para
todos los potenciales beneficiarios y un buen sistema de momtoreo y evaluacién, para
identificar y. corregir las debilidades a lo largo del proceso. :

Ademésg un programa TMC no deberfa ser independiente, sino més bien parte de un paquete
integrado de politicas de intervencion social. Para ser efectivo, necesita estar integrado a las
intervenciones que favorecen la oferta y también a las politicas activas del mercado laboral.

El desembolso del dinero en si mismo no permite medir el éxito del programa. Es muy facil
desembolsar dinero, pero requiere mucho esfuerzo garantizar que éste llegue a las|personas que
més lo necesitan, asf como lograr que mejore la creacién de capital humano y no sélo los
niveles de ingreso. Guatemala asumi6 el compromiso de lograr que el programa TMC “Mi
Familia Progresa” sea una parte importante de la agenda de proteccidn social. Mientras que la
rdpida implementacién de la primera fase del programa fue un logmi muy positivo del nuevo
gobierno, la- ampliacién de la campafia deberfa hacerse gradualmente. El Gobierno de

oportunas verificaciones de

Guatemala debe asegurarse de que el mecanismo de identificacién de la poblaci6
- sistemas de monitoreo de las corresponsabilidades sean puestos en marcha
correctamente.

n meta y los
y funcionen

El Capitulo 5 lleva a cabo simulaciones que muestran cémo el disefio TMC (cantlfiad y tipo de
transferencia, criterios de seleccién, poblacién objetivo y cobertura) tiene | un impacto
importante en el costo del programa, la cobertura de los extremadamente pobres y las fugas
hacia sectores que no son extremadamente pobres, asi como en la reduccién| de pobreza.

Algunas de estas decisiones no son de naturaleza técnica sino politica (diferentes disefios TMC

pueden ser técnicamente s6lidos). Consideraciones tales como las restricciones presupuestarias,
el drea de cobertura, las metas ‘gubernamentales y las condiciones generales de blenestar juegan
un importante papel en el disefio del programa apropiado. .

Nuestro an4lisis muestra que si bien una identificacién geogréﬁca de los grupos objetivo puede
ser un mecanismo eficaz en términos de sus costos para identificar los extremadamente pobres
en los municipios con altos indices de pobreza, a medida que el programa se amplia el
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~ Gobierno deberfa adoptar un mecanismo mds riguroso de identificacién a nivel de hogares
(como un andlisis de capacidad econonuca/proxy -means z‘esr) de manera tal de garantizar un uso
eficiente de los recursos.

El anilisis de capamdad econdmica es una herram1enta muy ttil, ya que permite (i) reducir las
pérdidas del programa incrementando la capacidad del gobierno de identificar la poblacién
objetivo, (ii) reducir los costos y (iii) maximizar la reduccién de pobreza en costo por unidad.
Por ejemplo, en el Cuadro 4 se puede observar c6mo el uso de una herramienta no geografica

para la identificacién de los pobres por medio de un andlisis de capacidad econémica reduce los
costos.de 2.33 por ciento a 0.40 por ciento del PIB, y a casi la nntad las fugas hacia’ grupos no
seleccionados. = - : :

Cuadro 4: Resumen de resultados de simulaciones para diferentes escenarios

. .z Hogares el :
Identlfica.cu.m , benefgziarios N Tasa de Reducc%on Costo total**
grupos objetivo Tasa de P de pobreza*
A {,000) ' cobertura pérdidas S ‘
Pobres | (fugas) | Pobreza | Millon
Geogréfica | PMT | Total | extremos extrema Q. % PIB
- k  Programa Nacional ¥%* o .
No | No |1879] 251 | 97 87 40 6,245 2.33
No Si~ | 321 166 - 69 48 : 24 . 1,065 040
‘ ' " Programa en Alia Verapaz*+* ‘
St | No | 127 51 97 | 60 52 422 | 0.16
Si Sis 58 . 42 84 - 28 44 191 0.07

* Proxy Means Test con un tope de 30; * Reduccién de pobreza a nivel nacional, medida en base al pcrcentaje de cambio del indice
de recuento de los pobres extremos; **Los costos corresponden al total del volumen de transferencias; *** Con una transferencia
.mensual de Q. 277 por hogar.

Fuente: Calcu]os del Banco Mundial basados en ENCOVI 2(}06

El uso de identificacién geogréfica de grupos objetivo y de un anélisis de capacidad econémica
mejora la eficiencia general del programa. Un programa TMC enfocado en el departamento
mds pobre de Guatemala (Alta Verapaz) y que utiliz6 anilisis de capacidad econémica mejoré
las tasas de cobertura en 15 guntos porcentuales y redujo las pérdidas a casi la mitad (de 48 por
ciento bajé a 28 por ciento)”. Se alcanzaron estos avances en la eﬁmencla sin nmgun esfuerzo
adicional, escoglendo el drea mas pobre del pafs. ‘

GENERACION DE INGRESOS Y REDUCCION DE LA POBREZA

Ante una reduccién de 5 puntos porcentuales de la pobreza a nivel nacional, y frente a cambios

~ contrastantes segtin la regién —con caidas 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 podrian estar provocando estos cambios, observando

“la evolucién de fuentes de ingresos de los hogares y los obstdculos que hrmtan la inversi6n, el
clima de los negocms y la productividad.

Del andlisis de la evolucién de las diferentes fuentes de ingresos encontramos que:

’La pobreza extrema en Alta Verapaz es la més elevada en la Encuesta de Hogares, pero no es tan alta como en
muchas municipalidades. La simulacién tiene el objetivo de mostrar c6mo los diferentes niveles de pobreza tlenen
un impacto en el desempeiio del programa.

Xiv




a. Las remesas internacionales y locales han doblado su importancia como fuen
en los hogares: comparado con el afio 2000, en 2006 se duplic6 el nimero d
reciben remesas, y el volumen promeédio de estas transferencias aumenté en un

en términos reales. Las remesas se han tornado especialmente frecuentes entre

te de ingresos
e hogares que
30 por ciento
los hogares de

bajo estatus socioeconémico, sobre todo en aquellos que estn cerca de la linga de pobreza,

lo cual sugiere que las remesas han tenido un papel importante, ayudando a

~ salir de la pobreza. Por otro lado, esto significa que los hogares se han vuelto
de estas remesas, lo cual aumenta su vulnerabilidad frente a las condiciones ext

. Aument6 la diversificacién en la generacién de ingresos en los . sectores

agricolas, sobre todo entre los hogares mds pobres. Ademds, los hogares que
experimentaron tasas més altas de aumento de sus ingresos. También las
diferentes sectores y empleos incrementaron su capacidad para diversificar sus

sector agricola y el impulso positivo que le dio la recuperacién de los p
principales productos de exportacién. Los trabajadores de los sectores del ¢
manufactura también experimentaron avances en su productividad, perc
trabajadores de los sectores de servicios y la construccién. Debido a que
relativos la agricultura emplea més trabadores de los hogares mds pobres qu
ricos, en proporcién los cambios en la productividad beneflcmmn mis a los p
los segundos

En nuestro andlisis complementario de los obsticulos que enfrentan las empresas
inversiones, realizado a partir de un reciente estudio del Banco Mundial (2008),
elementos que ayudan a explicar algunos de los resultados anteriores: :

a. Las empresas consideran que la infraestructura es uno de los mayores obstéc
negocios. Guatemala ha avanzado en este aspecto, pero todavia tiene bajc

los hogares a
dependientes
ernas.

agricolas y no

diversificaron
personas de

actividades:

. La productividad laboral ha experimentado una modesta mejoria, liderada de lejos por el
recios de los

omercio y la
no asi los
en términos

le de los maés
rimeros que a

para realizar
encontramos

ulos para‘ los

»s niveles de

desarrollo de infraestructura, con una red vial en peores condicionges que las de sus vecinos

centroamericanos. Por otro lado, la mejora de las carreteras parece haber
aumentar la diversificacién de las fuentes de i 1ngresos de los hogares tanto ¢
agricolas como no agricolas.

' La inadecuacién de las habilidades laborales de los trabajadores es otro aspectc
por las empresas como un obsticulo importante para la inversién. |

contribuido a

n actividades

y considerado
5l pais estd

experimentando un buen avance en los indicadores escolares y a medida que las nuevas

generaciones con més afios de educacién se incorporen a la fuerza laboral

las empresas

deberfan estar menos limitadas por la falta de trabajadores capac1tados y la productividad

deberfa aumentar también en otros sectores. Ademds, el programa T™C
aumentar la graduacion del ciclo escolar entre los pobres. Sin embargo, estas s¢
que tendrdn impacto en el mediano plazo. Como complemento, para una sol
~ corto plazo, se deberfan considerar diferentes estrategias para mejorar la calid
laboral. Una posibilidad es aprovechar las lecciones que ofrece la experiencia

y considerar la implementacién de programas de capacitacién de los trabajad
programas deben ser cuidadosamente estructurados y disefiados apry
desarrollando asociaciones ptblico-privadas para tomar en cuenta el conoc
tienen las empresas del sector privado acerca de las necesidades y habilidade
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que se requieren, y la capacidad del sector pdblico para financiar y suplir la falta de oferta
de capacitaciones debido a que las empresas no pueden capturar plenamente los beneficios
de la 1nvers16n en capacitacién. :

Finalmente, al enfocar de cerca los contrastes regionales entre el Suroriente y el Nororiente, se
puede observar- cémo los factores antes mencionados interactian entre s{ para generar cambios
en los mveles de pobreza - : :

- a. En el Suroriente, las mejores condiciones de la infraestructura vial, junto con un clima
* - favorable y condiciones agricolas propicias, ayudaron a que fuera posible alcanzar allf los
mayores niveles de reduccién de la pobreza del pais, lo cual permitié que los hogares
tuviesen mejores vinculos con el mercado y ayudé a las personas a diversificar sus
actividades y trabajar tanto en sectores agricolas como no agricolas.

b. En el Nororiente, la pobre infraestructura vial, sumada a los embates de condiciones
climéticas adversas (irrigacion variable y sequias) y el bajo potencial econdémico y agricola
de la region, conspiraron para generar alli un dramético aumento de la pobreza extrema.

En su conjunto, los hallazgos de este estudio aun en curso 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 dreas que estdn mds expuestas a las crisis. :

VULNERABILIDAD

Hay acontecimientos y condiciones que estdn mds all4 del control de los hogares y que ejercen
su influencia sobre el bienestar de sus miembros. Los hogares pobres son mds vulnerables a los
“factores externos”, y ciertos cambios que pueden no ser significativos para el pafs en su -
conjunto, pueden tener un importante impacto negativo en sus condiciones de vida.
Tradicionalmente, los fendmenos climdticos caen dentro de esta categoria, pero circunstancias
de otro tipo, como la reduccién de las remesas, las variaciones de los precios de los alimentos y
la delincuencia y la violencia, también son importantes. .

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

‘El Huracdn Stan puso envevidenéia la alta vulnerabilidad de muchos hogares guatemaltecos y la
falta de preparacién que habfa para hacer fremte a catéstrofes naturales. El gobierno de
Guatemala harfa bien en mejorar sus planes de prevencién ante eventuales desastres naturales.

Las remesas aumentaron drdsticamente, con mds familias (pobres y no pobres) beneficiarias de
transferencias internacionales en 2006. Las remesas internacionales representan 38.1 por ciento
del consumo de los pobres. Hasta marzo de 2008, segtin el Banco Central de Guatemala, la tasa
de crecimiento de las remesas internacionales no se habia reducido. A pesar de ello, en vista del
empeoramiento del clima econémico en los Estados Unidos y de la dependencia que los pobres.
tienen de las remesas, el gobierno de Guatemala deberia prepararse para enfrentar una posible

disminucién 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 de

los alimentos

tuvo un impacto limitado en Guatemala, pero en vista del alto grado de vulnerabilidad que

presentan los pobres, seria importante que el gobierno de Guatemala siga de cerc

de los precios y los niveles de aprovisionamiento, y tomara todas las precauciones necesarias -

para evitar una crisis. El plan de diez puntos del gobierno de Guatemala para en
de los precios de los alimentos es el tipo apropiado de medidas preventivas que s
implementacién de dicho plan no deberia demorarse™. A

La delincuencia y la violencia son un problema grave, y estd en aumento.

a la evolucién

frentar el alza
e requiere. La

La frecuente

impunidad y la exclusién social, un sistema de justicia ineficaz y una juventud que enfrenta el

problema de tomar decisiones con incentivos negativos, son algunos de los

-factores que

contribuyen a una mayor actividad delictiva. Serfa importante disefiar e implementar una

estrategia seria y abarcadora, basada en la prevencion, la participacion de las
locales y un mejoramiento de la policia y del sistema judicial.

CONCLUSIONES

comunidades

El andlisis de los niveles y de los cambios anuales promedio de los indicadores sociales revela

que Guatemala estd comenzando a enfrentar los problemas de fondo que ¢

onstituyen la

pobreza, los bajos niveles de indicadores sociales y la desigualdad. El gran esfuerzo que estd

realizando el Gobierno permite observar un cambio notable en este terreno. Sin

drea en donde los indicadores no han cambiado y permanecen en uno de los peores niveles del

mundo es en la desnutricién. Si bien se han realizado algunos esfuerzos en los ult
para mejorar la situacién en una zona limitada, la magnitud del problema parec
combatir la desnutricién crénica es una prioridad nacional. El combate de la

embargo, un

imos tiempos
¢ indicar que
desnutricién

crénica recibe bastante atencién y esfuerzo de la comunidad internacional, y hay una buena

“base de informacién sobre las estrategias que funcionan y las que no funcionan. (

“on un sblido

apoyo politiéé y un enfoque gubernamental adecuado se pueden lograr répidos avances.

La introduccién por parte del gobierno de un programa de Transferencias

Condicionadas pareceria incorporar un instrumento apropiado para enfrentar 1

Monetarias
0s problemas

particulares de Guatemala. Podria contribuir a disminuir la pobreza extrema y mejorar los
indicadores sociales. Dada la naturaleza del problema de la desnutricién crénica, podria resultar

titil examinar cémo utilizar esta estrategia para mejorar la situacién nutritiva. La
implementacién serd clave y este 1nf0nne contiene diversas rccomendacmnes
mejor manera de proceder.

calidad de la
acerca de la

Considerando que una implementacién efectiva es tan importante para el éxito del programa y

que muchos guatemaltecos estén enfrentando condiciones particularmente riesgosas —debido a_
remesas- se

las alzas del precio de los alimentos y a una disminucién potencial de las

recomienda enfdticamente que los actuales mecanismos de proteccién social no sean

desmantelados antes de que el programa de TMC esté en pleno funcionando. El
Transferencias Monetarias Condicionadas deberd jugar un papel central en el

Gobierno por consolidar su estrategia de reduccién de la pobreza. Con el tiempo,

programa de
esfuerzo del
el programa

de TMC podrd ir reemplazando gradualmente a otros programas de proteccion social destinados

*El plan est4 dividido en tres dreas: (i) acuerdos solidarios para frenar la inflacién de los precios en

determinados

productos agricolas; (ii) acciones de solidaridad para promover la produccién agricola y 1a reduccion de costos, y

(iii) estabilidad econémica, promocién de la inversién 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 la poblacién pobre. Por lo tanto, deberia actuar en
coordinacién con otros programas y reformas para la proteccién social, como las pens1oneq 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 hay -agujeros en la
‘red de seguridad social. Se recomienda una revisin, especialmente de la cobertura fuera del
Altiplano Oriental. Si bien el Altiplano Occidental es extremadamente pobre, hay zonas de
pobreza extrema en todo el pafs. Un examen del funcionamiento del sistema de proteccién
social es-una salvaguarda para garantizar que los més vulnerables no sufran indebidamente en
épocas de crisis. Dado que viven muy cerca de la linea de pobreza extrema, ficilmente. pueden
caer del otrolado con sélo un pequefio embate: provocado por un desastre natural, los cambios
en el clima econémico o los cambios en las condiciones de 'salud de uno de los miembros de la
familia. La expemenc;la internacional muestra que a estas-familias les toma mucho t1emp0
" recuperarse de una crisis, y que es mejor tratar de contar con estrategias de prevencmn que
ayuden a rmtlgar los efectos de la crisis desde un primer momento.

El andlisis de los diferentes resultados en pobreza en el Nororiente y Suroriente abordé el
problema s6lo de manera superficial por lo que se requiere hacer més trabajo. Las importantes
diferencias sugieren que si uno no puede explicar por qué hubo diferentes resultados siendo tan
grandes las diferencias, cuando éstas no sean tan pronunciadas serd mucho mds dificil
comprender qué es lo que genera resultados diferentes. El andlisis preliminar sugiere. que el
aumento de la pobreza se debi6, en parte, al aumento de la vulnerabilidad frente a las
condiciones climdticas y la falta de una adecuada red de proteccién social. Las familias
emplearon diversos mecanismos para superar las limitaciones y las remesas impidieron que los
problemas se agravaran. Las mejoras de las condiciones de pobreza parecen haberse dado
porque las familias pud1eron aprovechar la infraestructura econémica y la diversificacién de la
produccién agricola y no agricola. Alli donde la pobreza disminuy, las familias pudieron
conectarse més con los mercados, mientras que alli donde la pobreza aumentd, las familias se
desconectaron més. Esto no es prueba de que se traté de un factor decisivo, pero si es sugestivo. -
Ademds, sorprende el hecho de que el mapa espacial del potenmal econdémico, desarrollado al
~comienzo del perfodo de comparaci6n, bnndara un panorama bastante a]ustado de lo que
sucedi6 a lo largo del perfodo de seis afios.

Todas las inversiones sugeridas — ya sea para continuar la mejora de los indicadores sociales,
invertir mas esfuerzos contra la desnutricién, combatir la pobreza extrema con una estrategia de -
TMC, llenar los vacios de la red de proteccién social o ampliar la infraestructura econémica en
las 4reas que tienen un alto potencial econémico- requerirdn mayores recursos. Guatemala sale
mal parada cuando se comparan sus ingresos fiscales y su gasto gubernamental como
porcentaje 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 éxito. Uno de los argumentos que se esgrimen en contra de dicha reforma es
que el Gobierno es tan ineficiente que proveerle més dinero sélo redundarfa en més pérdidas.
La evidencia que se recoge de las pruebas comparativas en el 4mbito internacional y los andlisis
anteriores de la Revisién del Gasto Priblico realizados por el Banco Mundial desacredita este
argumento. Cuando el Gobierno recibi6 recursos adicionales (como sucedi después de las
- reasignaciones y los modestos aumentos como parte de los Acuerdos de Paz), fue capaz de
realizar cambms en los md1cadores so«:nales que r1vahzan con las més notorias mejoras que se
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han podido observar en cualquier pais en los dltimos 25 afios. Si bien es deseable y posible
lograr una mayor eficiencia, la comparacién con otros paises brinda evidencia favorable.

Posiblemente haya beneficios adicionales si se mejoran los sistemas de inj’:rmacién. La

posibilidad de disponer de datos directamente comparablés de dos encuestas

hogares fue

fundamental para poder determinar en qué situacién se encuentra hoy Guatemala y dénde
podria ser necesario llevar a cabo mejoras. En contraste; la falta de informaci¢n actualizada

sobre la situacién de la desnutricién crénica fue una severa limitante a la hora
dénde es necesario hacer mejoras.

En conclusion, durante el periodo 2000-2006 Guatemala tuvo un desempefio ra
bueno, dado el nivel de recursos disponibles y el esfuerzo realizado para i
estrategia de reduccioén de la pobreza. Pero la estrategia de reduccién de la pobrez
modesta. Para obtener mejores resultados, se requiere de un mayor esfuerzo,
retornos “elevados por los recursos marginales que se invierten a través del
Transferencias Monetarias Condicionadas, mayor infraestructura econémica en la;

de identificar

zonablemente
iplementar su
a era bastante
y asi obtener

5 areas de alto

potencial econémico, apoyo constante a los programas educativos y de salud, los cuales parecen
estar dando resultados muy apreciables en los indicadores sociales, y mayor Jtencién en el

combate del grave problema de la desnutricién crénica.
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PARTE I EVALUACION DE LOS NIVELES DE POéREZA,
~ LOS CAMBIOS A LO LARGO DEL TIEMPO Y LA |

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA
(BENCHMARKING)







CAPITULO 1. INTRODUCCION

1.1 Este informe estd organizado en tres secciones divididas en siete capltulos La
PRIMERA SECCION evaltia los niveles de pobreza y los cambios a lo largo|del tiempo
en Guatemala, y compara tanto los niveles como sus variaciones en Guatemala con los de
otros paises: resume las condiciones generales y los cambios en Guatemala (capitulo
- uno); presenta el perfil de pobreza del pais y analiza la evolucién de la pobreza en el
tiempo y el espacio empleando para ello indicadores monetarios y no monetarios, los
cambios demogréficos y la desigualdad (capitulo dos), y compara los avances sociales de
Guatemala con los de otros paises de la regién y el mundo (capitulo| tres). La
-~ SEGUNDA SECCION analiza los programas sociales y considera de qué manera las
actuales politicas y los programas podrfan tener un mayor impacto sobre las condiciones
de pobreza: subraya algunas de las caracteristicas clave de los programas educativos, de
salud y de proteccién social (capitulo cuatro), y estima el impacto potencial que la
ampliacién del programa de Transferencias Monetarias Condicionadas tendrfa sobre la
pobreza (capitulo cinco). La TERCERA SECCION est4 enfocada en las fuentes de
ingresos de los pobres: documenta la evolucién de las fuentes de ingresos y examina las
caracteristicas regionales especificas que promueven © limitan las posibilidades de los
hogares (capitulo seis), y realiza un anélisis preliminar de las crisis y. vulnerabilidades
que tienen influencia sobre el bienestar de las familias, tomando en cuenta tanto el
impacto del Huracén Stan como una potencial reduccién de las remesas, el alza de los
precios de los alimentos. y la delincuencia y la violencia (capltulo mete)

1.2 Durante muchos afios, Guatemala fue caracterizada como un pafs con niveles
muy altos de pobreza, indicadores sociales rezagados y un grado extremo de desigualdad.
También es un pafs que ha logrado mantener la estabilidad macroeconémica, ahnque con
un nivel tan bajo de ingresos fiscales y gasto piiblico que muchos observadores han
puesto en tela de juicio la capacidad del pafs de hacer las inversiones en capital fisico y

humano necesarias para sacar de la pobreza a tantas personas..

1.3 A lo largo de este mforme se hace una clara distincién entre el lugar ddnde se

encuentra hoy Guatemala (segin lo que reflejan su nivel de pobreza y los in
sociales) y c6mo evoluciond el pais en los Gltimos afios (segun el cambio que re
indicadores entre 2000 y 2006). En cuanto a su nivel, Guatemala no muestra
favorables en materia de salud y educacién cuando se comparan sus resultados
otros paifses de América Latina o, mds especificamente, de América Ce
indicadores sociales de Guatemala estdn muy por debajo de los promedlos de

figuran en el Cuadro 1.2, incluyendo expectativas de afios de escolarizacién

conclusién de ciclos educativos, inmunizacién DPT, tasas de fertilidad y n
(menores de 5 afios), asf como en la medicién mds completa del Indice de T
Humano. Guatemala ocupa. una posicién intermedia en América Central en cua

per cédpita (en Paridad del Poder Adquisitivo, PPA) y en la pobreza de PPA de
dia.

|

(Cuadro 1.2), y en la comparaciébn con los otros cinco paises centroar
Guatemala clasifica en dltima o antetdltima posicién en siete de los nueve indica

dicadores
flejan los
resultados
conilos de
tral. Los
la regién
mnericanos
dores que
tasas de
ortalidad
desarrollo
nto a PIB
US$2 por




Cuadro 1.1: Indicadores socioeconomicos 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 disminucion
Tasa neta de matricula en primaria (a) - ‘ 799% | 86.4% ‘8% de aumento
Tasa neta de matriculaen secundaria (@) -~ | 260% |- 37.5%.| 44% de aumento
Razén mUJeres-varones en escuela primaria y 1 889% [ 923% | . 4% de mejora
| secundaria , ) R g
-Esperanza de vida (afios al nacer) W b 619 699 | 3% deaumento.

Tasa de mortalidad infantil (¢/1000 nac. v1vos) A 22% de disminucion

~Tasa mort. menores 5 afios (muertos ¢/1000) - 22% de"disn)ihufczién

:Tasa de fertilidad (partos por mujer) 11% de disminugién

‘Recuento de pobreza extrema (a) . Sin cambio ®

] PIB Per cépita (en US$ a valor constante de; 2000) 2% dgué;u:menm

Iamumzacmn, DPT (% nifios entre- 12 y 23 meses} 850% |, %: | . 6% de disminucién

e Desarroljo Mundial,

) Banco Mundlal

14 Segﬁn el Informe de Desarrollo Humano del PNUD, Guatemala seubica en las
u]tlmas cuaftro.posiciones, entre los pafses de América Latina (junto con Bolivia, Hait{ y
‘Guyana) en el:dndice de Desarrollo Humano general, la Tasa de Mortalidad Infantil, la
Tasa de Mortalidad.de Menores de 5 afios, ¢l Analfabetismo de Adultos y las Tasas Netas
de Matri(:ula en Secundaria. (

1.5 - Los pobres resultados de Guatemala en las comparacmncs internacionales son
producto de las decisiones. tomadas en el pasado acerca de las prioridades de inversién.
Como se indica en la Revisién del Gasto Publico, en el 2000 (antes del reciente aumento)
el nivel de los indicadores sociales de Guatemala estaba muy por debajo de aquel de otros
paises y gastaba enel sector social aproximadamente la mitad de lo que gastaban otros
paises de América Latina.” Sin embargo, desde mediados de los afios *90 el gobierno de
- Guatemala obtuvo importantes logros en varias dreas estratégicas. Bstas mcluyen (i)
éxitos en la promocién de la transparencia y mejoras en la gestién de las finanzas
publicas; (ii) un aumento enel gasto social, de 5 por ciento del PIB en el 2004 a cerca de
6 por ciento-en él 2006, asi como mejoras en la calidad de la oferta educativa y en la
‘puesta‘en marcha de nuevos programas de atencién materno-infantil en las comunidades
y de programas de atenci6n y nutricién dirigidos a la nifiez, y (iii) constantes ‘avances en
el terreno del crecimiento y la compet1t1v1dad incluyendo una mayor apertura comercial,
mejoras en eliclima de’ negocios 'y "'un mayor nimero de asociaciones pubhco—prwadas
' para obras de 1nfraestructura Adcmas Ia gestlon macroeconomlca en su con]unto fue

5 Estudios h,echos e;n el pasado tambi€n indicaban que el gasto social de Guatemala era relatlvamente ;
ineficiente comparado con’el de otros paﬁ;es de América Latina (Herrera'y Pang 2004). Las economifas con
nivelés similarés de gasto obtenfan mejores resultados. El estudio estimaba que si Guatemala pudiese
reducir su bre¢haide. meﬁcwnew ¢ incrementar su eficiencia publica hasta el promedio de América Latinay
el Caribe, sus 1nd1<:adores de educacién podrian aumentar tanto como un 38 por ciento y sus indicadores de .
salud en aproximadamente un 11 por ciento. El fuerte crecimiento de los Gltimos séis aftos sugiere que
posiblemente 1a eficiencia haya mejorado. :




s6lida, con un bajo nivel de déficit fiscal, una inflacidén en descenso, una buena relacién

deuda/PIB y una posicién cémoda en cuanto a reservas.

Cuadro 1.2: Indicadores socioeconémicos clave: los resultados de Guatemala en comparacién

_con los paises centroamericanos v el promedio latinoamericano 2006

a

Guatemala El -} Costa América
valot/rango ® | Nicaragua | Honduras | Salvador Rica Panaméd Latina
PIB per cépita, PPA ($ internacional ‘ k
a valor constante de 2005) 5015 | 4 2,703 3,433 5,587 | 9,269 8,969 8,690
Expectativa afios de escolaridad 101 el 107 13| nel 117 134l 131
Tasa de conclusi6n en primaria, (% ‘ ‘, ] .
del grupo de edad respective) 76515 734 88.7 87.9 89.1 94.5 99.3
Inmunizacién, DPT (% de mnos ‘ b
entre 12 y 23 meses) 8016 87 87 96, 91 99 92
1 Tasa de fertilidad, total (partos por ; : o
mujer) 4216 2.8 34 2,7. 2.1 2.6 2.4
Tasa de mortalidad, menos de 5 afios o ‘ .
(por ¢/1.000) 41 | 6 358 1 2695 ‘2541 11.84 23.1 26.4
IDH (2005) (e) : 68916 71.0 70.0 73.51 84.6 81.2 N/D
Esperanza de vida al nacer (afios, :
2005) (e) 69715 - 719 69.4 7131 785 75.1 72.8
Pobreza PPA 2§ (afio mds reciente) ‘ ‘
(e) 32% | 3 80% 36% 1 41%.4 10% 18% N/D
El afio preciso que difiere por indicador o pafs aparece al lado del indicador o del pafs.
®La segunda columna es la posicién de Guatemala entre los seis pafses centroamericanos; © 2003; d 200‘.
Fuente: () Informe de Desarrolio Humano 2007/2008, PNUD; todos los otros: Indicadores de Desarrolld Mundial, Banco
Mundial.
1.6 La atencién creciente a los sectores sociales comienza a ser visible y, en

términos del cambio en los indicadores sociales y de pobreza, Guatemala sale ahora mds
favorecida de la comparacién con otros paises. Entre 2000 y 2006, Guatemala hizo
importantes avances: logré aumentar el Producto Interno Bruto (PIB), reducir la pobreza
general y mejorar la mayoria de los indicadores sociales (Cuadro 1.1). Por ejemplo, el
PIB crecid el 18 por ciento en seis afios y, segtin los cdlculos oficiales, el volumen de la

pobreza disminuy6 de 56.2 por ciento de la poblacién en 2000 a 51.0 por cientc

en 2006.

Ademds, durante ese- perfodo las tasas netas de matricula en primaria y secundaria

crecieron en 8 y 44 por ciento, respectivamente, y la esperanza de vida aumentd

en 2 afios

completos, mientras que la mortalidad infantil y de menores de 5 afios declinaron un 22
por ciento. Pero hubo menos avances en el PIB per cépita, la pobreza extrema y algunos
indicadores de salud, como inmunizacién DPT, que retrocedieron entre el 2000 y el 2006.

1.7 Debido al bajo punto inicial de la mayoria de los indicadores sociales, es
evidente que todavia hay mucho por andar antes de que tanto estos indicadores como el

nivel de pobreza coincidan con los de otros paises. Se requerird un esfuerzo

sostenido

para mantener el ritmo de los avances en aquellos indicadores que tuvieron mejoras y
modificar las politicas de manera tal de lograr progresos en los indicadores que no

mostraron muchos avances, especialmente en materia de pobreza extrema y des
crénica, lo cual requerird seguramente un gasto adicional. Este informe fue |
para contribuir al debate pablico que en la actualidad tiene lugar en Guatemala e

nutricién
sreparado
n torno a




la mejor manera de construir sobre los logros del pasado y acelerar la marcha hacia la
reduccién de una pobreza que todavia afecta a uno de cada dos guatemaltecos.




CAPITULO 2.

2.1

principalmente en las dos encuestas de hogares ENCOVI®
nacional, realizadas por el Instituto Nacional de Estadisticas de Guatemala (IN]

EVOLUCION Y DISTRIBUCION DE LA POBREZ
TIEMPO

A EN EL

Este capitulo presenta un perfil de la pobreza en Guatemaga basado

representativ.

s a. nivel .

E) en 2000

y 2006. El capitulo estd organizado en cinco secciones: primero, un perfil de pobreza que
incluye temas sobre medicién de la pobreza, niveles, tendernicias y patrones en Guatemala;

segundo, una serie de indicadores no monetarios de bienestar y los cambios

que €stos

experimentaron a lo largo del tiempo; tercero, el impacto sobre la pobreza de los cambios

en

las poblaciones urbana y rural; cuarto, crecimiento y desigualdad, y por

dgltimo un

andlisis de las correlaciones de la pobreza. Este capitulo presta especial atencién a la

evolucion de la pobreza a lo largo del tiempo durante el periodo entre 2000 y
cuestiones de género y los aspectos raciales también son abordados.

2.2

a.

Algunos mensajes y recomendaciones relevantes surgen de este capitulo:

El bienestar aument6 para todos los guatemaltecos (excepto el 10 por ciento

2006 . Las

m4s rico)

-y la pobreza general se redujo en 5 puntos porcentuales. En cambio, el nimero de

personas sumidas en la pobreza extrema no varié entre el 2000’y el 2006. ]
indice de inflacién de los precios de .los alimentos menoscabé los av
bienestar social alcanzados por el segmento poblacional de la pobreza extre
todo, los indicadores no monetarios de bienestar muestran una ‘evolucién g
el periodo 2000-2006 para todos los guatemaltecos, incluyendo a los pobres
El estancamiento de los niveles de pobreza extrema es motivo de preocuy;
gobierno de Guatemala deberia brindar ayuda dirigida especificamente a 1

capital humano y las oportunidades de este sector de la poblacién. En est

programas como el de Transferencias Monetarias Condicionadas son un
medio para alcanzar este objetivo, pero los esfuerzos deberian 'ser acompa,
mejoras en la oferta de salud, educacién y proteccién social.

Se identificaron importantes cambios demograficos: Guatemala se estd cor
en un pais eminentemente urbano, en el que casi una quinta parte de los hog

jefes de hogar mujeres, una proporcion que estd entre las més elevadas de
Los servicios que brinda el Gobierno deberfan evolucionar de manera tal de
las necesidades y demandas de estos sectores.
Se observan niveles mis altos de consumo entre los hagares urbanos

metropolitana (Ciudad de Guatemala), los hogares no indigenas liderados

1 elevado

ances del
ma. Asiy
ositiva en

pacién. El
mejorar el
e sentido,
excelente
fiados por

virtiendo
ares tiene
la regién.
satisfacer

del area
5 por una

mujer de mediana edad con pocos hijos, los que tienen jefes de familia que no

trabajan en la agricultura y aquellos con niveles més altos de educacién.
La desigualdad, cuantificada por el coeficiente Gini, disminuy6 de 47.6 po
44.8 por ciento. Aumenté la proporcién de consumo de los cuatro quintiles i
mientras que disminuyé para el quintil superior. Si bien estos niveles mas

r ciento a
nferiores,
bajos de

desigualdad ayudan a los pobres a recibir los beneficios y oportunidades y a mejorar
sus condiciones de vida, estas mejoras no serdn posibles .sin un crecimiento
econdmico sostenido.

¢ Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (Living Standard Measurement Survey LSMS).




- PERFIL DE LA POBREZA
Medicion de la pobreza en Guatemala

2.3  En el 2006 se realiz6 en Guatemala la segunda encuesta de hogares de tipo
ENCOVI, como resultado del compromiso del INE de mejorar el sistema de monitoreo
de la pobreza en el pafs. El andlisis preliminar de los datos y la evaluacién de las
mediciones de condiciones. de vida, incluyendo cilculos de pobreza, fue un esfuerzo_
conjunto. del INE, la Secretarfa de Planificacién y Programacién .de la. Presidencia
(SEGEPLA.N) la Universidad, Rafael Landrvar (URL), el Programa de Nacxones Unidas -
para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial.

2.4 . La mayor Pparte del ana1151s de pobreza que se hace en este cap1tu10 utlhza el
© consumo y no el ingreso como medida de las condiciones de vida, ya que fluctua menos
que el i ingreso, por lo general permite obtener mediciones con un menor margen de error
y es mds comprehensivo. Para asegurar que los cdlculos de pobreza fueran comparables
enel tlempo se aphco ala ENCOVI 2006 la rmsma metodologla utilizada en el 2000.

25 El agregado de consumo 1ncluye consumo de ahmentos comprados y no
comprados (produccién propia, regalos, donac1ones), transporte y comunicaciones, gastos
en bienes de consumo, servicios para el hogar y costos legales, servicios bdsicos (agua,
electrlmdad telefono ‘etc.), asi como los gastos anuales en vivienda, bienes durables,
educacién y salud’. El consumo . promedlo aument$ en Guatemala en un 3 por ciento,

pasando de Q. 9, 410 078 enel 20()() aQ. 9 697.60 en el 2006 (Cuadro 2.1). :

Cuadro 2.1: Lineas de pobreza de Guatémala y agregado de con‘sumo, 2000 y”2006 ?

Linea de extrema pobreza Linea general de pobreza | . Agregado de consumo
2000 2006 % cambio ‘f200€) 2006  %cambio | 2000 2006 % cambio
2 920 3,206 . 98% 6,596 6,574 - -0, 3% 9,410 9,698 3.1%‘

# Todos los valores estdn en Quctzales constantes de Ciudad de Guatemaia, junio de 2006.
Fuente Cilculos oﬁcxales cle INE, 200() y 2006. ,

2.6 Las lineas de pobreza de 2006 son una actuahzamén de los cédlculos del 2000
‘utﬂlza;ndo el Indice de Precios al Consumidor (IPC)’. E1 IPC de alimentos se utiliza para
~ actualizar la linea de pobreza extrema, mientras que la linea general de pobreza se calcula

~ sumando.el valor de la linea de pobreza extrema y un complemento para ftems bésicos no

7 Para una descripcién completa de la construccién del agregado de consumo, ver Anexo 1 en Pobrezaen
Guatemala, Banco Mundial, octubre 2003.

® En Quetzales de Ciudad de Guatemala, junio de 2006. El valor orlgmal de consumo promedio era Q.
6,161 per capita por afio en Quetzales de Ciudad de Guatemala, octubre de 2000. El incremento del Indice
de Precios al Consumidor en las encuestas entre 2000 y 2006 fue de 52.74% (de 98.23 a 150.03).

? Se introdujeron pequefias modificaciones para reflejar el cambio en la composicién de la poblacién entre
2000y 2006 en Guatemala. La nueva linea de pobreza extrema se estima sobre la base de 2,173 kcal/dfa
per cdpita.




- disminuy6 de 62 por ciento

comestibles. El complemento para ftems bdsicos no comestibles es el mismo valor que se

utilizé en 2006, actualizado con la parte de bienes no comestibles del IPC'°,
Niveles de pobreza, tendencias y patrones

2.7  En Guatemala hay

una tendencia constante Guatemala, 1989-2006

Grifico 2.1: Tendencias de la pobreza general en

pero lenta hacia una

70%
60%

reduccion de la pobreza.

62%

La pobreza general
50%

|

en 1989 a 56 por. ciento 40%

en 2000, y nuevamente a 51
por ciento en. 2006, un

30%
20%

% de pobres

promedio de- 0.7 puntos 10%

porcentuales por afio a lo

0%

largo de un periodo de 17

~ e : 2000 ENCOVI
afios (Grafico 2.1). Los '

1989 ajustado

2006 ENCOVI

cambios en la pobreza no se
limitaron al fndice de

Fuentes: 1989, Encuesta Socioeconémica, 2000 y 2006 ENCOVI, INE-Guatemala,

recuento de pobres, sino que hubo también importantes reducciones en los indjces FGT1
y FGT2 entre el 2000 y el 2006'% El indice FGT1 disminuy6 de 3.1 puntos a 19.9,

mientras que el indice FGT2 disminuyé de 2.2 puntos a 9. 5 (Cuadro 2.
reducciones en ambos indices son resultado de la nueva tasa de pobreza en Gu

3). Estas
atemala y

de un cambio en la distribucién del ingreso entre los sectores pobres. Los pobres son

menos pobres que antes y hay menos casos de hogares en la extrema pobreza
con niveles de consumo muy por debajo de la linea de pobreza).

2.8  La pobreza extrema no varié entre 2000 y 2006. En efecto, el

(es dec1r

mdice de

recuento de los extremadamente pobres pricticamente no tuvo cambios durante este
periodo de seis afios, en el que sélo se verificé una pequefia reduccién no significativa

estadisticamente de 15.7 a 15.2 por ciento en el 2006 (Cuadro 2.2). Los indices

de brecha

y severidad para la pobreza extrema tambi€n experimentaron disminucipnes mds

pequefias (en términos absolutos y relativos) que los indices de pobreza general.

En otras

palabras, en el 2006 habia la misma proporcién de personas en la extrema pobreza, y con

muy pocas diferencias en el nivel de pobreza que tenfan en €l 2000. "

19 En el 2000, el Gobierno de Guatemala solicité que la linea de pobreza extrema fuese estimada
los patrones de consumo de todos los guatemaltecos (y no fos patrones de los pobres). Utilizar el
actualizar los valores es consistente con la manera en que se construyeron originalmente las linez
" Utilizando la Encuesta Socioeconémica de 1989. El célculo original era de 75%, pero debido ¢

2003)..
12 Ver notas en el Cuadro 2.2 parala deﬁmcmn de las medlclones FGT

a partir de
IPC para
1S,

1] limitado

" nimero de preguntas empleadas para esa cantidad el Banco Mundial reajusté el recuento de pobreza, con
. un cilculo comparable a los resultados de la ENCOVI 2000 (Pobreza en Guatemala Banco Mun

dial,




Cuadro 2.2 Tasa de recuento, brecha y severidad ® de pobreza, Guatemala 2006 y la variacion

Todos los pobres Pobreza extrema
Afio % pobres FGT1 FGT2 % pobres FGT1  FGT2
2006 510 195 9.5 15.2 3.4 1.1
Valor del cambio de 2000 a 2006 -5.2 -3.1 2.2 -0.5 -0.3 -0.2

*El FGT1 (también llamado Indice de Brecha de Pobreza) representa el monto que se reqmeife para llevar a todas las personas

pobres hasta Ia linea de pobreza, expresado como un poréentaje de 1a linea de pobreza y la poblacién. EI'FGT2 (también

definido como la media del, cuadrado proporcional a Ia brecha d¢ pobreza) es una derivacién de la brécha que coricede mayor

peso a las personas que tienen menor consumo entre los pobres Todos los Tndices s¢ conocen como las medlmones FGT

(Foster y otros, 1984).
Fuente: Célcu]os del personal del Banco Mundial, utlhzando las-encuestas ENCOVI de 2000 y 2006

2.9  Para lograr una mayor reducc:lén de la pobreza se requiere que los pobres o los
extremadamente pobres incrementen sus ingresos (laborales o no laborales). Una manera
de determinar el tamafio de la brecha de pobreza es calcular el ingreso necesario para
erradicar la pobreza o la pobreza extrema como porcentaje de los mveles reales de
consumo y como porcentaje del PIB.

2.10  El incremento minimo de los ingresos permanentes necesario para erradicar
la pobreza general en Guatéemala es alto, pero, la reduccion de la pobreza extrema
no requiere aumentos mlportantes en los ingresos. Tomando. en cuenta el consumo
promedio de los pobres, el aumento minimo de los ingresos permanentes %)ara erradicar la
pobreza general es de Q. 16,334.0 millones, o 7.2 por ciento del PIBY, pero sélo se
necesitarfan Q. 1,404.5 millones, o 0.6 por ciento del PIB, para erradlcar la pobreza
extrema. Para eliminar la pobreza cada persona pobre deberfa aumentar su consumo en
un 62 por ciento, o Q. 2,510, pero para erradicar la pobreza extrema cada persona
extremadamente pobre deberia incrementar su consumo en s6lo 28 por ciento, 0 Q.71 114

2.11  Estos son los aumentos permanentes minimos si se asume que cada persona pobre
o cada hogar extremadamente pobre aumentan su ingreso en la suma exacta necesaria
para salir de la pobreza. El costo de un programa social seria mucho mds elevado debido
a los costos administrativos y a las pérdidas®, que son inevitables en los programas
sociales. En este sentido, la tarea de identificar a los pobres y transferirles recursos puede
representar una parte importante de los costos de un programa social. Los cdlculos. que se
presentan aqui deberfan ser considerados como un estimativo de gastos minimos.

2.12  Programas sociales como las ;Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC),
dirigidos a los extremadamente pobres, tienen un gran potencial, y el Gobierno de
Guatemala deberfa aprovecharlos para mejorar las condiciones de vida de ese sector de la
poblacién. Uno de los capitulos de este informe incluye una simulacién del impacto de un
programa de este tipo y describe la iniciativa “Mi Familia Progresa”, el primer programa

13 B Producto Interno Bruto de Guatemala en el 2006 era de Q. 229.584,2 (Banco Central de Guatemala,
Pégma Web).

'* Que aumenten €l consumo uno vez y de allf en adelante lo mantengan en el nuevo nivel.
15 Las pérdidas son los recursos recibidos por personas u hogares que no estan incluidos en el grupo-meta -
de la poblacién. En este caso, cualquier ingreso recibido por un Hogar pobre por encima del minimo
necesario para salir de la pobreza también serd considerado como una pérdida que aumenta el costo global
del programa.
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de TMC disefiado ¢ implementado en Guatemala, en 2008. El capitulo sobre los TMC
brinda célculos mds realistas sobre la reduccion de la pobreza que se puede lograr
mediante un programa social de este tipo. - :

2.13  El consumo real aument6 para todos los pobres y para las persona,é ubicadas

cerca de la linea de pobreza. Entre el 2000 y el 2006, mis del 90 por cignto de los-

guatemaltecos incrementaron su consumo real, y, mis importante aiin, las disminuciones
reales de consumo tuvieron lugar sé6lo en el decil més alto de consumo (Gréfica 2.2'%,

Grafico 2.2: Lineas de pobreza, consumo per cépitay proporcién de la poblacién,

Guatemala 2000-2006
1.0 '
Ext. 2006 Gen. 2006
[ o . .
b
g 08 | 2000
5, Ext. 2000 |
s = 2006
S 0.4
[
'S
£ 02 e
Q Gen. 2000
0.0 - = . — - - |
0 2,000 4,000 6000 8000 10,000 12,000

Quetzales Per Capita (base: Junio 2006, Ciudad de Guatemﬂla) ,

El consumo anual per cépita de los extremadamente pobres aument6 en el perfodo 2000-2006 de Q. 2,230 2 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: Célculos del personal del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2000 y 2006, INE, Guatemala.

2.14 Se ha tornado mas caro salir de la pobreza extrema en Guatéemala. 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 periodo no se reportd
ningdn cambio en la pobreza extrema. La razén de esto es que mientras el valor de la
linea de pobreza general no habia cambiado, el valor real de la linea de pobreza extrema
si aumentd, neutralizando asf cualquier “ganancia para la pobreza extrema” (es decir su
reduccién) alcanzada gracias a los niveles mds elevados de consumo'’. Lo que a primera

16 Bl Griéfico 2.2 fue truncado para ilustrar la interaccién entre las lineas de pobreza y los agregados de

consumo. Un ejercicio completo compar6 toda la distribucién con dominancia estocdstica y los valores de -
2006 eran mé4s altos que los de 2000 para el primer 90.9 por ciento de poblacién. - , o
7 El valor de la linea de pobreza general no cambi6 porque el valor real del componente no alimenticio
decrecid en forma proporcional al incremento en el componente alimenticio.

11




vista parece una cuestién meramente metodolégica’® tiene serias implicancias en la vida
real: se ha tornado méds caro comprar los productos alimenticios que proveen los
requernmentos caldricos minimos del guatemalteco medio (2,173 kilocalorias por dia por
persona'®). El problema de las tasas mas altas de inflacién de los alimentos, en
comparacién con la inflacién general, se transformé en un motivo de preocupacién no
“s6lo-en Guatemala sin6 en muchos pafses en todo el mundo, especialmente en la segunda
mitad-de 2007 'y durante 2008. En el capitulo siete se présentan algunos cdlculos iniciales
de las recientes alzas de los precms de alimentos y su conngmente impacto en los pobres.

2.15 La pobreza entre los nifios disminuyo, pero sigue siendo elevada. En el 2006, -
més del 62 por ciento de nifios entre cero y seis afios de edad en Guatemala eran pobres,

una disminucién de 5.3 puntos porcentuales con respecto al 2000, lo que refleja la
reduccion general del nivel de pobreza y no un cambio real en la participacion de este
segmento. A su vez, la pobreza extrema para este mismo grupo de edad se mantuvo 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 afios y ms (lo que representa -
una disminucién de 5:3 puntos porcentuales) y un recuento de 8.3 por ciento de pobreza -
extrema (en 2000 era de 9.7). Los cambios en los fndices de pobreza entre los ancianos

son muy parecidos a los de la pobreza.en general, pero con una incidencia mucho mz’x&
baja que los promedios nacionales de 51 0y15. 2 por ciento®’

2.16 Guatemala se ha tornado un pais mas urbano, menos indigena y con més,
mujeres jefas de hogar. En efecto, entre 2000 y 2006 los cambios incluyen: (i) 9.5
puntos porcentuales de aumento de la poblacion urban ;- (if) una reducci6n de la
poblacién indigena de 42.6 por ciento a 37.6 por ciento®, y (iii) un aumento de 4.1
puntos porcentuales de mujeres jefas de familia, pasando de 14.7 a 18.8 por ciento: casi
uno de cada cinco hogares en Guatemala afirmé tener a una mujer como cabeza de
fannha (Cuadro 2. 3).

2.17- La pobreza estd concentrada en las 4reas rurales, especialmente la pobreza
extrema. La concentracion de la pobreza en las dreas rurales es mucho mds elevada que
la proporcién .de pobladores rurales del pafs. Con tasas de-contribucién a la pobreza
~general de 72 por ciento por parte de los sectores rurales y de 83 por ciento para la
pobreza extrema, los hogares rurales (52 por ciento de la poblacién) concentran un
volumen' desproporcionado de la pobreza en Guatemala (Cuadro 2.3). Las tasas de

18 E1 Banco Mundial recomend6 que la metodologfa de pobreza utilizara el valor de un conjunto de
alimentos como base para el cdlculo de la linea de pobreza extrema. El valor de estos mismos alimentos fue
utilizado en ambos afios, de manera que ambas lineas representan un mismo nivel de beneficios. :
' La linea de pobreza extrema en el 2000 se basé en un paquete de alimentos que brindaba 2,172 kilo-

- calorfas por dia por persona. El nuevo requerimiento calérico minimo de 2,173 kilocalorfas refleja los
cambios en la composicién de la poblacién de Guatemala (porciones de poblacién por edad y por sexo).
% Ryente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en ENCOVI 2000 y 2006. ,
?! 1a digsminucién de la poblacién rural es el resultado de la migracion dentro del pafs y de la nueva
clasificacién urbano/rural implementada por el Instituto Nacional de Estadfsticas después del censo de
2002.
22 La clasificacio6n indigena est4 basada en la autmdenuﬁcacmn por parte de los miembros de los hogares
Si no se brinda dicha 1nformac1on, la clasificaci6n émica predormnantc en el hogar fue utilizada como
referencia.
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contribucién a la pobreza por parte de los hogares rurales fueron
significativamente mds bajas que los valores del 2000. Adn asi, los casi
‘porcentuales de disminucién en las tasas de contribucién por parte de los hog:
reflejan casi exactamente el cambio poblacional observado en el pais: 9.5 por ¢
poblacién clasificada como rural en el 2000 ahora es considerada urbana.

en 2006
10 puntos
res rurales
iento de la

2.18 La pobreza general rural disminuyé, mientras que la pobreza extremé

~ urbana aumento. En las poblaciones urbana y rural, la dnica reduccién estadi

sticamente

significativa en el nimero de pobres la tuvo la pobreza rural (4 puntos porcentuales). La

pobreza extrema urbana se multiplicé casi por dos entre el 2000 y el 2006.

comprender plenamente estos cambios se deben tomar en consideracién |
definiciones y actualizaciones en la clasificacion de los hogares como urbanos

Mis adelante en este capitulo se evalia y presenta el 1mpact0 de la actualizac
.clasificacién (Cuadro 2.4).

Pero para
as nuevas
o rurales.
6n de esta

2.19 La pobreza general y la pobreza extrema son significativamente mads

elevadas entre los hogares indigenas y no han experimentado cambios si

se toman

como referencia los cdlculos del 2000. La tasa de pobreza general entre los hogares

indigenas sigue por encima de 75 por ciento (50 por ciento més elevada que el
nacional), mientras que la pobreza extrema en los hogares indigenas es casi el

promedio nacional. Més atin, si bien la pobreza entre los hogares no indigenas

promedio
“doble del
disminuy6

en la misma proporcién que la tasa nacional de pobreza (5 2 puntos porcentuales), las

tasas de pobreza entre los indigenas no se modificaron” (Cuadro 2.3).
diferentes grupos indigenas, s6lo los Mam experimentaron reduccwnes signifi
la pobreza en el 2006.

2.20 Dos regiones experimentaron cambios en la pobreza extrema,
direcciones opuestas, y sélo una region (Suroriente) tuvo una reduccién sig
de la pobreza. En el 2000, la tasa de pobreza exirema en el Noroccidente
ciento) era mds de tres veces la de la regién Nororiente (8.9 por ciento) (Cuadr
el 2006, ambas regiones tenfan casi los mismos niveles de pobreza (20.0 y
ciento, respectivamente). Las razones de estas evoluciones diferentes serdn ex
en otra seccién de este estudio, incluyendo factores como las diferencias
regiones en las fuentes de ingresos laborales y no 1ab0rales la infraestructura y ¢

221 Los hogares con Jefas de famllla mujeres tienen . tasas de
sustancialmente mas bajas que aquellos encabezados por hombres, y la |
esta ampliando. La incidencia de la pobreza extrema en los hogares con jefas

mujeres (8.8 por ciento) es casi la mitad de la incidencia que tiene en los

encabezados por hombres (16.7 por ciento) (Cuadro 2.3). La brecha en las
pobreza general entre hogares con jefes de familia mujeres y hombres se ha incr
de 9.8 puntos porcentuales en el 2000 a 12.6 puntos porcentuales en el 2006.

ZE10.5 punto porcentual de disminucién no fue estadisticamente significativo a p < 0.1.
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Cuadro 2.3: Patrones de pobreza en Guatemala 2006
y puntos porcentuales de cambios desde el 2000

Indice de recuento (% de

Contnbucwn a cambios de

% poblacién poblacién) pobreza (% de categoria)
nacional ~ Todos los - Pobreza Todos los Pobreza
pobres extrema pobres extrema
; Valor Cambio® Valor Cambio® Valor Cambio® | Valor Cambio® ~ Valor Cambio® |
Total Guatemala | 1000~ 00| 51.0  -52* 152 ~ -05[100.0 _ 00 1000 -~ 00|
Por 4drea o I S h ’ I :
Urbana 48.1 95* | 300 . 29 53 25%| 283 97 168 99
Rural 519 9.5% | 70.5 - -40* 244 06| 717 97 832 ° 99
Por grupo étnico ‘ R S ' RERE
No indigena . 62.4 50%| 362 52+ 18" 00| 443 19 319 - 36
Indigena 37.6 500 | 757 05 276 11| 557. 19 681 36
" Kiché 101 07| 685 41 194 03| 136 - 28 129 1.4
Queqchi 72 07| 863 28 46.8 89| 122 26 222 6.5
Kaqchiquel 6.8 20| 650 24 162 26| 87 12 13 04
Mam 50. . 32| 763 135+ 259 83| - 15 57 86 9.4
Otros grupos 8.4 12| 835 01 314 01 137 05 172 1.7
Por regién ; ' ; ‘ ‘
Metropolitana 22.9 13| 16.3 1.6 0.5 02| 173 04 07 -0.2
~ Norte 8.9 09| 771 69 388 03| 135 14 228 27
Nororiente 83 01| 53.2 14 200  11.0+| 86 11 109 62
Suroriente 8.0 08| 544  .141* 139 62| 85 22 13 3.9
Central 10.8 02| 475 43 104 17] 10.1 03 14 1.5
Suroccidente 24.1 23| 594 46 169 01| 281 20 268 -1.9
Noroccidente 13.5 06| 75.6 65 236 7.9% | 200 1.2 210 4.9
Petén 34 0.1 | 570 ;109 145 17| 38 0.1 33 0.6
Por género del jefe de familia o ‘
Hombre ' 81.2 41% | 534 42+ 167 00| 850 25 89.1 17
Mujer 18.8 41* | 408 71+ 88 10| 15.0 25 109 - 17

* Cambio durante el periodo 2000-2006 en puntos porcentuales.
* Los cambios son estadisticamente significativos a p < 5%. Ning(n test se aplic6 ala contnbumm a los cambios de la pobreza,
Fuente: Célculos del Banco Mundial en base alas encuestas ENCOVI2000 y 20{)6

2

INDICADORES NO MONETARIOS DE BIENESTAR SOCIAL

2.22 Entre 2000 y 2006, los indicadores no monetarios de “bienestar social
mostraron mejoras significativas en Guatemala en todos los grupos de pobreza.
Entre el 2000 y el 2006 disminuy6 en casi un tercio la poblacion pobre con viviendas en

malas condiciones?*,

casas con pisos de tierra (reduccién de una décima parte), falta de

acceso a la red de distribucion de agua potable (una quinta parte menos) y falta de acceso
a la red eléctrica (reduccién de una cuarta parte). A su vez, entre los extremadamente
pobres se redujo significativamente la falta de acceso al sistema de distribucién de agua
potable y a la red de electricidad (reduccién de una quinta parte en ambos casos).
- También mejoraron las condiciones de vida para los no pobres, con disminuciones en los

?* La vivienda precaria est4 definida como el hecho de vivir en ranchos, chozas o viviendas improvisadas.
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‘cuatro indicadores en un rango de entre 26 por ciento (para la falta de electnc,ldad) y 50

por ciento (para viviendas de mala calidad) (Grafico 2.3).

2.23 La mejora de los activos en todos los grupos de pobreza sugiere alguna forma

de ahorro o un consumo més extendido en el tiempo. Una mejoria en las co

ndiciones

de vida frecuentemente estd asociada a una reduccién de la pobreza. El hecho de que
hayan mejorado las condiciones de vivienda tanto en la extrema pobreza como en la
pobreza general, sugiere que hay una mayor generacién de ingresos que se invierten en
bienes y se utilizan plenamente en un periodo de tiempo mds prolongado (més de un
afio). El aumento de capital de inversion entre los pobres también fue observado en los

indicadores de educacién y salud (ver Programas Sociales, Capitulo 4).

Gréfico 2.3: Cahdad de la vivienda y acceso a los servicios por parte de los grupos pobres,

‘Guatemala 2000-2006

a. Vivienda Precaria ' . " b. Piso de Tierra
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Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base 2 las encuestas ENCOVI 2000 ¥ 2006, INE Gu

CAMBIOS EN LA POBLACION URBANA Y RURAL: CRECIMIENTO, MIGRACIC
CLASIFICACION

emala

INY

224 Se deben tomar en consideracién nuevas clasificaciones en la poblacién
urbana y rural cuando se comparan los cambios demograficos entre el 2000 y el
2006. Como parte del Censo 2002 en Guatemala se aplicé una nueva clasificacion a cada

segmento-censal. Las nuevas definiciones y actualizaciones explican dos terce

ras partes

de los 9.5 puntos porcentuales del cambio antes mencionado. La nueva clasificacion

15




explica 6.6 ‘puntos porcentuales del desplazamiento rural hacia las ’zénas urbanas; la
migracidn y el crecimiento dan cuenta de los otros 2.9 puntos porcentuales (Cuadro 2.5).

225 A no ser por la reclasnﬁcacmn de los segmentos urbano y rural, el aumento
de la pobreza extrema urbana no hubiese sido 51gn1ficat1vo , la pobreza general
urbana hubiera disminuido y la reduccién de la pobreza extrema rural hubiera sido
de 5.6 puntos porcentuales (en lugar de 4.0) (Cuadro 2.4). En realidad, la nueva
clasificacién sobredimension6 el cambio verificado en la pobreza urbana (en 4,2 puntos
porcentuales) y también el cambio en la pobreza rural (en 1.6 puntos porcentuales) Es
importante notar que la reclasificacién = refleja  cambios. poblacionales reales
principalmente relacmnados con la urbamzamon de Guatemala que -estd - cerca de
transformarse en un pais de poblacién mayoritariamente urbana®. Estos cambios tienen
fuertes implicancias en la definicién de las politicas pablicas.

Cuadro 2.4: El impacto de la migi'acion, el crecimiento y la nueva clasificacién urbana/rural
. enla poblacwn yen los cambios de la pobreza Guatemala 2000-2006

2000 2006 ~ Cambios *
4 Crecimiento y »
| Nueva® Vieja(2000) | = migracién ___ Clasificacién
L Impacto de los cambios en la poblacién
N°.de Urbana. | 4,397,854 | 6,250,578 5,399,043 1,001,189 851,535
personas  Ryral 6,987,587 | 6,737,251 7,588,786 | 601,199 _(851,535)
q ~ Utbama |  386% 48.1% 41.6% | ] R
Rural 61.4% 51.9% 58.4% -2.9% -6.6%
Pebreza , Impacto en’la pobrezayla qureza extrema
E Urbana - 2.8% 5.3% 4.3% - 1.5% 1.0%
xtrema , ‘ v »
» Rural 271% | - 244% 25.8% -1.3% -1.4%
- Urbana 27.1% 30.0%  25.8%: _ -1.3% 42%
General . :
Rural 74.5% 70.5% 68.9% |

*Los porcentajes (%) son puntos porcentuales.
® “Nueva” es la actual clasificacién utilizada en el resto del estudio. » '
Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a las encuestas ENCOVI 2000 y 2006, INE Guatemala.

-

25 A una probabilidad estachstlca de P<5%.
%6 La encuesta. ENCOVI 2000 utiliza la clasificacion urbana/rural definida y aplicada durante el censo
anterior (1992). Adn con la misma definicién, se pueden hacer cambios en la clasificacién de cualquier
segmento especifico de un censo. Guatemala no actualizé la clasificacién de los segmentos del censo entre
1992 y 2002. Se estima que esta falta de actualxzacmn esel ongen principal de los cambios observados
entre las dos encuestas de hogares. <
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CRECIMIENTO Y DESIGUALDAD

226 Hay tres factores fundamentales que afectan los cambios de la pot
- tiempo: los niveles de consumo, los valores de la linea de pobreza y la distri
consumo. Como se menciond anteriormente, el valor de la linea de pobre:

yreza en el

bucién del

za extrema

aumentd entre el 2000 y el 2006 debido al incremento del precio real de los alimentos y a

los niveles generales de consumo. Esta seccidn analizard primero los cam
distribucién del consumo y luego integraré a este andlisis el unpacto del creciz
dlstrlbumc’m sobre la pobreza.

2.27 En su conjunto, la de Guatemala es ahora una sociedad mas igualii
‘en el ambito rural las desigualdades persisten. Entre el 2000 y el 2006, el

de] indice Gini en Guatemala disminuyé de 47.6 a 44.8 (Cuadro 2.5). Debido :
Cuadro 2.5: Gini * de 2000 y 2006

de este coeficiente, una reduccién de 2.8 refleja

bios en la

miento y la

laria, pero
coeficiente
) a rigidez

un cambio significativo. En las dreas urbanas la [ Aqo Nacional Uth

ano Rural

2006
2000

reduccién - fue modesta (1.6 puntos), pero la
desigualdad en los hogares rurales permanece

448
476

427
4

35.2
43 352

sin cambios. Las desigualdades de ingreso y los
cambios en la pobreza en los niveles urbano y
rural se vieron - afectados por la nueva
clasificacién poblacional empleada en la ENCOVI 2006. Sin embargo, e
clasificacion de los segmentos urbano y rural refleja cambios reales en Guate
conclusiones son validas y ttiles para comprender la realidad de ambos grupos.

228 Los grupos de los quintiles inferiores han aumentado leve

proporcion dentro del consumo total. En efecto, los primeros cuatro
aumentaron su proporcién de consumo en entre 0.5 y 1.0 puntos porcentuales,
que el consumo del quintil superior cay6é 2.8 puntos porcentuales (Gréfico

embargo, aun subsisten importantes disparidades en Guatemala.

Gréfico 2.4: Porciones de consumo por quintil, Guatemala 2000-2006

* Valores reportados en escala d¢
Fuente: Cdlculos de'personal del BN
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Fuente: Calculos del Banco Mundial en base a las encuestas ENCOVI 2000 y 2006.
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229 Para una determinada linea de pobreza, la reduccién de la pobreza sélo es
posible cuando aumentan los niveles de consumo en un segmento de la poblacién.
Entre el 2000 y el 2006, los niveles de consumo de las gersonas entre el percentﬂ 51y 56 -
aumenté lo suficiente como para, sacaﬂos de la pobreza®’. :

2. 30 A fm de evaluar la mﬂuenma relativa del crecmnento y de las variaciones en la
distribucién del consumo sobre los cambios en la pobreza, se realizé una estimacién del
efecto de.cada una de estas variables manteniendo la otra constante y evaluando su
impacto sobre la pobreza 8 Para este ejercicio, el término crecnmento es empleado en
referencia al consumo promedio de todo el pafs y puede ser independiente de los cambios
de consumo reglstrados en segmentos espemﬁcos de la poblacmn '

2. 31 Tanto los cambios en la d1str1buc10n como los efectos del crecimiento son
importantes para la reduccién de la pobreza. Sin los, cambios en la distribucién del
consumo,: la redUCcmn general de la pobreza en Guatemala hubiese sido de sélo 1.7
puntos. porcem:uales en lugar de 5.1. Sin embargo; el crecimiento, real hizo decrecer la
pobreza general en las dreas rurales y aumentd la pobreza extrema urbana. En efecto, los
cambios en la dlstnbucmn del consumo explican dos terceras partes. de la reducci6n de la
pobreza general en Guatemala, mientras que el crecimiento real da cuenta del tercio
restante (Cuadro 2.6). Para los hogares rurales el crecimiento da cuenta de més del 100

- por ciento de la reduccién de la pobreza®. Por otro. lado, el efecto del crecimiento explica
més de dos terceras partes del incremento de la: extrema, ‘pobreza urbana con s6lo una’
pequefia conmbucmn generada por | los cambios en la dlstrlbcuczlon del consumo.

Cuadro 2.6: Crecimiento y cambios en la distrihuci(in del consumo: deé;coinposiciﬁn de
- los cambios en la pobreza * de Guatemala entre el 2000 y el 2006

Tasas de % N Cambios en la incidencia de la pobreza
2000 2006 | SO0 | Goimiento RIS pocion
: : real ( bucién
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 0.07 043
Pobreza extrema urbana 2.78 5.32 2.53 ‘ 160" 047 046

* Sélo fueron analizados los cambios significativos en la pobreza.
Fuente: Cédlculos del Banco Mundial en base a las encuestas ENCOVI 2000 y 2006.

CORRELACI()NES DE LA POBREZA

" 2.32  Es posible identificar importantes caracteristicas de los hogares asociadas con la
pobreza (o con la reduccién de la pobreza) si para ello se utiliza una regresién
multivariable entre consumo™ y una serie de variables de los hogares. Tomando en
con51derac16n todas las caracteristicas de los hogares al mismo tiempo, el impacto de las

*T No son las mismas personas, sino las personas de esos peréentiles segin el consumo.

*% El impacto del crecimiento fue estimado manteniendo constante la distribucién observada en el 2000 y
Jos niveles de consumo del 2006. El impacto redistributivo fue estimado utilizando los niveles de consumo
del 2000 con la distribucién de consumo observada en el 2006.

? Los efectos individuales (crecimiento de la redistribuci6én) pueden ser negativos o de méas de 100 por
ciento. El impacto total es capturado por la suma de los dos efectos y el efecto de la interaccién.

% Bl logaritmo 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 después de controlar las otras variables
incluidas en el andlisis. Existen dos limitantes que es importante mencionar: primero, las
relaciones estadfsticas no son estrictamente determinantes, sino correlativas a la pobreza,
y segundo, las conclusiones se limitan a la variable incluida en el anilisis y no es posible
hacer inferencias respecto de variables no utilizadas; esto incluye tanto las caracteristicas
observables como los aspectos culturales e histéricos.

2.33  Se calculd una Unica regresién para todo el pais. Ademads, considerando que las
caracterfsticas de los hogares se relacionan con el consumo de manera diferente en las
4reas urbanas y rurales, se estimaron regresiones individuales para cada una de estas
dreas. Las variables utilizadas y los coeficiéntes estimados son presentados en el Cuadro
2.7. Los coeficientes positivos indican una relacién positiva entre la variable y el
consumo, y los coeficientes negativos indican una relacién negativa. Mds
especificamente, cada coeficiente representa el valor total utilizado en la funcién EXP*!
para estimar el consumo si la variable correspondiente aumenta en una unidad®

234 La ub1ca<:10n geogrifica es un elemento importante en la determinacién del
consumo, atin después de haber tomado en cuenta otros factores, especzalmente en las
~ dreas rurales. El hecho de vivir en Ciudad Guatemala incrementa el consumo, sobre todo
en comparacién con los hogares rurales. Esto es asi incluso después de desc¢ontar por
tamafio del hogar, bienes, trabajo en el sector agricola, nivel de educacién, pertenencia
étnica, género y edad del jefe de familia; subsisten importantes diferencias regionales,
con un nivel de consumo mayor que ¢l esperado en la region meiropohtana.

2.35 La idea que durante mucho tiempo se ha tenido de una Guatemala ¢on rostro
rural, indigena y femenino es s6lo parcialmente cierta. El hecho de ser indigena y tener
un jefe de familia hombre estd asocmdo con menores niveles de consumo,
1ndepend1entemente del 4rea de residencia®. En efecto, los hogares en los que 1a mayoria
de sus miembros se autodefmen indigenas tienen niveles més bajos de consumo, al igual
que los hogares dirigidos por hombres. En cambio, los hogares con jefas de familia
mujeres estdn asociados con niveles de consumo mds elevados. ‘

2.36  Cuanto mas grandes son los hogares, menos consumen. A medida que aumenta
el tamafio del hogar, el consumo per cépita disminuye. La reduccién del consumo de un
nuevo miembro del hogar es mayor cuando los nifios tienen menos de seis afios de edad.
En los hogares urbanos, las personas ancianas también reducen el consumo bastante mds
que otros miembros del hogar. ‘ : 1

'2.37 El hecho de trabajar en la agricultura (el jefe de hogar) estd asaclado con un
consumo menor; esto aumenta con la edad. Comparado con cualquier otr tipo de
trabajo, los jefes de hogar que trabajan en la agricultura bajan el mvel de consumo de

*1 El valor de EXP es el valor de X en la férmula: e* = coeficiente estimado, donde e = 2.71828
* Los cambios en Quetzales cambian segfin el punto de evaluacién elegido. Por ejemplo, un incremento de
0,5 tiene un impacto diferente cuando se le evaliiaa 5 o a 8. El valor minimo para evaluar es al valor del -
coeficiente constante. '
# Urbano o rural.
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todos los miembros. Esto es. as{ independientemente del lugar de residencia. Ademds, a
medida que aumenta la edad del jefe de hogar aumentan los niveles de consumo, aunque
a un ritmo decreciente®

Cuadro 2. 7 Calculo del consumo en Guat:emala 2006

3 , -| Nacional | Urbano | -Rural
Areaurbana o ] 0.15%% |- | R
Regién (excluyendo la metropohtana) o ‘ ‘
z Norte o : L | -0.32%% | -0.27%% | -0.42%%
% ‘Nororiente T : -0.23%% | .0, 15%* -0.36%*
S Suroriente ‘ - -0.20%% | -0.19%% | -0.28%x
= Central | : S F019%% | L0.18%F | 027
- - Suroccidente o[ 019xx | L0204+ | -0.26%*
| Noroccidente , 0214 |0.24%% | .0.28%%
Petén ; - -0.16** | -0.05 | -0.30**
‘Indigena ‘ : 021 | -0.18%* | .0.22%*
, Jefa de familia mujer 0.04%* 0.04* | 0.03*
é | Nimero.de miembros del hogar : : :
&‘1 0 a 6 afios de edad : : -0.19%* 1 020 | -0,19%%
8 7 a‘2\‘4 afios de edad o 0.10%*% | -0.12%% | -0.09%%
b | 25 a 59 afios de edad i ‘ 0.07%% | -0.08%F | .0.06**
g 60"0 més afios de edad ~0.11%% | -0,16%* | -0.07%*
Edad : : 0.02%* | 0.02%% | 0.02%*
Cuadrado de edad ‘ -0.00%% | -0.00%* | -0.00%*
Pmpledad de vivienda (se excluye otro tipo de propledad) ' 1 ’
4] Propia y pagada 0.16 0.53% 1 .0.01
% | Propia pero no pagada ; o 1021 0.57%* | 0.04
m Alquilada , | 017 . |0.51% [0.07 -
Prestada o donada ' 0.07 0.37*  -0.05
EMPLEQ | Eljefe de familia trabaja en agricultura -().18%* -0.20%% | (. 17%*
zs | Nivel (Sin educacién y preescolar excluidos) - ' |
S 2 | Primaria (0-6) 0.23%+ | 027+ | 020+
> ; Secundaria: basico (7-9) 0.44%% | 046%x | 0.41%x
. 8 A Secundaria: avanzada (10-12) . ,  0.72%% 0.75%* | 0.66%*
%Ej: Universidad: no terminada | S 107#% | 1070 | 1.25%
- Universidad: graduado . 1.37** 1.32%+% | 2.04%*
Constante , ' - 8.72%+ | 8.51*%* | 9.00%*
Observaciones. I 13,638 |5797 | 7.841
R — Cuadrada ‘ 0.58 0.58 [ 046

Vadable independiente: logaritmo natural del consumo anual per cépita.
* Significativo ap <5%; ** significativo ap < 1%.
Fuente: Calculos del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. .

238 La educacion es la variable de mayor 1mpacto posmvo en el mvel de consumo
. de los hogares. Incluso terminar la primaria tiene un mayor impacto que residir en las
dreas metropolitanas. Cuanto més alto es el nivel educativo alcanzado, mayor es también

3 El signo negativo en el coeficiente estimado para “edad al cuadrado”.
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el impacto sobre el consumo. Esta caracteristica se confirma a nivel nacional, asi como en

los hogares urbanos y rurales.

239 Los mis elevados nivelés de consumo estdn relacionados con hogares urbanos
del drea metropolitana (Ciudad de Guatemala), que no son indigenas y cuya jefa de:
familia es una mujer de mediana edad con pocos hijos, que no trabaJa en la agricultura y
que tiene el nivel de educacién mds elevado.
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CAPITULO 3.  EL DESEMPENO DE GUATEMALA SEGUN LOS
PUNTOS DE REFERENCIA (BENCHMARKING) PARA LOS INDICAD()RES
SOCIALES Y DE POBREZA

3.1 En este capitulo se ponen en contexto los cambios en la pobreza y los
indicadores sociales y de desigualdad descriptos en el Capitulo 2, empleando como
puntos de referencia los cambios que han tenido lugar en América Latina y el resto del
mundo. La principal conclusién es que, al comparar el nivel de pobreza o los indicadores

sociales con los de otros pafses, Guatemala aparece en la parte inferior de la distribucion,

- pero al comparar el cambio promedio anual entre el 2000 y el 2006 en Guatemala contra’

los cambios que han tenido lugar en el mundo en los dltimos 25 afios, Guatemala se ubica

cerca del desempefio medio (en pobreza) o bien bastante por encima del desempefio
medio (en los indicadores sociales y de desigualdad). En general, si se toman en cuenta
las caracteristicas observadas, esto implica para Guatemala un cambio més positivo atin.

Por ejemplo, sobre la base de las comparaciones de PPA, y sin controldr por las

‘caracteristicas observadas, el cambio promedio anual de pobreza en Guat
- ligeramente peor que el desempefio medio de todos los paises en los tltimos 25
embargo, si se toman en cuenta las caracteristicas observadas de Guatemala,
anual ‘promedio en pobreza resulta ligeramente superior al desempefio n
importante notar que éste fue un periodo de caida del PIB per cdpita en G
seguido de una lenta recuperacion. Dado que hay muchos casos en el mundoen
pobreza aument$ durante un ciclo econémico, no es sorprendente que al control

cmala es
afios. Sin

] cambio
nedio. Es
uatemala,

los que la
ar por las

caracteristicas observadas el cambio resulte més positivo.

3.2 Si bien Guatemala se encontraba cerca del desempefio medio en cuanto a

reduccién de la pobreza, estaba bastante por encima del desempefio medio en la
reduccién de la desigualdad y en la mejora de los indicadores sociales. Cabe destacar
especialmente la tasa anual promedio del cambio en materia de agua y saneamiento, asi
como en una variedad de indicadores sociales. Algunos de los cambios superan las
variaciones que han tenido lugar en el mundo en los dltimos 235 afios. El dnico indicador
“que no ha mejorado, y en el que Guatemala desgraciadamente tiene uno de los peores
indicadores del mundo, es en la desnutricion crénica. La importante mejoria en los
indicadores de salud y agua y saneamiento permiten augurar una inminente mejora en la
desnutricién crénica. Sin embargo, es imposible afirmarlo porque desde el afio 2002 no
se han generado nuevos datos. Si bien en la actualidad se estdn recolectando datos, una de
las acciones més urgentes.para mejorar el sistema de informacién es poner en marcha un
sistema apropiado de monitoreo, de manera de dimensionar correctamente este problema
social, uno de los mds graves de Guatemala. :

33 Debido a que el éxito del aumento de la cobertura en educacién y salud
incorpora mds personas al sistema y a que el eje del problema es ahora mejorar la calidad
de los servicios, los guatemaltecos necesitan considerar si hay recursos suficientes para
hacer un trabajo adecuado. El nivel de ingresos fiscales que tenfa antes Guatemala s6lo
permitia financiar un sistema de escasa cobertura y baja calidad. El cambio en los niveles

de gasto y el pequefio aumento en los ingresos fiscales hacen que sea posible n
cobertura de los servicios sociales en marcha. Pero es improbable que sea sufici
~que Guatemala logre mantener el ritmo de mejoras en los sistemas de educacié
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que experiment6 en los dltimos seis afios y, a la vez, pueda enfrentar la apremlante
necesidad de combatir la desnutricidn. : ~

L AS TENDENCIAS DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO

3.4 Antes de presentar, 1nd1cad0r _por mdlcador los resultados del ejercicio de ‘

_detemnnamon de puntos de referencia (benchmarkmg), conviene presentar un panorama

general de las tendencias del Inchce de Desarrollo Humano (IDH) de Guatemala en los
dltimos 30 afios. -El Graﬁco 3.1 1lustra cdmo ha evolucionado el valor del IDH de’

- Guatemala en ese periodo, comparado con el valor promedio en los paises que estaban en

las 10 posiciones dlrectamcnte porencima y por debajo de Guatemala en 9’75

‘Grafico: 3.1: Tendencias ‘.devl., Iligdi_(;e'de‘Desarrollo Humano en Guatemala
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Fuente: Cédlculos de personal del Banco Mundial en base a datos comparatlvos del IDH del PNUD
http://hdr.undp. org/en/stansucs!

10% Inferior a GT en 1975

3.5 El gréfico revela que entre 1975 y 1990 Guatemala experimenté algunas
mejoras, aunque con tna tasa tan lenta en relacién a la de otros pafses que estaba cayendo
a los niveles promedio de los paises que tenfan valores més bajos en 1975. A comienzos
de los afios ’90, la tasa de mejoras de Guatemala empezé a cambiar y ahora el IDH del
pafs esté cerca del valor promedio de los pafses que estaban inmediatamente por encima
de Guatemala en 1975. Este cambio es indudablemente debido al mayor esfuerzo que se
estd haciendo en los sectores sociales como consecuencia de los acuerdos de paz (aunque

> Nota: El valor de Guatemala de 0.689 es m4s o menos el valor de Colombia, Paraguay, México y
Jamaica en 1975. El valor de Guatemala de 1975, de 0.514, es mds o menos el nivel de Timor-Leste, Jibuti,
Kenya, Zimbabwe y Togo hoy. Los diez paises que estaban exactamente por encima de Guatemala en 1975

eran El Salvador, Turqufa, Nicaragua, Irdn, Zimbabwe, China, Siria, Honduras y Tunisia. Los paises que
estaban directamente por debajo de Guatemala en 1975 eran Argelia, Botswana, Lesotho Congo,

Indonesia, Kenya, Ghana, Marruecos, Egiptoy Togo




las metas establecidas en estos acuerdos no hayan sido alcanzadas). Estas mejoras a veces
no se pueden apreciar o son subestimadas cuando se compara la posicion de Guatemala
en un determinado momento. Por ejemplo, Guatemala estuvo en la antetdltima posicién de
América Latina en cuanto al IDH en 1975, 1980, 1985, 1990, 1995, 2000 y 2005. Esto se
debe a que la posicién inicial de Guatemala era muy baja. Como se verd en el ejercicio de
determinacién de los puntos de referencia, el nivel del cambio en muchos de los
indicadores sociales que Guatemala logrd alcanzar durante los ultimos 6 afios es
comparable a los cambios alcanzados en otros paises del mundo.

EL ENFOQUE DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA

3.6 ‘Volvemos ahora la mirada hacia el pasado més reciente, entre los afios 2000 y
2006, a fin de describir el ejercicio de determinacion de los puntos de referencia que se
llevé a cabo para una serie de indicadores relacionados con la pobreza, la desigualdad y
las condiciones sociales. En todos los casos se utilizé una metodologia similar, Primero,
se compard el nivel del indicador de Guatemala del 2006 con los datos mds reélentes de
otros paises, disponibles en la base de datos del Banco Mundial. Los datos de pobreza y
desigualdad fueron tomados del POVCALNET del Banco Mundial. Los indicadores
sociales, de 1a base de datos Indicadores de Desarrollo Mundial, del Banco Mundial. Los
datos para todos los pafses fueron trazados en la forma de una funcién de distribucién
cumulativa y se indica la posicién de Guatemala en dicha distribucién.

37 Segundo, se compar6 el cambio anual promedio del indicador de Guatemala
entre 2000 y 2006 con la distribucién del cambio promedio anual para todos los paises
que figuran en la base de datos del Banco Mundial entre 1985 y 2006. El niimero de
observaciones en los cambios varfa de acuerdo con el indicador observado, En esta

comparacién, no se realizaron controles por diferencias de caracteristicas entre los paises. -

Es una comparacién estricta entre el valor del cambio en Guatemala y la distribucion
incondicional de los cambios ocurridos en los otros paises durante el perfodo seflalado, de
mds de 25 afios. Para muchos de los paises hay méds de una observacion.

3.8 Por tltimo, se presentaron las comparaciones del cambio anual promedio en un
indicador, controlando por las diferencias en las caractéristicas del pafs. Este control se
hace utilizando regresiones de cuantil para calcular la relacién entre el indicador y un
conjunto de caracteristicas de- cada pais en diferentes puntos. de la distribucién.
Contrariamente a una regresiéon de minimos cuadrados ordinarios (Ordinary Least
Squares), que sirve para estimar la relacién en la media de la distribucién, la regresién de
cuantil permite estimar la relacién en la media en el percentil 25*'° o, de hecho, en
cualquier percentil dado. Asi como los coeficientes calculados a partir de una regresién
OLS pueden combinarse con valores de las caracteristicas del pais para gemerar una
predlccmn del valor promedio del indicador; los coeficientes calculados para cada una de
las regresiones de cuantil se combinan con las caracteristicas dadas del pais para generar
predicciones de los percentiles. Estos percentiles predichos son ‘trazados para luego
comparar el cambio real en el indicador con la distribucién de los percentiles predichos.
Si el cambio real va hacia el limite superior de la distribucién de los percentiles
predichos, el desempefio se considerard positivo. Si va hacia el limite inferior de la
distribucién de los percentiles predichos, el desempefio se considerard negativo. Nétese
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~que los percentiles predichos son especificos para cada pais. Por consiguiente, puede
esperarse que lo que se conmdera como un desempefio positivo o negativo varie de un
pais a otro.

3.9 Ademds de volver la mirada hacia el desempeﬁo pasado, es posible utilizar los
percentiles.predichos para mirar hacia adelante y servir de gufa al escoger Guatemala un
objetivo. Si Guatemala decidiera buscar con detemnnamon cierto ObjetIVO deberia optar
por intentar alcanzar el valor equlvalente al 80“0 percentil de su d1$trxbu016n de
percentiles predichos. También se podria fijar una meta en relacién con su desempeno
anterior. Podria escoger como-objetivo el valor correspondlente al percentil que ‘estd 20
~ puntos por encnna de lo que se alcanzd en el pasado

3.10.  -Los percentiles predichos pueden ser utlhzados para detﬁrnnnar si los objetivos
establecidos con anterioridad —por ejemplo, uno de los Objetivos de Desarrollo del
‘Milenio— parecen alcanzables o no. Por ejemplo, si para alcanzar una determinada meta
serfa necesario que Guatemala tuviese un ‘desempefio significativamente superior al del
pasado, podria no resultar razonable asumir que el Ob]ethO serd alcanzado. ‘

DETERMINACIC)N DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA REDUCCIC)N
DE LA POBREZA

3.11 Para determinar 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 pueden especificar diferentes valores
de 1,2, 3,4y 5 dblares PPA diarios y el programa de software ofrecerd una variedad de
indicadores de pobreza correspondientes a dicho valor de PPA. Los célculos se basan en
grupos de datos tomados de un amplio conjunto de encuestas de hogares reahzadas en
todo el mundo durante los Gltimos 25 afios.

3.12 El Cuadro 3.1 reﬂeja el desempefio de Guatemala en la reduccion de la pobreza
entre el 2000 y el 2006. Las columnas relacionadas con el nivel del indicador muestran
que Guatemala se ubica més o menos en el centro de la distribucién. Nétese que el nivel
de la pobreza a $3 PPA es de 46.17 por ciento, mientras que a $4 PPA es de 58.29 por
ciento. Por lo tanto, el nivel de pobreza en Guatemala segin la linea de pobreza nacional
(51 por ciento) corresponderfa a un valor $PPA de entre $3 y $4 por dia. La, pobreza_
extrema segtin la linea nacional es de aproximadamente el 15 por ciento, correspondlente
aentre $1 PPA y $2 PPA. ‘

3.13 Enrelacién ala variacic’)n de la pobreza, se percibe en Guatemala que la pobreza
medida a $1 y $2 PPA en realidad aumentd, mientras que a $3 y $4 por dia sdlo
~ disminuy®6 ligeramente. El patrén de un desempefio més negativo cuando las lineas de $
PPA son mds bajas recuerda lo 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 més pequefios que con la linea de pobreza nacional, lo cual refleja los
cambios en el costo de la vida en Guatemala en relacion con el resto del mundo.
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Cuadro'3.1: Desempeiio de Guatemala en la reduccién de la pobreza .-

Nivel del indicador Cambio promedio del indicador
Indicador Valoren | Percentil en | Valor del Distribucién Percentil
2006 distribucién | cambio anual | incondicional condicional
empfrica' | promedio (Comparaciones | (Comparaciones
(2000-2006) | con paises con pafses
ALC) ALC
Pobreza $1 PPA | 11.78 47 0.19 32 (33) 43 (4D
| Pobreza $2 PPA | 30.61 55 0.04 42 (39) 52 (48)
Pobreza $3 PPA | 46.17 57 -0.12 45 (40) 56 (49)
Pobreza $4 PPA | 58.29 60 -0.23 48 (43) 55 (60) -

Fuente: Povcalnet del BM para‘ datos de PPA de pobreza.

3.14 En términos comparativos, el desempefio de Guatemala estd por débajo del

desempefio promedio de los demis paises, y es algo mds pobre atin cuando el grupo

comparativo son otros paises de América Latina. La tltima columna de la tabla (bajo la
denominacién percentil condicional) indica que mejora el desempefio en relacxén a otros
paises del mundo y de América Latina cuando uno controla por las caracterlqtlcas de
Guatemala. El Grafico 3.2 traza los percentiles predichos para los percentﬂes
incondicionales y condlclonales en los paises de la regién ALC, con el cambio medldo
Cabe notar que mientras que controlar por caractenstlcas de
paises mejora un poco la posu:lon relativa de Guatemala, en ningtn caso el desempeno se
- desplaza muy por encima o muy por debajo del desempefio promedio. ‘

utilizando $3-PPA diarios.*

35 Nétese que los percentiles reportados en las Tablas son la inversa de los percentiles de las Gréficos. Esto
€s asi porque uno estd acostumbrado a ver un percentil mds elevado para representar un mejor desempefio,
Las tablas corresponden a esta interpretacién. En el Gréfico 3.2 el buen desempefio estd representado por
un valor negativo, es decir una disminucién de la pobreza. De modo similar, en el Gréfico 3. 3 el buen
desempefio estd asocxado con un valor numéricamente inferior en el indice de Gini.
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Gréficov 3.2: Percentiles predichos. Incondicionales y condicionales, paises de la regién ALC.

3.15 El resultado de la reduccién de pobreza quizd no es tan sorprendente si uno
considera que, durante el periodo 2000-2006, el crecimiento de Guatemala en términos
del PIB per cépita comenz6 a declinar y s6lo comenzé a recuperarse en los dos dltimos’
afios (Cuadro 3.2). Al medir el PIB per cépita de 2005 en $ PPA internacional, el nivel
casi no aumentd, pasando de $4,916 en 2000 a $5,015 en 2006.

Cuadro 3.2: Cambios anuales en PIB per cipita

1997 1998 1999. 12000 .| 2001 2002 | 2003 2004 2005 2006 .

205 1266 151 123 -0.06 -0.17 -0.31 0.19 0.75 2.12

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA REDUCCION
- ‘ DE LA DESIGUALDAD S

3.16 Guatemala es un pais con un alto nivel de desigualdad, como lo indica el hecho
de ubicarse en el percentil 23*" al ser comparado con el resto del mundo (ver Gréfico
3.3).% |

1y

37 Como un Gini m4s alto refleja mayor desigualdad, el percentil se mide desde 100. Veintitrés por ciento
de paises tienen valores peores que los de Guatemala y 77 por ciento tienen mejores valores.
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_ Grafico 3.3: Distribucién cumulativa del indice Gini

3.17 Recientes trabajos del Banco Mundial analizaron el papel que jﬁega la

igualdad

de oportunidades en la generacién de desigualdad de ingresos y de consumo. La actual
desigualdad en los ingresos es resultado de desigualdades de oportunidades en ¢l pasado,
'y a menos que se modifique dristicamente la progresividad del sistema tributario o el
sistema de transferencias, no seré posible modificar la desigualdad actual en los ingresos

o el consumo. Pero si es posible producir cambios en las actuales desigual
oportunidades mediante decisiones de inversiones ptblicas.

dades de

3.18  ElBanco Mundial creé un Indice de Oportunidades que combina dos conceptos.

El pﬁmero .es el concepto de la prevalencia, es decir, para un determinado

publico, qué porcentaje de nifios tiene acceso al servicio. El segundo concepto es el de

disimilitud en el acceso a dicho servicio. Se podria pensar que el acceso es sim
“hay circunstancias predeterminadas que puedan explicar cudles nifios tienen
cudles no. El acceso no dependeria del sexo, la pertenencia étnica o carag
familiares que el nifio no puede elegir. El grado en que el acceso real se desvi
ideal puede ser medido y comparado entre los paises y en el tiempo.

acceso y
teristicas
a de este

3.19 - El Banco Mundial compar6 los paises de América Latina en base a este indice
de oportunidades y en base a los indices que lo componen, de prevalencia y disimilitud en
educacion, electricidad y agua y saneamiento. Guatemala figura en la antedltima

posicién, superando sélo a Nicaragua. Sin embargo, en un andlisis preliminar g
datos més recientes para calcular el indice de oportunidades el resultado

ne utilizé
fue que

Guatemala mejoré a lo largo del tiempo. Esto es consistente con la observacion general

contenida en este informe: que hubo mejoras entre el 2000 y el 2006, pero que e
los indicadores sociales sigue siendo bajo.

29

nivel de

servicio .

ilar si no




3.20 Volviendo al indice Gini, un andlisis de los datos recogidos por las encuestas de
hogares de 2000 y 2006 revela que hubo una mejora sustancial en la desigualdad, con una
disminuci6n promedio de 1 punto por afio (Cuadro 3.3).

Cuadro 3.3: El desempeiio de Guatemala en la reduccién de la desigualdad

S ‘ Nivel del indicador ‘ Cambio promedio del indicador
Indicador” - Valoren | Percentil Valor Percentil =~ . | Percentil
. . 2006 incondicional | promedio - incondicional | condicional
"~ |-anual del ‘ o
| cambio
(2000-2006)
Gini 48.97 23 1.0 70 75

- papel que tuvieron las remesas al impulsar cambios en el consumo, y si bien 1

3.21 Este resultado es mejor que el 70 por ciento de todas las tasas promedlo de
cambio en los tltimos 25 afios. Esto posiblemente se debe en gran medida al 1mp0rtante

son mds elevadas entre los grupos de mayores ingresos, tamb1en las farmhas ,pobres se
vieron beneficiadas. :

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN LA MEJORA DE
' LOS NIVELES EDUCATIVOS - o

3.22 El Cuadro 3.4 muestra que el nivel de los indicadores educativos en Guatemala
es muy bajo, pero la tasa de cambio es muy positiva. Por ejemplo, segiin la tasa de
conclusién de la escuela primaria, Guatemala aparecia en el percentil 27 en el 2006.
Sin embargo, el promedio anual de cambios, de 3.14 puntos, figura en el 88" percentil
de todos los cambios reportados en los ultimos 25 afios. Tomando en cuenta las
caracterfsticas de Guatemala, el desempeno es ain mds impresionante: se ubica en el
94*°. percentil. Esta combinacién de bajo nivel con buen promedio anual de cambio es
identificable practicamente en todo el sector de la educacién. 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 conclusién de primaria es baja, tanto para varones como para mujeres.
Sélo en la progresién hacia secundaria estdn los niveles mds cerca de la media. Este tipo
de patrén genera un alto grado de desigualdad de oportunidades en educacién. En
relacién con otros paises, pocos nifios terminan el ciclo primario en Guatemala. Pero si
logran concluir la primaria, tienen buenas posibilidades de seguir hacia la secundaria.

3.23 El buen desempefio del promedio de cambio en los indicadores educativos se
percibe claramente en las columnas correspondientes del Cuadro 3.4. La persistencia
hasta el Sto grado aument6 sustancialmente, las tasas de repitencia cayeron y las tasas de
conclusién. de primaria sin duda aumentaron. Vale la pena destacar que a pesar del
significativo aumento de la tasa de conclusién, la progresién hacia secundaria s6lo
disminuyd ligeramente. ‘
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Cuadro 3.4: I)esempeno de Guatemala enla mejora de sus mveles educatlv

0S

Nivel del indicador Cambio promedio del indicador

Indicador - Valoren Percentil | Cambio Percentil | Percentil

2006 incondic. | promedio de | incond. | cond.

(excepto si 2000 a 2006

indicado) (excepto si

: ' indicado) ,

Persistencia hasta 5° grado — total 68.9% 18 2.62%#* 83 60
Persistencia hasta 5 grado — mujeres | 67.6* 15 2.74%%x 85 60
Persistencia hasta 5° grado — varones | 70.2* 27 2.54%%% 82 62
Tasa de repitencia — total 12.09 20 -040 92 73
Tasa de repitencia — mujeres 11.14 T19 043 - 92 81
Tasa de repitencia — varones 12.96 22 -0.36 88 71
Tasa conclusién primaria — total 76.5 27 3.14 88 94
Tasa conclusion primaria — mujeres | 72.6 |24 3.37 | 88 92
Tasa conclusién primaria — varones 804 ' 29 2.92 88 . 94
Progresién secundaria — total 91.4% - 150 -.22%%% 45 50
Progresi6n secundaria — mujeres 90.2* 55 -0, 44k |44 49
Progresi6én secundaria — varones 92.4* 46 0,08k 47 60
Alfabetizados — total \ 69.1%* 27 No disp. '
Alfabetizados — mujeres 63.3%% 30 No disp,

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, BM.
* Datos desde 2005; ** Datos desde 2002; *** Cambio de 2000 a200s.

3.24 Si bien todas son buenas noticias, el Gobierno tendra que tomar nota de. las
futuras implicancias que el aumento de la cobertura supondr4 en términos de recursos. Un
porcentaje més alto de nifios estard concluyendo la primaria y es escaso el cambio en la
reduccién de quienes pasardn a secundaria. A menos que estos cambios se produzcan en

un contexto de generaciones de edades escalonadas, la presion sobre las
secundarias aumentar4 significativamente en el futuro cercano. De esta manera,

escuelas
si no hay

un financiamiento adecuado para las escuelas secundarias, la calidad se verd afectada. -

3.25 En general, el Gobierno deberia tomar nota del hecho de que a me

dida que

comienza a resolver el problema de la cobertura, la atencién se dirigird més a aspectos de

la calidad de la educacién. Alcanzar y mantener la calidad de la educaci6n es

que ampliar la cobertura, y el bajo nivel de la recaudacién impositiva rdpida
transformard en una limitante a la hora de elevar el capital humano de Guatemala.

mds caro
mente se

DETERM]NACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEIVIPENO ENLA MEJORA DE

LA SALUD Y LA NUTRICION

3.26 Las evidencias relacionadas con el desempefio en salud contrastan cl
‘con las de nutricién, al menos en lo que respecta a la desnutricién crénica. Mie
los principales indicadores pueden ser calificados como deficientes, aunque en p

aramente
ntras que.
roceso de

recuperacion, la desnutricién crénica ha sido un problema grave en Guatemala 'y los

tltimos datos disponibles sugieren que no est4 en vias de ser resuelto.

3.27 El Cuadro 3.5 indica Que la mortalidad infantil, la mortalidad en men

ores de 5

afios, la 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 pauses més rezagados. Sin embargo,
la situacién de la salud estd mejorando. El promedm de cambio del indicador aumenta a
una tasa mayor que la de 65 a 70 por ciento de los demds paises. El mejor desempefio se
puede observar en la mortalidad infantil, donde al controlar por las caracteristicas de
Guatemala los 2 puntos promedio de mejoria anual entre el 2000 y el 2006 ubican este
avance en el 95*° percentil de la distribucién mcondlcmnal ‘ ’

3. 28 ‘De todos los 1ndicadores socmles anahzados en esta Evalua(:lon de Pobreza la.
peor poswlén relativa de Guatemala corresponde a su nivel de desnutricién cromca 8 En

2002, Guatemala estaba en el 7™ percentil del nivel de desnutricién. Esto significa que

de todos los niveles reglstrados el 93 por mento de los casos- tenian mejores niveles de

desnutricién’ “que Guatemala. Al comparar las c1fras ‘de 2002 con los datos anteriores -
surgio el dato perturbador de que, pese a los muy pobres resultados de 2000, los de 2002
eran todaVJa ‘peores. EL “‘fporcentaje de nifios afectados por la desnutnmén crénica,,
aumento En términos da as tasas de cambio, el 85 por ciento de los casos registrados
eran mejores que el de Guétemala en el perlodo entre 2000 y 2002.

3.29 A partir del ano 2002 la nutnclon entr6 de lleno a la agenda polmca, algo que
no puede decirse de los afios anteriores. Se trata claramcnte de un paso importante y
necesario si s¢ quieren ener resultados positivos|en los indicadores de desnutricién. |
Los dos esfuerzos prmc1pa1es fueron:'i) la preparamjﬁn en el 2004 de una proj uesta para
la segurldad alimentaria y la nutricién, que surgié de la Mesa Naciorial Alimentaria y
culminé en 2005 en la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(SINASAN), y ii) la preparacién de dos programas Programa para la Reduccmn de la
Desnutricién Cronica, coordinado por la Se(:retarla de Segurzdad Alzmentarza y -
Nutricional (SESAN), yel programa. Creciendo’ Bien, administrado por la’ oficina de la
Primera Dama. Es ev1dente que el interés por, combatir el problema nummonal se ha
extendldo a todo el g0b1em0 del pres1dente Colom

330, Como lo ha demostrado la experiencia de otros pzuses a menudo puede resultar
dificil superar todas las complejidades institucionales para tratar de resolver un problema
que es esencialmente multisectorial. Con frecuenma se requiere de un-liderazgo fuerte,
que unpulse el desarrollo de un sistema que esté a la altura de las’ nece&dades en las
dlversas regiones, enfrentadas a cond:lcmnes 1mcxales diferentes.

3.31 ° Antes de que todos los arreglos institucionales hayan sido alcanzados es
importante seguir adelante con las intervenciones que generaron resultados nutricionales
positivos. A partir de las mejoras en la salud- (Cuadro 3.5), las mejoras en agua y
saneamiento (Cuadro 3.6) y los pasos dados para que la nutricién ocupe un lugar mis -
importante en la agenda politica, es posible que el porcentaje de nifios que padecen
desnutricién crénica haya disminuido. Por desgracia, en este momento no se puede decir
nada en un sentido o en. el otro, ya que desdé el afio 2002 no se dispone de datos més
actualizados sobre nutnc;én Esto pone én evidencia una de las necesidades mds urgentes

en Guatemala: contar con un enfoque muy operauvo en relacién con el disefio de un

38 La Bvaluacién de Pobreza realizada anteriormente por el Banco Mundial también subray6 los niveles

extraordinariamente altos de desnutricion y la necesidad de adoptar medidas correctivas.
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sistema de informacién que guie las politicas dirigidas a reducir la desnutricién crénica.
¢ Qué sucede con las tendencias de la desnutricién? ;Tienen los programas el efecto
-esperado? ;Es adecuada la dimensi6n de las operaciones para conseguir una reduccién
importante de la desnutricién crénica en una determinada regién? ;Cudles serian las
metas apropiadas para las diferentes zonas de Guatemala, como por ¢jemplo el|Altiplano
Occidental, donde los problemas son mds agudos que en otras regiones? Para responder a
estas preguntas se necesita informacion. Es decir, se requieren monitoreos programados y
mas frecuentes de la situacién en Guatemala. ' '

3.32 Cuando estén disponibles los nuevos datos de nutricion, serd til evaluar los
avances. No es necesario tener a mano los datos para determinar lo que puede \constituir
un buen desempefio para Guatemala. Un buen desempefio en desnutricién crénica serfa
alcanzar una reduccién promedio de 1.5 puntos por afio. Esto equivaldria a un desempefio
superior al 75 por ciento de los cambios observados en los dltimos 20 afios, pero atn no
llegaria a la mitad de la tasa recomendada por el Programa para la Reduccidn de la
Desnutricién Crénica. Como punto de referencia, en el sur de México el Gobierno
alcanzé una reduccién promedio anual de 1.5 puntos por afio entre 1999 y 2006. Las tasas
de desnutricién son considerablemente superiores en Guatemala, de modo que deberfa ser
posible alcanzar una tasa de reduccién mayor, pero sélo con un fuerte liderazgo y un
esfuerzo sistemdtico, que implique el uso intensivo de informacién para identificar
objetivos, escoger los programas que tienen mas probabilidades de lograr uin mayor
impacto en una deferminada regi6én y realizar un monitoreo que garantice que se estd
logrando el efecto esperado.

3.33 Mirando hacia adelante, el alza de los precios de los alimentos esta generando
una creciente preocupacién debido a su potencial efecto sobre los niveles de pobreza y
nutricién. Analizar estos posibles impactos serd parte de la tarea de segU‘imidnto de la
Evaluacién de Pobreza que llevard a cabo el Banco Mundial. El impacto potenmal sobre
la nutricién depende, en gran medida, de cémo los hogares administran la asignacién
familiar de alimentos. El monto absoluto de complemento alimentario requendo por
nifios menores de 2 afios (el grupo mds vulnerable) no es grande. Las far ilias, atin
aquellas en condiciones mas precarias, pueden reasignar y sufrir las carencias sin
provocar aumentos draméticos de la desnutricién. Pero esto no siempre es asi. Al revisar
el conjunto de los cambios en nutricién durante los tiltimos 25 afios, se obserya que en
una cuarta parte de los casos el nivel de desnutricién aumentd. Por ende, seguramente
existe un riesgo. Las politicas gubernamentales pueden mitigar este riesgo. Si se pudiese
anticipar la situacién y modificar los programas para conseguir mejores resultados
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 conciencia de la
necesidad de adoptar medidas, m4s alld de las acciones que estdn bajo su control y que
estdn dirigidas a mejorar los resultados nutricionales.
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Cuadro 3. S Puntos de referencia del desempeno en salud y nutricion

- Nivel del indicadorr | Cambio promedio del mdlcador "
Indicador : ‘ Valpr Percentil Cambio | Percentil | Percentil
(2006 V) incondic. * | promedio | incondic. | condic.
, | (nivel) desde 2000 B
| Mortalidad infantil 306 40 | -1.40 65 o5
Mortalidad menores de 5afios |41 |38 200 |70 |70
Mortalidad materna - 290 |35 INA 1
Riesgo de mortalidad materna | 1L40¥ | 30 I NA
durante toda la vida , B , ,
Esperanza de vida 6991 |43 034 55 25
Nacimiento con bajo peso | 12%* 32 -0.33 %%+ 75 I NA-
Desnutricién — estatura p/ edad | 54.3%* 7 | 0.4%%% 15 - - |NA
| Desnutricién — peso p/ edad 17.7%% 45 | -0.86%** 72 | NA

¥ Datos desde 2005; #* Datos desde 2002, 4+ Camblo del 2000 al 2002.

DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN
I INFRAESTRUCTURA SOCIAL

3.34 El Cuadro 3.6 muestra que ¢l desempeno de Guatemala en el aumento del acceso
a agua y: saneamiento es ahora razonablemente bueno, y que el desempefio durante el
periodo 2000- 2006 fue excepcionalmente bueno. En efecto, Guatemala alcanzé una tasa
de mejoras en el acceso a saneamiento muy cercana a la mejor que se haya registrado en
los dltimos 25 afios. Este buen desempefio en agua y saneamiento permite abrigar la
esperanza de que las cifras de la desnutricién crénica, cuando estén disponibles, muestren
también alguna mejora. Si las mejoras en agua y saneamiento fueron combinadas con
mejoras en la promocmn del crecimiento y con un asesoramiento adecuado,,entonces
deberia haber mejoras en la desnutricién crénica.

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

Cuadro 3 6: Determinacién de los puntos de referencna del desempefio en el aumento del
acceso a infraestructura social -

Nivel del indicador Cambio promedio del mdlcador
Indicador Valor en 2005 | Percentil Cambio - Percentil Percentil
. incondicional | promedio de incondicional | ‘condicional
v , ' 2000 a 2005 :
‘| Mejor agua 95 70 , 1.0 .. 86 ‘ 176
Mejor saneamiento 86 68 2.0 . 97 92

DET’EW]NACION DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA DEL DESEMPENO EN VARIABLES
CONTEXTUALES CLAVE o

3.36 Pese a que el Cuadro 3.7 no presenta un indicador de pobreza o un indicador
social, brinda informacién sobre algunos factores contextuales que deberdn ser
considerados cuando en el futuro el pais adopte decisiones importantes sobre politicas.
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3.37 Primero, cabe notar que Guatemala tiene uno de los indices de dependencia mds
elevados del mundo. En contraste con los paises europeos, la alta tasa de dependencia de
Guatemala es generada por el hecho de que hay un alto porcentaje de personas jovenes, y
pocos ancianos. Como se puede observar, esta tasa de dependencia estd disminuyendo. Es
probable que decaiga mds aln a medida que la fertilidad disminuya, con una mayor
urbanizacién y con el constante declive de la tasa de mortalidad infantil. [El efecto
inmediato de la disminucién de la tasa de dependencia deberia ser una reduccién de los
niveles de pobreza debido a que aumenta el nimero de trabajadores por hogar. A medida
que disminuya la fertilidad, el indice de dependencia tocard fondo y luego comenzard
nuevamente a subir, ya que el incremento estard impulsado en el futuro por los
incrementos del porcentaje de personas adultas. :

3.38 Es importante que Guatemala no pase de ser un pais pobre y joven a uno pobre
y viejo. Una vez que ocurra la transicién hacia un pafs viejo, serd dificil para Guatemala
realizar las inversiones necesarias para construir el capital humano y la infraestructura
econémica, ya que buena parte de la rlqueza generada deberd ser asignadas a apoyar a un
mayor niimero de depenchentes

Cuadro 3 .7: Niveles de puntos de referencia y cambms en las varlables contextuales clave

Nivel del indicador Cambio promedio del indicador
JIndicador Valor en 2006 | Percentil Cambio Percentil | Percentil
: (excepto si incondijcional | promedio de incondicional | ¢ondicional
indicado) ‘ 2000 a 2006 '
‘ (excepto si
indicado)

Edad de dependencia 089 1% -0.01 49 HRE
Poblacién rural 52.8 ; 60 -042 40 47

(% del total) , - ,
Densidad de poblacién | 466 62 148 82 71

rural '

Gasto del Gobierno 6.36 8 -0.11 - 136 8
{como % del PIB) : ' '
Ingresos fiscales (como | 10,16 ‘ 17 0.02 51 37 -

% del PIB)

3.39 Al actual ritmo de declive de la tasa de dependencia por edad, pasardn décadas
en Guatemala antes de que la tasa de dependencia por edad deje de disminuir. Por lo
tanto, habrd oportunidades de cosechar los beneficios- de esta disminucién.
Aproximadamente el 60 por ciento de los paises tiene tasas de dependencia por debajo de
0.6. El minimo, en un determinado pais, variard en funcién de la transicién demografica.
En los pafses europeos que atravesaron por una larga transicién, el minimo parece haber
sido alcanzado alrededor de 0.40. En los paises desarrollados que atravesaron por una
transicién demogréfica méds veloz, el minimo parece haber sido alcanzado alrededor de
0.30. En la actualidad, s6lo un 10 por ciento del muestreo ha experimentado aumentos en
la tasa de dependencia, lo que indica que en la gran mayoria de los paises todavia hay una

poblacién joven. Veinticinco por ciento del muestreo tiene tasas de decrecimijento que
van de -1.5 a -2 por ciento por afio. Mientras que a Guatemala le tomé 20 afiog alcanzar

una reduccién de 6 puntos antes del 2000, la tasa de reduccién se aceler6 al punto que
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una disminucién cercana a 6 puntos fue posible en sélo 6 afios. Si Guatemala debiera
reducir la tasa de dependencia por edad en un promedio de 1.6 puntos por afio, durante
los préximos 20 afios el indice de dependencia caeria a 0.59. Esto harfa que en el futuro
sea mas f4cil de lo que fue en el pasado alcanzar reducciones de la pobreza, siempre que
haya inversiones apropladas en capltal humano e infraestructura econémica. y crecimiento
econonnco constante. ' "

3.40 Sin embargo el hecho de que la tasa de dependencia por edad sea elevada
(deb1do a la gran cantidad de. -personas jovenes). mdlca que habré muchas generaciones de
nifios. que deberdn ser, educados. Es una excelente noticia que Guatemala esté, ahora
comenzando a presentar mejoras en sus mdlcadores sociales, después de muchos afios en.
los que los avances fueron minimos. Esto es esencial si Guatemala qu1ere atravesar su
transicién demografica en buenas cond1c1ones : :

341 Una segunda observac:lén 1mportante es. que mientras que el cambio en la
poblacién rural tiene lugar a un ritmo més o menos cercano a. la medla el aumento de la
densidad de la poblacmn rural se estd produ01endo a una. tasa m{is veloz que en la
mayoria de los otros paises. La densidad de la poblacién rural es definida aqui como la
poblacién por acres de tierra arable. Un aumento de'la densidad de poblaci6n rural puede
ser positivo si crea una concentracién masiva de empleo tanto fuera como dentro de las
unidades agricolas. Pero también puede ser sefial de una mayor presién sobre la-tierra,
con el riesgo de que la tierra sea sobreexplotada y decaiga la* product1v1dad El aumento
de la pobreza extrema en el Norocc:ldente puede deberse al declive de la productividad
agricola, probablemente a causa, de una combinaci6n de los efectos del cambio climético
y de un aumento de la presién sobre la tierra productiva. No es algo de lo que se tenga
certeza, pero ¢ ciertamente la tasa relatlvamente Veloz de mcrementd de la den&dad de la
poblacién rura] requiere. atencién. '

342  Por dltimo, tenemos la informacién sobre el gasto gubernamental y el ingreso
" fiscal, ambos como porcentaje del PIB. Es bien sabido que el gasto gubernamental y el
ingreso flscal €omo porcenta]e del PIB son bajos en Guatemala. Lo que tal vez sea menos
conocido es cuédn bajo es en relacién con los valores de otros pafses. Ademis, en el caso
~ del gasto gubernamental €éste decreci6 entre el 2000 y el 2006, mientras que el ingreso
flscal sOlo aumentd levemente.
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PARTE II PROGRAMAS SOCIALES Y EL IMPACTO
- POTENCIAL DE LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS
CONDICIONADAS SOBRE LA POBREZA
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4.1

proteccion social, y estd organizado en cuatro secciones principalcs. La primer
la tendencia del gasto publico de Guatemala en programas sociales y la comp
de otros paises de América Latina. La segunda aborda la cobertura y la inciden

CAPITULO4.  PROGRAMAS SOCIALES

‘Este capitulo aborda los programas sociales en Guatemala en educacion, salud y

a describe
ara con la

cia de los

programas sociales y el consumo privado por quintil y por grupos de pobreza. Las tres

tltimas secciones se refieren respectlvamente a los programas de educacidn
proteccién social. -

4.2

ii.

iii.

v.

vi.

De este capitulo surgen algunos mensajes y recomendaciones importantes:

En los dltimos tiempos, los niveles del gasto. piblico como porcentaje

1, salud y

w

del PIB

aumentaron, pero todavia son bajos. Dentro del presupuesto del Gobierno, los gastos
ptiblicos en programas sociales representaron una parte significativa, mds importante
ain que los promedios de-los paises de América Latina y el Caribe. Se necesita una

reforma fiscal para aumentar la capacidad del Gobierno de brmdar bienes y
especialmente a los sectores pobres y vulnerables.

servicios,

La educaci6n publlca general es neutra en relacién a la pobreza La Pducacién

primaria piblica concentra el 73 por ciento del estudiantado de la educacion

publica y

favorece a los pobres, especialmente el Programa Nacional de Autogestidn para el
Desarrollo Educativo (PRONADE), dirigido a las escuelas primarias y preescolares.
Programas como éste, dedicados a la educacién secundaria, tendrian un gran impacto

en la promocién del capital humano entre los sectores pobres.
La salud publica general también es neutra en relacidn a la pobreza, pero los

servicios

que brindan los Centros de Salud, los Puestos de Salud y los Centros Comunitarios

son progresivos. Mayores inversiones del goblerno ‘de Guatemala, dirigid

48 a €s80Ss

servicios, tenderian a favorecer a los pobres y beneﬁc1anan al segmento de la

poblacién que tiene mayores necesidades.

Programas de proteccion social como Utiles Escolares son un buen ejemplo de
transferencias que llegan a un importante segmento de la poblacién (12.9 por ciento)

y fa\{orecen a los pobres (64.5 por ciento de los beneficios los reciben
pobres); el gobierno de, Guatemala deberia tomar las lecciones de esta ex
para disefiar o modificar otros programas sociales destinados a los pobres..
La mitad de los gastos pyiblicos en programas sociales estdn asignados a lae
No sorprenden por lo tanto las significativas mejoras logradas entre el 2000
en las tasas de matricula en primaria, compartidas por todos los grupos de
La educacién secundaria tiene tasas de matricula muy bajas y no favor
pobres. Cerca de la mitad de los estudiantes de primaria y secundaria
escuelas privadas, con una mayor participacién de hogares no pobres.

personas
periencia

ducacién.
y el 2006
ingresos.
ece a los
asisten a

Una salud deficiente y la falta de interés son las causas més comunes del abandono en
- la escuela primaria en todos los grupos (mds del 60 por ciento). La raz6n principal de

la no escolarizacién en secundaria es econémica (mds del 60 por ciento en
grupos- de ingresos y econdmicos), seguida por la falta de interés (mds d

todos los
el 25 por

~ciento en todos los grupos). Los esfuerzos para reducir las tasas de abandono y la
repitencia en primaria deberfan poner el énfasis en el acceso a la salud y en la calidad
de la educacion, incluyendo actividades como el deporte y las artes. Menos de una
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4.3

décima parte del gasto puiblico va a las escuelas secundarias. Las mejoras en los
indicadores de la educacién secundaria sefialan que se necesita un mayor nivel de
inversién por parte del Gobierno. El gobierno de Guatemala deberfa considerar
seriamente la posibilidad de disminuir la edad obligatoria de ingreso a primer grado
en primaria, llevdndolo de siete a seis afios de edad, para alinearse con el resto de
paises de América Latina. : :

La situaci6n de la salud y la protecm(’m somal en Guatema]a es mas comphcada :

‘ algunos indicadores han mejorado y otros. se han mantenido basicamente sin cambios.

La falta de recursos y de acceso a los servicios de salid (limitaciones .de oferta de
servicios), siguen siendo las principales barreras, especialmente para la poblac10n
pobre y rural: Los -bajos indicadores iniciales, las -escasas inversiones y una
disminucion del gasto personal en salud hacen que cualqmer mejora resulté atin mas
dificil. Hay indicios de ‘que las tasas extremadamente altas de desnutrlcmn no han
cambiado. La falta de informacion actualizada sobre nutricién es solo un smtoma de
la falta de soluc10nes para-un problema fundamental como éste. ‘ :

El nivel de inversién en salud y protecmon social, es: bajo 16 s6lo con respecto a los
estdndares mtemamonales sino tambien en’ trelacmn ‘con -otros - programas, como la- '
educacién, que sélo tuvo modestos avances én'el 2007. La gran mayorfa de los
guatemaltecos (85 por ciento) siguen. sin“iterier seguro médico. Esta situacién es
todavia mds grave para los extremadamentev pobres con s6lo un 3 por ciento de las
personas asegﬂradas La proteccmn soclal s1gue ‘siendo mayormente regresiva: sélo
;umentar la cobertura de seguro
médico para aﬂcanzar alos pobres debc’fla ser 1a pnondad nimero uno en Guatemala,
y esto requiere un compromiso serio asi como recursos.

Un disefio de programa con una buena identificacion del grupo pobre meta, como las
Transferencias' Monetarias Condicionadas, aumentaria los escasos recursos asignados
a la proteccién social. Un mgjor . momtoi‘eo 'y sistemas de evaluacién son
fundamentales para el éxito de cualquier programa de proteccion social.

Mejorar el capital humano a través de la salud'y: lal educacién no es sélo un servicio

basico que el Gobierno debe brindar a sus’ cmdadanos $ino también una manera de
mejorar el bienestar de todos “Los bajos- mveles de pobreza ‘generan crec1mlento y
un crecimiento alto a su vez genera ‘bajos: nivelés e pobreza” (Perry, 2006).

Los programas de proteccioén social deben ser'evaluados individualmente. Las

-evaluaciones integradas son vélidas para saber en qué punto nos encontramos, pero

son ineficaces a la hora de identificar dénde estén’ los problemas y qué programas
estan 1legand0 alos sectores pobres y cudles: no.;.«f i : : >

GAST() PUBLICO

Los Acuerdos de Paz de diciembre ‘de 1996 buscaban aumentar la participacion y

la igualdad de todos los guatemaltecos. Tlenen un fuerte componente social para las dreas
‘de salud, educacién y proteccion social. Como resultado de esto, el gasto pdblico
aument6 de cerca de 10 por c1ento del PIB en 1996 a casi 15 por ciento en el 2006
(Cuadro 4, 1) »
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La composicién del gasto pablico también cambié durante ese mismo periodo.

- Por ejemplo, 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 del PIB en 2006, lo que refleja que hay
mas transferen(nas a las mumc1pahdades a fondos sociales ya otras instituciones

‘ descentrahzadas

Cuadro 4.1: Total del gasto piiblico de Guatemala como porcentaje del PIB, 1996-2006

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Gasto como % del PIB 104 118 139 154 143 145 139 151 134 137 147

Fuente: Ministerio de Finanzas Piblicas de Guatemala, pdgina web: www.minfin.gob.gt

4.5  EIl gasto publico en progrémas sociales (GPPS) también experiment6 un aumento
significativo a finales de los ‘90. Aument6 de 3.5 por ciento del PIB en 1996 a casi 6 por
ciento del PIB en 1999. Sin embargo, a partir de entonces el gasto social se estancé como

porcentaje del PIB y no expenmento cambios mayores hasta el 2006 (Grafico

4.1). Ese

afio, la educacién representd casi la mitad de todo el GPPS (3 por ciento del PIB) y la
salud y la proteccién social rembleron una quinta parte de 105 recursos (1.3 por ciento del

PIB)

Grifico 4 1 Gasto piablico en programas sociales como porcentaje del

PIB, Guatemala 1996-2007
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Clasificacién que sc defini6 en los Acuerdos de Paz.
- Otros incluyen la seguridad interna, el sistema judicial, 1a Corte Constitucional y ¢l Ministerio
Prublico. Fuente: Ministerio de Finanzas Piblicas de Guatemala, pigina web: www.minfin.gob. g

4.6 A pesar de los aumentos del gasto pidblico social a finales de los ’90, G

tiene uno de los niveles més bajos de gasto publico social en América Latin

% Ministerio de Finanzas de Guatemala, pagina web: www.minfin gob.gt

raatemala
a. Como

0 En una diferente clasificacién del Ministerio de Finanzas Ptblicas, definida por funcidn y destino,
incluyendo ademds el empleo y la proteceidn social asi como el desarrollo urbano vy rural, el totdl del

GPPS alcanzé 7.8 por ciento del PIB en 2007.
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porcentaje del PIB, el 5.8 por ciento del gasto piblico social de Guatemala se coloca en la-
pentltima posicién en América Latina, s6lo por encima de Ecuador y menos de la mitad
del promedio latinoamericano, de 12.6 por ciento (Gréfico 4.2). Por ejemplo, el gasto
publico en programas sociales de Panama y Costa Rica como porcentaje del PIB esté por
encima del total de los gastos gubemamentales de Guatemala.

Grafico 4 2 Gasto pubhco en programas sociales como. porcentaje del PIB en América -
", Latina, de 2000 a 2005." :

711.0 11.0 Promedno de America Latina = 12. 6%
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Nota: el gasto social piblico incluye la salud, la educacién, la vivienda, la seguridad social y la proteccién social.
Fuente: Fondo Monetario Internacional y fuentes especificas de los propios paises.

4.7  La prioridad de Guatemala en GPPS dentro del total del gasto publico esta

por encima del promedio de paises de América Latina y el Caribe. Segtin los cilculos
comparables de la CEPAL (2007), entre 2004 y 2005 el GPPS de Guatemala como
porcentaje del total del gasto pﬁbhco fue de 53.8 por ciento*, el valor m4s alto entre 21

paises.

COBERTURA E INCIDENCIA DE LOS PROGRAMAS SOCIALES Y EL CONSUMO PRIVADO

Cobertura de los programas sociales

48  Laeducacién publlca llega a mas de una quinta parte de la poblacién y a una

‘cuarta parte del grupo de consumo mas bajo. Mis de 22 de cada 100 guatemaltecos
estdn inscriptos en algin tipo de institucién piblica de educacién. Esa cifra es adn més
elevada para los extremadamente pobres (23.2 por ciento) y alcanza casi a 25 por ciento
de todas las personas pobres (Cuadro 3.2). El quintil més alto de Lonsumo tiene una
part101pa01on mucho menor en la educacion piblica (13,6 por ciento)™. '

# Que est4 muy cerca del valor obtenido utilizando diferentes clasificaciones del Ministerio de Finanzas,
definidas por funcién y destino, ¢ incluyendo empleo y proteccién social asi como el desarrollo urbano y
rural (en lugar de emplear la clasificacién definida en los Acuerdos de Paz).

2 Debido a que los hogares pobres tienen més hijos en edad de asistir a la escuela que los hogares no
pobres, la tasa mds alta de cobertura no es una medida absoluta de la participacién. Mds adelante en este
capitulo se analizan las tasas de partlmpamén y de matricula por grupos de pobreza.
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4.9

La mayoria de los estudiantes del sistema piblico estd concentrada en la

escuela primaria43, especialmente entre los pobres. En promedio, en la escuela
primaria el 73 por ciento de los alumnos estdn matriculados (16.2 de 22.2) y casi el 90

por ciento de los alumnos extremadamente pobres (20.3 de 23.2) (Cuadro 4.2).

Las tasas

de participaci(’m de los pobres en preescolar son més altas que en la escuela secundaria.

Cuadro 4.2: Cobertura de la educacién piblica por nivel y por tipo de proveedor en

Guatemala, 2006.

Total

Quintil {de mds pobres a mas ricos )

Pobreza

1

2

3

4

5

Extr. Todo

Nivel Proveedor
Todos ” ,
L | Ministerio de la
e | Educacién
«*:
o
& | NEUS y Gob. Cent. 0] 00 01 00 00 ) . 01 00
Local ¢ 011 0.0 00 00 02 0.1 00 00 0.1
Todos " 162 [ 207 21.0 192 143 57]203 205 117
@ | Ministerio de la ' o
; g _Educacién 174 16,7 10.6
ot
& | NEUS y Gob. Cent. . . ) ) ) . : :
Local © 03,02 05 04 03 0.2 0.2 0.3
“Todos " 3013 23 36 50 28| 1.0 39
-E ‘Ministeriode la - )
= | Educacién
"~ @ | NEUSy Gob. Cent. . 2 0. . . X . .
Local € 1.2 07 09 16 19 0.8 0.6 1. 1.4
» Todos " 09 00 01 02 08 35/ 00 00 1.8
S . L ;
'g Ministerio de 1a o ‘
2 Educacion 0.1, 00 0.0 0 03
= NEUS y Gob. Cent. 0.8 1 0.0 0.0 0.( 1.6
Loc ¢ '

Nﬁmero de personas que reciben los beneﬁcws / Nimero de personas dﬁntro det grupo
®1 a suma de todos los proveedores.
¢Local incluye las municipalidades, las cooperativas y las instituciones comunitarias.
Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2006.

~

4, 10 Los pobres y los extremadamente pobres utilizan los servicios piblicos de
salud con la misma frecuencia que los no pobres, pero hay dlferenclas importantes
en el tipo de centros a los que acuden. En promedio, todos los grupos. utilizan los

servicios publicos de salud 1.6 veces por afio (Cuadro 4.3), pero los hogares
concentran en los servicios locales (Centro de Salud, Puesto de Salud

pobres se
y Centro

Comunitario) (1.2 veces por afio), y van muy poco a los hospitales (0.4 veces por afio).
Por otro lado, las personas no pobres utilizan con mds frecuencia los hospitales (una vez

por ano) que los servicios de salud locales (0.6 veces por afio).

 La educacién primaria va del primero al sexto grado.
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4.11 Para las intervenciones mas costosas, que normalmente proveen los hospitales, los

no pobres tienen mejor acceso a los hospitales y los utilizan con més frecuencia. Para las
necesidades médicas menos caras, ampliamente facilitadas por los. servicios locales de -
salud, los no pobres utilizan el sector privado. La inscripcién a los seguros en
Guatemala es principalmente ptblica (85 por ciento), tiene muy poca cobertura (15
por ciento) y un acceso practlcamente memstente para Ios pobres 5.7 por ciento)

V(Cuadrn 3.3).

Cuadro 4.3: Cobertura de salud publlca y promedlo de visitas anuales, 2006 -
antﬂ (de m4s pobres a més
Tot : - ricos) " Pobreza

_al '5;1‘ 23 4 5 | EBExt. Tod NoP.

Tipo-de pfoblema de salud / Servicio

Todas las visitas® 13|15 112 123 132 83| 120 115 111

Nifios menores de 6 con diarreao | Hospital | 05| 02 03 07 07 04| 03 04 06 |
problemas respiratorios (Gltimo ‘ : ‘ ‘ _ .
mes) Owo®- 1 23| 41 31 24 135 05| 44 34 1.2

 Cualquier problema de salud o . : ‘ o « ,
accidentes (todas las edades) Hospital ‘2.7 1.0 15 26 43 41 1.0 1.5 4.0

(dltimo mes) ) Otro® 33 40 4.0 40 3.5 1.3 43 40 2.6
Control prenatal (mujeres entre - | Hospital | 05| 02 02 04 09 07 01 02 0.8
12-49 afios) (dltimo afio) Ous® | 06| .08 06 08 04 03| 08 07 0.4
Partos (iujeres entre 12-49 afios) | Hospital 13, 1.0 12 14 19 09 1.0 1.2

00.. 01 0.1

(@limoafio) Oro® | 011 01 02 01

Todas las visitas " 160 | 158 150 177 192 123 | 166 158 162
- Nifios metiores de 6 afios con Hospital | 57| 28 38 84 82 54| 33 42 73
diarrea o problemas respiratorios | Ogro © 278 | 498 373 283 177 58| 528 405 145
Cualquier problemade saludo -~ | Hospital | 577 | 246 303 590 917 83.0| 231 330 - 85
“accidentes (todas las edades) Oto® | 630 | 759 743 751 660 238 | 822 758 497
Control prenatal (mu]eres entre Hospital | 24| 1.0 16 18 50 34| 05 09 40
12-49 afios) Otro© 220 29 21 34 18 11| 29 26 19
Partos (mujeres entre 12-49 afios) | HOspital | 13| 10 12 14 19 09| 10 12 14
T o Otro® 00| 00 00 00 00 00| 00 00 0.0
Todas las visitas " . 160 | 158 150, 177 192 123 | 166 158 162
Todas las visitas a hospitales 67| 29 36 71 107 93| 28 39 96
| Todas otras visitas (nivel secundario) cd 93 | 129 114 107 85 31| 138 119 66

*Niimero de personas que reciben los’ beneﬁcms { Nimero de personas dentro del grupo.

b Total de visitas de todas las personas.
¢ Orros incluye los servicios locales de salud (Centro de Salud Puesto de Salud y Centro Comunitario).
¢ Utiliza el presupuesto de asignaciones a hospitales del Mzmsteno de Salud 2006 (47.9 %) y aswme beneficios

iguales por visita.
Fuente Cilculos del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.

A

4.12 La cobertura de todas las transferencias gubernamentales en especies es mas
elevada para los pobres que para los no pobres. La categoria pobres incluye un poco
més de la mitad de los guatemaltecos y tiene tasas mas altas de cobertura que los no
pobres en cuanto a transferencias de alimentos, vestuario, medicamentos, materiales de
construccién y otros programas. En total, 8.7 por ciento de los pobres recibe algtin tipo de
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transferencia en especies del gobierno.de Guatemala, comparado con s6lo 3.3 por ciento
de los no pobres (Cuadro 4.4). La ayuda para paliar la destruccién causada por el huracdn
Stan también fue mayor entre los pobres. ,

4.13 La cobertura de las transferencias de efectivo en la forma de becas escolares
y transporte escolar son mis comunes para los no pobres. De hecho, el nimero de
personas pobres que recibe transferencias en efectivo (0.3 por ciento) es las mitad de las
personas no pobres (0.6 por ciento) (Cuadro 4.4). Si se observa la cobertura por quintiles,

aparece un claro patrén de aumento de las transferencias en efectivo para los quintiles

superiores.

A

Cuadro 4.4: Cobertura de los programas de proteccion social piblica en Guatemala, 2006

‘ Quintil (mas pobres a :
» ma4s ricos) ~ Pobreza
Total | 1 2 3 4 5 |Ext. Tod. NoP

Todas las transférencias b \ 751125 98 75 46 30132 104 @ 44

§ Por lo menos una transf. © 61103 84 61 35 211110 87 33
¢ | Alimento . ‘ 431 74 58 42 29 11| 80 61 - 23
f Vestimenta 0.7 09 09 04 1.6 1.2 0.3
o

5 Materiales de construccién

= | Otros programas

. ol *

 Ntimero de personas que reciben los beneficios / Nimero de personas en el grupo.
®La suma de todas las transferencias individuales incluyendo el huracan Stan.
¢ Que recibe una o més transferencias.

Asume que los beneficiarios durante todo el afio son los mismos que los de los ulnmos tres meses.
Fuente: Célculos del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2006.

Incidencia de los programas sociales

4.14 Dado que los diferentes programas tienen diferentes valores, la cobertura en sf
misma no nos indica quién estd recibiendo los beneficios. Al asignar un valor a cada
programa social, se puede calcular su incidencia. Se asumieron valores similares para
cada nivel de educacion y para cada tipo de problema de salud. Para la estimacidn general
de la incidencia, se utilizaron las proporciones presupuestarias para los diferentes niveles
de educacién (preescolar, primaria, secundaria y terciaria) y para los hospitales y otros
servicios de salud, como un valor referencial (Proxy) del valor del servicio recibido. Para

la proteccidn social se utilizd el valor en especies estimado o de transferen(:las en efectivo

reportadas por el mismo hogar.

4.15 Una manera sencilla de interpretar la informacién acerca de la incidencia es
- mediante la comparacién del valor de incidencia reportado y la proporcién de poblacién
de cada grupo. Para cada quintil la proporcién de poblacmn es 20 por ciento, para
pobreza extrema es 15 por ciento y para pobres y no pobres es cerca de 50 por ciento. Si
la incidencia reportada resulta mayor que la proporcién de poblacién, los beneficios estdn
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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 o es progreswo y una incidencia
por debajo del 51 por ciento implica que el programa es regresivo

4.16 La educacién general ‘es neutra en relacion a la pobreza, con diferencias
1mp0rtantes entre los niveles educativos. La incidencia absoluta de toda la educacion.
publica es casi 1a misma que la proporcién de poblaci6n para todos los quintiles, para los
pobres. extremos y los pobres (ver la dltima fila del Cuadro 4.5). Los diferentes niveles
educativos favorecen -a diferentes grupos:. el preescolar. es casi neutro en relacién a la
pobreza, la escuela primaria es progresiva, con una incidencia mayor en los hogates de
los quintiles inferiores; la educaci6én secundaria es regresiva, con una incidencia mayor”
en los .dos .quintiles supenores y la educacion terciaria es altamente regreswa con el
qum‘u] mis alto recibiendo 76.1 por’ c1ento de los beneficios.

'

4.17 La concentraci(’m del gasto pﬁb]jco en la educacién primaria (casi la mitad del
total) benefici6 al pafs en su conjunto (mejores, tasas de matricula, como se mostré en la
seccion sobre educacién) y espemahnente a los pobres (como se ilustré en el andlisis de .

-incidencia), Nuevas mejoras en la :educacion piblica primaria en Guatemala

(matrlcula, graduacmn y calldad) segulrlan beneficiando a los pobres.

# Las deﬁmclones de lo que es un programa progresivo o regreswo varian de un estudio a otro. Aqui, Ia

_“relacién a la proporcién de poblacién se utiliza como el punto divisorio entre progreswo neutro (incidericia

igual a la proporcién de poblacidn) o regresivo.
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Cuadro 4.5: Educacién: incidencia absoluta en Guatemala, 2006

Tot | Quintil (mas pobres a mas ricos). Pobreza
Niv al 1 2 3 4 5 Ext. Tod. NoP.
el.  Proveedor
. | Todos” 100 | 186 224 215 231 144| 13.6 3.5 465
2 | Mi 100 247 152| 114 498 502
g — .
> S N = Fensl -
:;?’ NEUS y Gob. Central 100 | 16.5 395 229 142 69| 165 14 286
Local® 100 | 11.7 6.0 3.1 460 331 6.7 02 79.8
B Todos " 100 | 256 260 237 177 71| 191 354
'E Min. de la Educacion 74
E
£ | NEUS y Gob. Central ,
| Local® 100 41.3
= Todos "
_gg Min. de la Educamén
=
§ NEUS y Gob. 100 . 162 247 154 '21.4 11.9 . 51.1
A | Local ® 100} 113 155 270 330 132 7.2 420 58.0
8 | Todos" 100 00 18 41 180 761| 00 (25 975
,E Min. de la Educacién | 100°| 0.0 4.6 75 195 685 00 66 934
g Otros Gob. Central . 100 00 13 36 173 778 0.0 1.8 982
= | Local ° 100 0.0 0.0 00 527 473 0.0 0.0 100.0
Todos los niveles ° 100 | 191 207 205 201 196 140 508 49.2

? (Agregado total del monto de las transferencias recibidas por todas las personas del grupo) / (Agregado del t
de 1as transferencias recibidas por todas las personas en toda la poblacién). Asume el mismo valor para cada 1
educativo. ; .
® La suma de todos los proveedores.

¢ Local incluye municipalidades, cooperativas e instituciones comunitarias.

4 Utiliza 1a asignacién presupuestaria para el Ministerio de Ia Educacitn, 2006: preescolar (7%}, pnmana (48
(9%), y terciaria {11%).

Fuente: Calculos del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2006.

4.18 Las escuelas PRONADE, preescolar o primaria, son las institucio
eficientes para llegar a los pobres. Con més de 81 por ciento de sus beneficios
llegando a los pobres, las escuelas PRONADE hacen en este sentido un mejor tr
las instituciones del Ministerio de la Educacién. Con mds de 70 por cient
beneficios llegando a los pobres, NEUS y otras instituciones preescolares y de
del Gobierno Central también favorecen a los pobres. NEUS y otras instituc
secundaria del Gobierno Central son neutras en relacién a la pobreza, pero al te
bajos niveles de. cobertura (ver Cuadro 4.2), prac‘ucamente no tienen impag
incidencia general en secundaria.

4.19 Como la educacién, la salud piiblica es neutra en relacién a la pobr

otal del monto
uvel

%;); secundaria .

)nes mas
escolares
abajo que
o de sus
primaria
riones de
ener muy
cto en la

eza dado

que sus beneficios se distribuyen equitativamente para cada quintil (con menor

incidencia en los quintiles inferiores y superiores) y de manera proporcional al
pobreza. Con 14.5 por ciento de incidencia en pobres extremos y 48.3 en
pobres, los beneficios de la salud publica no discriminan por nivel de pob
“Todas las v1s1tas” en el Cuadro 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 segtin el tipo de
servicio: la incidencia de los hospitales es regresiva (s6lo 29.9 por ciento para los pobres)
y todos los otros servicios son progresivos o 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 sélo en relacién con el uso general, sino también en los npos de
problemas reportados (es decir nifios, adultos y v1s1tas relacmnadas con embarazos)

Cuadro 4.6 Salud: Incndenc:a absoluta en. Guatemala, 2006

Quintil (més pobres a més ricos) - Pobreza
‘ Total 1. 2 3. .4 5 | Ext. Tod NoP.

Tipo de problema de salud / Servicio Por tipo de problema y de servicio (%)?
Nifios menores de 6 afios con Hospital | 100 | ©9.9° 132 293 288 188 | 88 37.7 62.3 |
_ | diarrea o problémas respiratorios ‘ C
_(iltimo mes) - Otros © 100 | 358 268 204 127 421|289 744 256
Cualquier problema de salud 0 | Hogpital 100 85 105. 204 318 287 /. 61 292 708
accidentes (todas lds edades) N - o - : o
(dltimo mes) - Otros 100 | 241 236 238 209 7.6 /199 614 386
Control prenatal (mujeres entre | Hospital | 100 |- 7.8 85 149 411 277 28 ' 192 808
12y 49 afios) (iltimo afio)_ Otros © 100 | 257 184 302 160 97 /200 587 413
‘Partos (mujeres enmeazy@ Hospital | 100 | 157 195 201! 292 145|119 476 . 524
afios) “(tltimo afio) | Otros® | 100 | 179 365 260, 127 7.0 .95 749 . 251
Todas las visitas ¢ o B 100 186 179 220 248 167 1438 483 5.7 |
Todas las visitas a hospitales " _ 100 | 87 108 2100 318 276 63 299 701 [.
Todas las otras visitas»(nivel secundario) l,’ € 100 276 244 23.0. 184 6.6 22 6 652.. 348
Seguro del IGSS ‘ 100 44 89 165 289 413 32 2170 783

i

 (Agregado total del monto de las transferencias recibidas por todas las personas del grupo) / (Agregado del total‘ del
monto de las transferencias recibidas por todas las personas en toda la poblauén} Asume que cada VlSlta nen mi
valor dentro de cada servicio (hcspital u otro).
PLa suma de todas las visitas individuales. ‘ :
¢ Otros incluye servicios locales de salud: Centro de Salud, Puesto de Salud y Centro Comunitario. ’
4 Utiliza la asignaci6n presupuestaria del Ministerio de 1a Salud, 2006; para hospitales (47.9%) y asume beneﬁmos iguales
por visita.
Fuente: Célculos del Banco Mundial en base a la ENCOVT 2006.

¢

4.21 Los programas generales de proteccién social favorecen apenas a los pobres,
dado que mis de la mitad de los beneficios son recibidos por los quintiles segundo y
tercero. Las transferencias en especies favorecen a los pobres, pero las transferencias de
efectivo (becas y transporte escolar) son regresivas. En efecto, el 55.0 por ciento de los
programas de proteccién social van a los pobres, apenas por encima de su proporcién en
el total de la poblacién, de 51.0 por ciento (Cuadro 4.7). Las transferencias en especies y
en efectivo no.favorecen a los extremadamente pobres. Mds adelante en este capitulo se
~ presenta un anélisis-de incidencia especifica para los programas seleccmnados

4.22 . BEs importante mencionar que el andlisis de incidencia absoluta esté basado en el
valor percibido y reportado por los mismos hogares beneficiarios y alglin sesgo es
previsible. Por ejemplo, el valor de reemplazo para el transporte escolar provisto por el
Gobierno puede ser el equivalente del costo del transporte piiblico para un hogar pobre,
mientras .que para un hogar no pobre el valor de reemplazo puede corresponder al del
transporte privado. El andlisis de incidencia general no susmtuye un andlisis especifico de
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los programas individuales ni la informacion recolectada en ejercicios de manitoreo y
- evaluacién. :

Cuadro 4.7: Programas de proteccién social: incidencia en Guatemala, 2006

Quintil (mis pobres a mas ricos) | Pobreza

Total | 1 2 3 4 5 Ext. Todos NoP.

Incidencia absoluta (%) ®

Todas las transferencias | 100.0 | 129 309 213 119 229 109 55.0 45.0

En especies 1000 | 146 344 235 91 1841 124 61.6 384
En efectivo: becas y transporte ,
escolar 100.0 | 114 148 177 252  309| 7.1 348 - 652

# {Agregado total del monto de las transferencias recibidas por todas las personas del grupo) / (Agregado del total del

rnonto de las transferencias recibidas por todas las personas en toda la poblacién).
®I.a suma de todas las transferencias en especies y en efectivo.

Fuente: Célculos del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2006.

Porcentaje del consumo privado

423 Mientras que los alimentos y la salud representaban una proporcién menor del
presupuesto de las personas en 2006, la educacion, los servicios para los hogares® y los
bienes durables adquirieron una mayor importancia. Con sélo péquefias variaciones
absolutas desde las asignaciones prioritarias del 2000, la salud y la educacién
expenmentaron cambios importantes en términos relativos: la proporcién promedio de
consumo en educacién aument6 en més de una cuarta parte del 2000 al 2006 (de 3.6 por
ciento a 4.9 por ciento), y la educacién disminuy6 en una quinta parte (de 2.4 por ciento a
1.7 por ciento) (Cuadro 4.8). Se cbservaron otros cambios importantes en la proporcién
de asignaci6n para alimentos (un aumento de 2.4 puntos porcentuales) y en la proporcién
utilizada para bienes durables (aumento de més de una cuarta parte). ‘

+ Agua, teléfono, recoleccidn de basura, Internet, cable, electricidad y otras fuentes de energia.
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Cuadro 4.8: Porciones de consumo por grupos de pobreza, Guatemala 2000 y 2006

2000 2006
Pobreza: Pobreza
Extrema  Todos No Extrema  Todos No
pobres  Pobres Total pobres  pobres | Total

- Alimento

Comunicaciones °

55.5%

42.2%

Servicios 0.2% 0.3% . 0.8% 0.3% 1.3% 0.8%
Total | 100% C100% 100% 100% 100% 100% - 100% 100%
Promedio en ‘
Quetzales 2,230.24 394130 1642529 | 9,410.07 249532 406348 1556548 | 9,697.60

® Estimacion del valor de uso anual ” Transporte y comunicaciones fuera de la casa ¢ Per cpita annal, junio 2006, Quetzales
de Cludad de Guatemala Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006. ‘

4.24 Mlentrds que los aumentos de los gastos en educacién de los hogares pueden
exphcarse por las tasas mis elevadas de matricula para primaria y secundaria®,
sorprendente que ain con mayores niveles de consumo en el 2006, el consumo personal
en salud disminuy6 no sélo como proporcién del presupuesto (una quinta parte), sino
también en Quetzales constantes per cdpita (una cuarta parte)

% El valor de los servicios de salud y educacién brindados por el Gob;temo No se mcluyen en el agregado

de consumo.

*T 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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EDUCACION

425 Casi la mitad | _—
del gasto publico en Grifico 4.3: proporcién del presupuesto de educacion

por nivel,

educacién va dirigida Guatemala, 2004

preescolar, secundaria y
terciaria. Los gastos
administrativos y otros
utilizaron una cuarta
parte de los recursos

Preprimario
Primario
Secundario
'I"ewrciario

iy A =
a educacion primaria. B 50% _48%
En 2004, Guatemala £
invirti6 48 por ciento 5 40%
o
del presupuesto 3 0%
educativo en primaria y I
<
alrededor de 10 por g 0% T 11%
M ] o .
ciento en cada uno de g 409 1—7%: - 9% ‘ 9%
“los  otros  niveles: s ‘ . l .
s B I B I BN
& ,
)
k=
&
e
2
o
.

Administracién

(Griéfico 4.3).

Otros incluye capital y gastos recurrentes que no pueden ser asigna
_otros niveles, como programas de alfabetizacion de adultos y educacis
Fuente: Revisién del Gasto Piblico en Guatemala, BM, 24 de junio de

426 Mas recursos deberian ir a la educacién secundaria, pero sin r

los entre Jos
i de adultos.
2005.

educir el

financiamiento de la escuela primaria. La porcidén en apariencia elevada de recursos

asignados a la educacién primaria en realidad no es tan alta a la luz de los bajc

ns niveles

del gasto publico total de Guatemala. Deberfa aumentarse el ‘presupuestc para la
educacién secundaria mediante un aumento general de los gastos en educacién. 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 seguira siendo, el factor

para la ampliacion de algunos servicios bdsicos, a menos que aumenten los ingresos del

Gobierno.
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Gréfico 4.4: Tasas de matricula por edad, Guatemala 2000-2006
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Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a 1a ENCOVI 2000 y 2006.

427 Después de algunas mejoras importantes, en 2006 la mayoria de los nifios en
~ edad de asistir a primaria estdn en la escuela, y los adolescentes en edad de asistira
secundaria aumentaron significativamente su tasa de matricula, pero los niveles
siguen siendo bajos. Después de un aumento pmmedm de 7 puntos porcentuales en
2006 sélo uno de cada diez nifios en edad de primaria (de 7 a 12 afios™®) no asiste a la
escuela (Gréfico 4.4). A su vez, la matricula de los adolescentes en edad de secundaria -
(13 a 18 afios) muestra un aumento notable de 12 puntos porcentuales entre 2000 y 2006,
pero debido al bajo nivel previo de mamcula s6lo la mitad de estos adolescentes asisten
a la escuela. : -

4.28 Las tasas netas de matricula han aumentado para los afios escolares, pero los
valores absolutos siguen siendo bajos. Guatemala estd mejorando su tasa neta de
‘matricula a un ritmo veloz tanto en primaria (un promedio de casi dos puntos
-porcentuales por afio entre 2000 y 2006) como en secundaria (1.1 puntos porcentuales por
afio en promedio), pero los niveles alcanzados siguen 31endo bajos (59.3 por ciento en
~primaria y 22.5 por ciento en secundarla)

A

“® Las edades reportadas corresponden al primero de enero para cada afio..
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Recuadro 4.1: La medicién de las tasas netas de matricula

Las tasas netas de matricula pueden variar significativamente dependiendo de la definicién que se |
emplee. La definicién estricta de tasa neta de matricula es: la proporcuﬁn de estudiantes que asisten al

grado aproplado en relacién a su edad ®. Por ejemplo:

Tasa neta matriculat:it&n de ler. grado =
‘ # de nifios de 7 afios al comienzo del afio

# de estudiantes de 7 afios que asisten al primer grado} $' 100

Para estnnar la tasa neta de matncu]a en primaria se calcula el promedio ponderado de los grados uno

al seis ®

A veces se emplea una definiciébn menos estricta, utilizando el nivel educativo (primaria o

secundaria) como la unidad de medicién: Por ejemplo:

Tasa neta de matriculacién en primaria = :
' , #de nifios de 7 a 12 al comienzo del afio

" # de estudiantes de 7 a 12 afios que asisten a pﬁmariaj 100

La tasa neta de matricula estimada empleando el grado.como unidad de medida captura de manera

mds precisa las tasas de repitencia y la matricula tardfa. La tasa neta de matricula

calculada

empleando los niveles de primaria y secundaria como unidades de medida no captura las tasas de
repitencia hasta que el estudiante cumple los 12 afios (en primaria) y no identifica la matricula tardia

una vez que los nifios se integran a la escuela.

El gobierno"'de Guatemala utiliz6 la definicién menos estricta para reportar las tasas
matricula. Ademds, las tasas reportadas por instituciones internacionales sugieren el usg

netas de
del nivel

educativo y no el grado como unidad de medida. La Evaluacién de Pobreza de Guatemala realizada
anteriormente por el Banco Mundial también emple6 la definicién menos estricta, y para propsitos

comparatlvos, la mayor parte del andlisis presentado en este reporte la utiliza también

, con dos

excepciones: cuando se presentan las tasas de matricula grado por grado individuales (Grafico 2.10)

y en una oportunidad en el Cuadro 2.10. Esos dos casos claramente 1dent1fican el “grado”

unidad de medida.

‘En la mayon’a de los paises la edad escogida para ingresar al primer grado es seis
Guatemala la edad oficial es siete afios, pero en muchos casos los padres deciden matric
hijos a los seis afios de edad. Esta caracteristica también tiene un impacto en las tasas
matricula, independientemente de la unidad de medida seleccionada. Debido a que
proporcionado informaci6n alguna en cuanto a la edad de matricula en primer grado, no
identificar los ingresos tempranos de estudiantes que repiten un grado.

El impacto combinado de estas dos caracteristicas es una sobreestimacién de las tasas
matricula y una menor precisién del punto de estimacién y su evolucién en el tiempo.

# Edad al inicio del afio escolar o cercano a éste, segiin la definicién del Ministerio de la Educamén
® Ponderado por el numero de nifics en cada grupo de edad correspondlente

como la

afios. En
ular a sus
netas de
no se ha
es posible

s netas de
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Grafico 4.5: Tasas de matricula escolar, Guatemala 2000-2006 '
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Neto primario (tasé promedio de cada grado): 2000 = 48.1%:; 2006= 59.3%
Neto secundaria (tasa promedio de cada grado): 2000 = 16.0%; 2006= 22.5%.
Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2000y 2006

429 Casi el 15 por ciento de los nifios no ingresan a primer grado a la edad apropiada,

y la desercién reduce sustancialmente las tasas netas de matricula a 40 por ciento al llegar

a sexto grado y a 21 por ciento en séptimo grado (Grifico 4.5). Reducciones importantes

ocurren entre los grados sexto y séptimo (20 por ciento de los alumnos de sexto no

asisten a séptimo grado) y, mds preocupante aiin, 21.5 por ciento de los alumnos de

primer grado no continiian en segundo grado. El séptimo grado es el primer-afio de la

escuela secundaria y normalmente requiere importantes cambios, como. otro tipo de

instalaciones educativas, que no siempre resultan accesibles, y mayores exigencias

académicas. Estos cambios normalmente estdn asociados con mayores reducciones de:
matricula. Entre primer grado y segundo grddo no hay camb1os importantes y las razones
del abandono no estin claras

4.30 Las tasas netas de matricula en primaria pricticamente no tienen relacién
con el estatus econémico del hogar. A excepcién de los hogares en el decil inferior, las

* Debido a que durante la primera mitad del 2006 sélo 2.3 por ciento de los estudiantes matriculados
abandonaron la escuela, es razonable suponer que la mayor parte de la desercién se dio entre un grado y el
s1gu1ente .




tasas netas de matricula estdn por encima del 80 por ciento (Gréfico 4 6)*. Las
condiciones econdmicas no parecen tener un fuerte efecto en la matricula de 10s nifios o
~en el avance durante los seis primeros afios de la educacién primaria. Por ejemplo, los
nifios del segundo decil tienen préicticamente la misma tasa neta de matricula (84 por

ciento) que los del decil superior (85 por ciento).

4.31 Las tasas netas de matricula en secundaria estin muy correlacionadas con
los niveles de consumo y las diferencias aumentaron con el tiempo. Pese a algunas
mejoras modestas durante los dltimos seis afios (2000-2006), las tasas netas de matricula
para el 20 por ciento més pobre de la poblacidn sigue siendo extremadamente bajo (cerca

de 10 por ciento). Cualquier ampliacion del sistema educativo de la secundari

a deberia

ser enfocado a los pobres y, més especialmente, a los extremadamente pobres. Las

mejoras en la tasa de matricula para secundaria en los tres. decﬂes mds pobres 1
mds bajas en el periodo 2000-2006

Grafico 4.6: Tasas netas de matricula escolar por ydecil,
Guatemala 2000-2006
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Fuente: Cdlculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006.

ueron las

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 residencia
urbana o rural, de género o de pertenencia a una etnia indigena. Una mejora de dos .

digitos se observé en las tasas netas de matricula en primaria por parte

de los

extremadamente pobres (15.6 por ciento) y por parte de los indigenas como grupo y de

los Queqchi en particular (21.8 puntos porcentuales) (Cuadro 4.9). La tasa
matricula en secundaria mejoré sobre todo entre los no pobres (15.6 por ciento),
(14.3 por ciento) y los Queqchi (13.8 por ciento).

neta de
los Mam

4.33  Las disparidades en las tasas netas de matricula persisten entre los grupos de

pobreza, dreas urbanas y rurales, y grupos étnicos. Las mujeres siguen liger

amente a -

%® Tasas netas de matricula computadas con la definicién menos estricta, utxhzando el nivel educativo 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),
sin .cambios entre el 2000 y el 2006 (Cuadro 3.9). Cualquier esfuerzo destinado
espec1flcamente a mejorar la educacién secundaria deberia dirigirse a los pobres, las
areas rurales y las poblaciones 1nd1genas Estas tres variables estdn estrechamente
relacionadas y deberian ser consideradas como parte- de. cualquier proyecto dirigido a
mejorar las condiciones de aquellos que tienen mayores necesidades. '

Cuadro 4. 9 Tasas de matrlcula en 2006 en prlmarla y secundarla para dlferentes grupos, y
_cambios ” desde el afio 2000

Tasa neta de matrlcula Tasa bruta de matricula
Prlmarla ol Secundarla Prlmarla Secundaria

Grupos 2006 Cajmbib‘::ﬁ; ‘ih‘2006 Cambw 2006 v, Cambio | 2006  Cambio
Nacional pornivel - ( 86.4%3 - 6.5%| ‘;1‘3“7“.5% ] 11 5% 108 7%  75% 477%: 13.6%
Pobreza extrema | 78.71% 15. 6%13’li ‘7.7%‘ 48%‘ ‘;‘99.‘4% - ‘18.7‘%_ 95% " 6.2%
Pobres (Todos) 83.6%  g1%| . 181%  66% | 1074%  123% | 22.5%  7.8%
No pobres - 90.6%  31% | 59.1% 15.6% | 110.6%  -12% | 76.4%  184%
Urbano 87.0%  26%| 53.9%  67% | 1064% = 08% |'68.8%  7.1%
Rural 86.0%  85%| 229%  990% | 1104%  11.5% | 29.0% - 11.9%
Hombres C877%  4.9% | 39.8% 12.0% | 1112‘%‘ 3.8% | 504% 14.1%
Mujeres 851%  82% | 353%  11.0% | 1061%  11.4% | 450%  13.3%
No indigenas 87.6% 3.6% 44.7% 11 5% | 109.4% 4.0% | 56.4%  13.2%
| Indigenas (Todos) 84.8%  104% | 261% - 109% | 107.8%  12.3% | 33.9%  13.8%
Kiche 82.6% 9.4% | 25.2% 6.7% | 103.5%  12.6% | 33.0%  10.7%
Queqchi- 83.8%  21.8% | 208%  138% | 113.0%  238% | 29.0%  17.5%
Kagqchikel 85.9% 6.6% | 34.0%  101% | 106.5% 86% | 43.0%  12.2%
Mam 85.3% 62% | 251% - 143% | 107.7% 71% | 33.4%  19.3%

aLos cambios estan indicados en puntos porcentuales
® Calculos de promedios de matricula neta individual para cada grado individual. Para el resto de la tabla las tasas netas
de matricula estdn computadas para todo el nivel de‘pnmana y secundaria (ver Recuadro 2.1). Las tasas brutas de
matricula son las mismas independientemente de la tiriidad de analisis.
" Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006.

434 La educacion primaria es: mayormente piblica, administrada por el
Gobierno . Central. Més de 92 por ciento de los estudiantes pobres e indigenas estdn
matriculados en escuelas primarias. piblicas. Los nifios. matriculados en centros privados
de primaria representan sélo 13.2 por ciento del estudiantado y casi sin participacién
alguna de los extremadamente pobres ‘(2 6 por ciento), los pobres (3.9 por ciento) o los
1nd1genas (6.0 por c1ento) (Cuadro 4. 10) :

4.35 La educacién secundaria es principalmente prlvada Mas de un tercio del
estudiantado pobre e indigena estd matriculado en instituciones de educacién secundaria
privadas. Las instituciones publicas..no dependientes del Gobierno Central son un
importante componente para los pobres y los indigenas. En conjunto, 54.0 por ciento de
" los estudiantes estd matriculado en instituciones de educacién secundaria privadas, sin
diferencias de género. Los hogares pobres han diversificado su.eleccién de escuelas 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). Las escuelas

privadas son seleccionadas con mayor frecuencia entre los indigenas (42.9 por|ciento) y
las instituciones publicas que no pertenecen al Gobierno Central son la eleccién mads
frecuente entre los extremadamente pobres (43.6 por ciento). Cualquigr apoyo
gubernamental a las coo Sgerauvas que administran escuelas secundarias beneficiarfa a los

extremadamente pobres

Cuadro 44.,10; Matricula escolar pablica y privada en primaria y secundaria, 2006.

Sexo Indigena Pobreza
; Todos No
Total | Varones Mujeres | No Si Extrema pobres pobres
~ Gobierno Central 84.8% | 852%  84.4% | 791% 92.6% | 962% 941% 71.8%
Primaria | Gobierno local / Coop. 2.0% 2.2% 1.8% | 24% 1.5% 12%  2.0% 19%
‘ PrivadosyONG | 13.2% | 12.6% 13.8% | 18.5% 6.0% 26% | 3.9% 263%
| Gobierne Central 28.0% | 27.7%  283% | 268% 312% | 351% B342% 259%
Secundaria | Gobierno Central / Coop. | 18.0% | 18.3%  17.7% | 15.0% 259% | 43.6% B302% 13.9%
Privados y ONG 54.0% | 54.0%  54.0% | 583% 42.9% | 213% 35.5% 60.2%

Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006

4.36 Los problemas de salud y la falta de interés son las principales razones del
abandono entre los estudiantes de primaria. Esto es vilido para todos los grupos
analizados, independientemente del sexo, la etnia y la situacién de pobreza. La falta de
~interés es la razén que con mds frecuentemente mencionan los estudiantes (31.4 por

ciento); la salud estd en un cercano segundo lugar (27.5 por ciento) (Cuadro 4.11).
Cuando los estudiantes llegan a la educacién secundaria, las razones econémicas pasan a
ser el motivo principal para la no matricula escolar. La falta de interés sigue siendo un

 factor importante para mds de 25 por ciento de los entrev1stados

4.37 Cualquier programa de goblerno que desee mejorar las tasas de matricula en la
educacién primaria en Guatemala deberfa funcionar en coordinacién con el sistema
publico de salud. Los programas de actividades especiales, como el deporte y las artes,
aumentan entre los estudiantes el sentimiento de compromiso y de pertenencia a la
escuela (tanto en primaria como en secundaria); los incentivos econémicos, como las
TMC, pueden reducir las tasas de abandono en secundaria. Entre las actividades
econémicas que llevan al abandono de. la escuela, los varones mencionaron

principalmente los trabajos pagados y las mUJeres el trabajo del hogar.

*! principalmente las cooperativas locales.

%2 La interpretacién de los resultados relacionados con la educacién secundaria de los extremada.mente

pobres deberfa tomar en cuenta la bajisima tasa de participacién por parte de este grupo.
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Tabla 4.11: Razones que conducen al abandono yano matrlcularse en las escuelas,

Guatemala 2006
Pobres No
Total Varones Mu]eres No 1nd1gena Indigenas extremos Pobres pobres

Razones que conducen al abandono escolar durante el afio escolar en primaria e _

Salud 27.5% | 23.7% 32.6% 1‘8.8% - 39.5% 23.0% . 26.0% 35.4%
Econémica ® 9.6% | 82% 11.6% 144%  3.1% 8.?% 9.7%_ . 95%
Falta de interés 314% | 33.8% 283% | 213% 31.2% 392% 319%  28.8%
Oferta inadecuada® | 5.7% | 6.8%  4.2% ‘ 7.6% 3.2% 1.0% 48% 105%
Otros: 25.7% | 271.5% 23.3% 32.0% 17.0% 27.9%  27.5% 15.9%
Razones para no matricularse en secundaria ‘

Salud 14% | 1.5% 1.3% 1.8% 1.1% 1.7% 1.5% 1.3%
Econémica ° 634% | 65.6% 61.5%. 63.5% 632% . 679% 64.4% 60.6%
Falta de interés 27.5% | 24.2% - 30.2% 253% 29.9% 26.2% 28.2% 25.7%
Oferta inadecuada ® | 3.6% | 5.1% 2.4% 5.2% 1.9% 0.8% 2.0% 6.5%
Otros _17% | 8.6% 7.0% 94% - 5.8% 4.1% 5.9% 12.3%

Incluye falta de recursos y trabajo doméstico.
® No hay maestro.

Incluye falta de recursos, trabajo domestlco transporte hacia y desde el trabajo y la dlstan01a

Incluye inexistencia de un detennlnado grado, falta de espacio, inexistencia de instalaciones escolares, y

requenmlentos espec1ales

En el 2006, s6lo 2.3% de los nifios que se habfan matriculado en prlmer grado al comienzo del afio abandonaron

la.escuela en el momento en que se réalizé 1a encuesta (mayo, junio y julio).
Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a la ENCOVI 2000 y 2006.

438 Las tasas de analfabetismo se vuelven maés estables con el tiempo. La educacién
tradicional s6lo mejora la alfabetizacién entre los jévenes y casi no tiene impacto entre
los adultos que ya estdn fuera del sistema educativo. Los programas especiales para la
alfabetizacién de adultos, aunque dtiles, s6lo tienen un impacto limitado. Sin embargo, la
tasa de analfabetismo es un buen indicador del desempeno en el pasado y sigue siendo
uno de los indicadores mis empleados.

439 EI acceso casi universal a la educacién primaria disminuyé las tasas de
analfabetismo en Guatemala en los tltimos afios (ver tasas de matricula en el
Grifico 4.6) y se estan achicando las brechas por sexo, condiciones econémicas y
etnia. Por ejemplo, los varones tienen tasas de analfabetismo casi 10 puntos porcentuales
m4s altas que las mujeres, pero la diferencia era de casi 14 puntos porcentuales. en el
2000. La brecha del analfabetismo indigena se ha reducido en 7.2 puntos porcentuales y
la diferencia entre el primer quintil y el quinto decrecié en 9.1 puntos porcentuales
(Cuadro 4.12).

58




Sexo - Indigenas ‘ : Quintil

Cuadro 4.12: Analfabetismo por sexo, etnia y quintil, Guatemala 2006

Total | Varones Mujeres | No Si 1 2 3

4 5

2006 76.5% 81.5% 72.0% | 83.2% 654% | 549% 673% 764%
1 Cambio ® 7.1% 5.2% 91% | 38% 11.0% | 114% 8.1% 8.2%

85.9% 93.7%
7.3%  2.3%

*El cambio es entre el 2000 y el 2006 y estd representado en puntos porcentuales.
Fuente: Céleulos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006.

SALUD

440 Dentro del sector de la salud en Guatemala se pueden identificar cin
importantes: (i) el Ministerio de Salud Ptiblica y Asistencia Social (MSPAS),
mas importante encargada de brindar servicios de salud a toda la poblaci
- representa cerca del 40 por ciento- de los servicios brindados en el pais; (ii) ¢
Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS), que provee servicios en la mit
departamentos y concentra la mayor parte de sus gastos (80 por ciento) en ¢
Guatemala. Tanto el MSPAS como el IGSS tienen numerosos problemas admij

cO actores
la entidad
6n y que
1 Instituto
ad de los
Ciudad de
nistrativos

y financieros. El presupuesto del IGSS es mayor que el del MSPAS vy sin embargo cubre

sélo 9 por ciento de la poblacién (comparado con ‘el 40 por ciento que cubre el
(iii) el sector privado, con mds de 180 hospitales y 2,000 centros ambulatorio
ubicados sobre todo en las grandes 4reas urbanas; (iv) més de 200 ONG, much

MSPAS);
5 de salud
as de ellas

trabajando bajo el paraguas del MSPAS en el Programa de Extensién de la Cobertura
(PEC), uno de los programas mds exitosos y que alcanza a més de tres millones y medio
de guatemaltecos en las 4reas rurales, pobres y en las comunidades suburbanas, y (v) las
proveedoras tradicionales de cuidados de salud (parteras), cuyo trabajo no estd regulado y
no cuenta con supervisién ni coordinacién (Banco Mundial, PER 2005).

4.41 No se observan mejoras en la salud de los nifios entre cero y seis afios de
- edad. En efecto, las tasas de vacunacién mostraron en algunos casos mejoras muy
pequefias (tuberculosis), pero en su mayor parte empeoraron (ver DPT, poliomielitis y
rubeola en el Cuadro 4.13). Un aspecto positivo ‘es: la baja tasa de desigualdad de la
vacunacién en términos de sexo, drea, etnia y pertenencia a grupos de pobreza. Por
otro lado, la diarrea, una de las enfermedades més mortales entre los nifios, no ha
empeorado mayormente con €l tiempo, aunque préesenta ciertas desigualdades, sobre todo
en lo referente a hogares urbanos y rurales (24 y 34 por ciento respectivamente).
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Cuadro 4.13: Vacunacion, diarrea y problemas respiratorios en nifos de cero a seis aios de edad,

- Guatemala 2000-2006
, 2006

- Sexo _ Area Indigena Pobreza 2000 | . Puntos

' . - Todos No | Total de )

Var_(m Mujer Urbano Rural Si No ;Extrema pobres Pob;gs Total cambio

&' | Tuberculosis | 95%  95% :95% 94% _95% 95% | 94% 94%  96% | 95% | 91% | 3.8
3 | DPT 1 83%  83% | 2% 83% | 83% 82% | 82% 2% 83% | 83% | 91% | (7.9)
§ Poliomielitis | 89% 89% | 89%  89% | 88% 89% | 87% 8% 90% | 89% | 90% | (1.3)
» " Rubeola L T6% 6% | 8% _ T4% | 14% 1% | 2% 3%  19% | 76% | 79% | (3.8)
g@ Diarrea | 31% 28% | 24% 34% | 34% 27% | 32% 2% 25% | 30% | 31% | (1.7)
;g,g Respiratoria | 52%  53% | 49%  54% | 53% 51% | S52% 53%  51% | 52% | 48% | 4.2
@ | Cualquiera 60% 60% | 57% 62% | 60% 60%; 59% - 60% 9% | 60% | 51% 2.7

*Resfrio, tos, bronquitis, tos ferina o cualquier infeccién respiratoria.

. Fuente: Célculos del persenal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006.

442 Menos de la mltad de todas las enfermedades infantiles en Guatemala son

~ atendidas fuera de la casa. En promedio, casi 60 por ciento de los tratamientos externos
-se hacen en instituciones de salud publica. Los tratamientos que tienen lugar fuera de la

casa son brindados por las instituciones ptiblicas, especialmente en las 4reas rurales y
entre las personas indigenas (dos casos de cada tres), a los pobres (casi tres casos de cada
cuatro) y a los extremadamente pobres (ocho casos de cada diez). Sélo los hogares
urbanos y los hogares no pobres utilizan mds.los: servicios privados de salud que los

publicos. Eventuales aumentos del gasto gubemamental en- salud beneflcmnan

principalmente a los pobres (es decir, serfa pro pobre)

Cuadro 4.14: Lugares de atencién para nifios entre 0 y 6 afios, piblico versus privado y por nivel de

atencién, Guatemala 2000 y 2006.

2006

P

Sexo ' Area Indigena . Pobreza | . | Puntos
R A . Todos  No | 2000 | del
Varén Mujer | Urbana Rural | Si No | Extrema pobres = pobres | Total Totaly cambio

Piblico 30% 28% | 26% 31% | 29% 29% | 34%  32%  25% | 29% | 29% | 0.19
Privado 2%  20% | 30% 15% | 16% 24% | 8% 13%  34% | 21% | 18% | 2.26
Encasa® | 49% 52% | 45%  54% |55% 47% | S58%  55% _ 42% | 50% | 53% | (2.45)

Total | 100 100 | 100 _ 100 ['100- 100 [ 100 100 100 [ 100 | 100

O .

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

que reportaron tasas ligeramente superiores (30 a 31 por ciento). Contrariamente a lo
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).

33 Es decir, sin cambiar las 4reas o los patrones de inversion.
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444 Como podia suponerse, la falta de recursos econémicos es la principal barrera
para acceder a los servicios de salud. Si se excluyen los problemas médicos menores, en
todos los grupos la falta de recursos es la razén mas frecuente para no buscar atencién
médica. Las barreras relacionadas con una falta de oferta fueron particularmente
importantes entre los extremadamente pobres (15 por ciento), los indigenas (14 por
ciento), los hogares rurales (14 por ciento) y los pobres en general (13 por ci¢nto). Si se
facilitara el acceso en las 4reas rurales, mejorarian las condiciones de vida de los pobres.

Cuadro 4.15: Inc1denma de los problemas de salud y barreras para la atencién médica ®,

Guatemala 2000 y 2006.
2006
Sexo Area Indigena Pobreza Puntos
' ] Todos - No : del
Varén Mujer | Urbana Rural | Si  No | Extrema pobres pobres | Total | 2000 | cambio
Incidencia de ‘ - ‘
enfermedad 25% 31% 28% 28% 126% 29% | 25% 26% 31% 28% | 25% 3.5
Problema menor 499% 47% 58% 39% | 41% 52% 35% 39% 57% | 48% | 51% 3.7
Falta de dinero 32% 34% .| 28% 37% | 35% 32% | 41% = 39% 26% 33% | 32% 1.2
'No hay oferta ® 8% 9% | 3%  14% | 13% 6% | 15%  13% 4% | 9% | 9% | (0.0)
Cultural y otros 6% 6% 6% 6% 6% 5% 5% 5% 6% 6% 4% 1.2
TOTAL 100 100 100 100 | 100 100 100 100 100 100 | 100

2 Doctor, dentista, psicélogo, enfermera, naturalista, curandero o dependiente de farmacia.
® Demasiado lejos, no hay transporte, no hay doctores/enifermeras; espera demasiado larga.

© No cree en esas personas, 1o habla el idioma y otras razones.
Fuente: Célculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000y 2006

4.45 En todo el pais los servicios privados de salud son utilizados con mas
frecuencia que los piblicos. S6lo los hogares rurales y los pobres (todos los pobres y los
extremadamente pobres) utilizan los servicios piiblicos de salud méds a menudo que los
privados. Los hospitales son utilizan en el 22 por ciento de los casos, con un mayor uso
por parte de los mismos grupos mencionados para los servicios privados: urbanos, no
indigenas y no pobres. Los pobres utilizan los hospitales con m4s frecuencia|que en el
pasado (Cuadro 4.16). :
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Cuadro 4.16: Lugares de atencién para todas las edades, piiblico versus prlvado y por nivel
- de atencién, Guatemala 2000 y 2006

2006
Sexo Area Indigena Pobreza
‘ o S To-
3 dos . No | Puntos
"Va- Mu- | Urtba Ru-- ‘ Extre  po- pci; ‘ 2000 | del
rén. jer | -na. . ral- | S{  No | -ma- bres  bres. | Total | Total | cambio

Piblico | 429 41% | 35% 51% |47% 40% | 67% 56% 34% | 2% | 1% 0.79
Privado | 56% 57% | 64% 47% | 50% 59% @ 28% 42% 65%  57% | 53% | - 337

Encasa® | 1% 2% | 1% 2% | 2% 1% 5% 2% __ 1% | 1% | 6% | (4.16)
Total 100 100 | 100 100 100 100| 100 100 100| 100| 100, O

Hospital |23% 21% | 24% 18% | 17% 23% | 14% 17% 24% | 22% | 19% 2.99
Clinicas® | 62% 65%: 62% 66% | 3% 64% | 64% 3% 64% | 64% | 62% | . 147

L Local® - | 16% 14%:| 14% 16% [ 20% 13% | 21% 20% . 12% | 15% | 19% (4.45)
* Se trata de tratamientos recibidos en la casa del proveedor o en la casa del enfermo: ' .
® Incluye centro de salud, puesto de salud, centro oomumtano y shmca pnvada
¢ Farmacia, en casa y otros,
Fuente: Célculos del personal del Banco Mundlal en base a ENCOVI 2000 y 2006 -

446 El acceso al seguro de salud, pnva&o 0 publlco, ‘és muy limitado en general y
pricticamente inexistente entre los extremadamente pobres. En 2006, s6lo 2.9 por
ciento de los extremadamente pobres tenia seguro y 5.7 por ciento de todos los pobres
tenfa seguro (en ambos casos casi 100 por ciento publico). Para los no pobres la situacién
es algo mejor, pero no muy buena: 22.6 por c1ent0 tiene seguro (18.4 por ciento es
piblico y 4.2 por ciento pmvado)54 Ademds, en 2006 sélo 13.0 por ciento de la
poblacién, en su mayoria personas no pobres, estaban afiliadas al IGSS, mientras que otro
2.2 por ciento tenfa seguro privado y el restante 84.9 por ciento no tenfa ninguna
cobertura de seguro de salud.

PROTECCION SOCIAL

447 El gasto en proteccidn social en Guatemala ha fluctuado entre 3 y 4 por ciento del
PIB desde finales de los-’90. En 2003, la seguridad social, la asistencia social y los
fondos sociales sumaban Q. 6,613.6 millones, o 3.8 por ciento del PIB (Cuadro 4.17). El
nivel del gasto piblico para proteccién social estaba en 2003 por debajo del promedio de
América Latina y de América 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. mcluyen los gastos del IGSS,
mucho de lo cual estrictamente hablando no es gasto publico® . Ademés, en 2006 s6lo 3.4
por ciento del los afiliados al IGSS eran extremadamente pobres (y 22.6 por ciento eran
pobres). El presupuesto restante, sin los gastos del IGSS, llega sélo a 2.3 por ciento
~del PIB, lo cual claramente no es suficiente, tanto segiin los estindares
internacionales ni segiin las necesidades de Guatemala.

5% C4lculos del personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.
%5 La mayor parte del IGSS est4 financiado por contribuciones directas e ingresos inmobiliarios y se parece
més a un sistema privado de pensiones o un plan de seguro para un porcentaje reducido de la poblacién.
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449 Entre los gastos publicos destinados a la asistencia social, cuatro programas
utilizan tres cuartas partes del presupuesto: alimentacion escolar, subsidios a fertilizantes,
subsidios a la energia eléctrica y subsidios a la vivienda. Es dificil estimar la incidencia

de los subsidios a los fertilizantes, a la electricidad y a la vivienda, y no se ¢

spera que

'sean favorables a los pobres. Los otros 17 programas comparten el restante 25 por ciento
de los gastos. El sistema de proteccién social de Guatemala estd compuesto por un gran

ndmero de pequefios y mal coordinados programas que no cuentan con un bug
de monitoreo ni mecanismos de evaluacion.

Cuadro 4.17: Gastos de proteccién social, Guatemala 2003

1 sistema

Millones de Q. 2001 %
TOTAL : : ; 6,613.6 100%
SEGURIDAD SOCIAL . , 4,245.7 64.2%
Enfermedad, maternidad IGSS) 1,901.7 . - 28.8%
Discapacidad por vejez y sobrevivencia (IGSS) » , 650.5 9.8%
Trabajadores del sector puiblico (clases paswas del I . o
_Estado) 1,693.6 . 25.6%
ASISTENCIA SOCIAL 1,066.6 - 16.1%
Educacion 456.0 6.9%
Alimentacién escolar 3253 4.9%
Subsidios escolares 57.6 0.9%
‘Becas Nifias y Paz . 38.3 0.6%
Todos los otros * 34.8 0.5%
Atencién infantil y juvenil 47.0 0.7%
. Centros de atencién infantil (0 a 7 afios) 37.3 0.6%
. Todos los otros b 9.67 0.1% |
- Asisténcia raral 206.4 31%
Subsidios a fertilizantes 149.9 2.3%
Subsidios rurales (FONTIERRAS) 56.5 0.9%
Subsidios a la electricidad 180.2 2.1%
Subsidios a la vivienda (FOGUAVI) 144.6 22%
Todos los otros © 2.5 05% |
FONDOS SOCIALES 1,301.3 19.7%
FIS ' 302.8 4.6%
FONAPAR 308.8 4.7% |
FSDC 689.8 10.4%

# Subsidio al transporte y materiales escolares.

P Centros de atenci6n infantil (8 a 12 afios), nifios discapacitados, centros de atenmén infantil (nifios de la alle) y

J6venes en conflicto.

¢ Mugjeres del campo, programa nacional para ancianos, prevencién contra desastres, micro-crédito, subsidios a

unidades de asistencia social, asistencia a los desplazados y poblacién desmovilizada, y discapacitados.

Fuente: Ef Banco Mundial, Revisién del gasto piblico de Guatemala, 24 de junio, 2005.

Cobertura e 1nc1denc1a de algunos programas sociales seleccionados

4.50  Segun la Revisién del Gasto Publico de 2005, la asignacién de recursos sociales
tiende a ser regresiva debido a mecanismos inadecuados o inexistentes de seleccién de
grupos meta para identificar quiénes reciben los beneficios y quiénes no los reciben. Més




de la mitad de los beneficios son recibidos por el 20 por ciento mds rico de la poblac1on y
sélo 8 por ciento llega al 20 por ciento mds pobre de los guatemaltecos

4.51 La ENCOVI de 2006 pregunt6 a los hogares si rec1b1an algun beneficio de nueve
programas especificos y el valor de las transferencias recibidas. Con esa informacion se
estim6 la cobcrtura ¢ incidencia de los programas y se presenta en el Cuadro 4.19.

Tabla 4.19: ngramas de preteccmn socml' cobertura e incidencia en Guatemala, 2006.

Qumtil (més pobre a mis rico) Pobreza
Total | 1 = 2 3 4 5 [ Ext Tod:

No-P.

Todos los programas® - 327|401 409 384 312 12.8 | 394 403 24.8
Por lo menos un programa 4 17.3 1 207 214 208 164 72202 212 13.2
Programa leche en polvo S 02| 02 02 02 03 01f 02 02 02

Proerama vaso de leche

AERNS
Programa alimentacién escolar
' Subsidi 1

Programa itiles escolares ) 129170 173 151 112 397166 169 87
Programas de salud ‘ : .

Otros progfamas
) : Incidencia absoluta {

Todos los programa’é 100.0 | 182 21.7 224 242 135 132 521 479
Programa leche en polvo . 1000} 45 115 150 509 182]:34 292 70.8
' lec )

Programa alimentacién escolar
Subsidio transporte escolar -

Programa ttiles escolares
Programa salud

Otros programas

* Nidmero de personas que remben los beneficios / Nimero de personas en el grupo.

b (Agregado total de monto de transferencia recibida por todas las personas en el grupo) / (Agregado total de monto -
de transferencia por todas las personas en todo el pals) .

¢ La suma de todas las transferencias individuales (una persona puede contar més de una vez).

4 Récibiendo una o mds transferencias.

Fuente: Célculos del Banco Mundial enbase ala ENCOVI 2006.

4.52 La cantidad total de las transferencias equivale a un tercm de la poblacién de
Guatemala y llega directamente a 17.3 por ciento de las personas™. La cobertura para
los tres quintiles inferiores y para los extremadamente pobres y todos los pobres, es.de 20
por ciento, o una quinta parte de la poblacién. La cobertura de los programas individuales

*6 Debido a que una persona puede recibir més de un beneficio, el monto total de las transferencias es
mayor que la incidencia de las transferencias. Se mide la cobertura de personas; otros anélisis utilizan el
hogar como la unidad de medida, lo cual aumenta considerablemente la cobertura.
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es mayor para el programa Materiales Escolares (12.9 por ciento), Vaso de Atole (8.4 por
ciento) y Alimentacion Escolar (5.3 por ciento). Otros programas de. proteccién social
con por lo menos un 1 por ciento de cobertura son el Vaso de Leche (3.6 por ciento) y
programas de salud (1.5 por ciento).

453 La incidencia absoluta varfa sustancialmente entre los diversos programas
sociales analizados. Algunos programas favorecen a los pobres: los programas Atencién a
mujeres jévenes, Utiles escolares, Vaso de Atole y Vaso de leche, por ejemplo. Pero otros
son altamente regresivos: subsidio al transporte escolar, becas, programas de salud y
programa Leche en Polvo. Es importante mencionar que mientras que los programas de
alimentacién escolar tienen un impacto directo en el bienestar de las personas, la -
. experiencia internacional muestra que hubo poca o ninguna mejora en la desnutricién
como resultado de estos programas.

4.54 El programa Utiles Escolares es un buen ejemplo de una transferencia que alcanza
a un importante segmento de la poblacién (12.9 por ciento) y que favorece a los pobres
- (64.5 por ciento de los beneficios los reciben los pobres); el gobieno de Guatemala
deberia tomar en cuenta esta experiencia a la hora de disefiar o corregir otros programas
sociales dirigidos a los pobres.

CONCLUSIONES

4.55 A pesar de aumentos en el gasto publico durante los dltimos afios, el gasto Per
cdpita en programas sociales en Guatemala es relativamente bajo. Los gastos en
educacién y en salud son neutros en cuanto a la pobreza pero hay diferencias marcadas a
lo interno. Por ejemplo, la educacién primaria es pro-pobre mientras que la secundaria y
terciaria en regreswa5 , 'y el gasto piblico en salud en los centros y puestos de salud y
centros comunitarios es también progresivo mientras que el de los hospltales es ﬁegreswo

456 Las mejoras en el drea de educacién es impresionante con aumentos en las tasas
de matricula neta entre el 2000 y el 2006 de 11.4 puntos porcentuales en primaria y de
siete puntos porcentuales en secundaria (promedio). En salud los cambios han sido
variados y el problema de nutricién en Guatemala sigue siendo de los m4s grandes en
América Latina. g '

4.57 La evaluacién de los programas sociales debe de hacerse de manera individual.
Cada programa tiene sus fortalezas y debilidades y solamente con un sistema de
monitoreo y evaluacién individual es posible sacar conclusiones de programas de
proteccién social. Se identificaron algunos programas que le llegan a los pobres pero en
general son programas relativamente pequefios con impacto limitado a nivel nacional. Se
espera que un programa nacional de transferencias monetarias condicionadas como el que
el gobierno de Guatemala estd contemplando sea de amplia cobertura y le llegue a los
ma4s necesitados en el pais. Es indispensable que dicho programa cuente con los sistemas

7 El término pro-pobre o progresivo se utiliza cuando la proporcién de los gastos que reciben log pobres es
mayor que la proporcién de la poblacién que los pobres representan. Neutro es cuando es igual y regresivo
es coando la proporcién de los gastos rec1b1dos por los pobres es menor a la proporcién de la poblacién que
los pobres representan.
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de seguimiento y evaluacién necesarios para poder ir mejordndolo con el tiempo y para
poder mostrar objenvamente su impacto.
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CAPITULOS.  TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS

5.1  En un esfuerzo por lograr avances en la reduccién de la pobreza g¢xtrema y
acelerar el progreso de los indicadores sociales, la nueva administracion del presidente
Alvaro Colom formé un Consejo de Cohesion Social, cuyo rol es coordinar la accién del
Gobierno en los sectores sociales. El Consejo inici¢ la primera fase del programa de
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) Mi familia progresa. Este programa,

cuyo disefio coincide en gran medida con otras experiencias de este tipo en

América

Latina, serd implementado inicialmente en las cinco municipalidades més pobres™, para

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

52 En este capitulo analizamos primero las principales falencias del sistema de

proteccién social de Guatemala y las caracteristicas del programa de TMC que

permiten

suponer que su implementacion es una respuesta apropiada a los problemas que enfrenta
Guatemala hoy. Luego presentamos diferentes conjuntos de resultados del impacto sobre
la pobreza, obtenidos mediante simulaciones de dicho programa. A partir de datos de la
encuesta ENCOVI 2006 se investigaron diferentes aspectos del disefio de las TMC, con
la atencién puesta principalmente en los mecanismos de identificacién de los grupos meta
y el monto 6ptimo de transferencia. Este andlisis fue utilizado para asesorar al (Gobierno
guatemalteco durante la preparacién de la primera fase del programa y su expansion a las

otras municipalidades.

5.3  El capitulo concluye que el programa de TMC tiene el potencial de

mejorar

sustancialmente el problema de la pobreza extrema a un costo relativamente bajo, y que
el mecanismo de identificacion elegido es relevante sobre todo a medida que el programa

amplia su cobertura a dreas con una menor concentracion de pobreza extrema.
mensajes y recomendaciones importantes surgen de este capitulo:

a. Un programa nacional de TMC, con una transferencia mensual de Q. 277 a)
familias con nifios menores de 12 afios, podria reducir la pobreza extrema

Diversos

todas las
en un 40

por ciento y costarfa 2.3 por ciento del PIB por afio, sin incluir costos administrativos.
b. La adopci6n de un Test de Medios econémicos (TM), o Proxy Means Test, como
-mecanismo de identificacion podria reducir los costos a 0.53 por ciento del PIB y

todavia se obtendria una reduccién de 24 por ciento de la pobreza extrema.
c. La adopcién de un TM puede garantizar un uso més eficiente de los

recursos.

Combinando la focalizacién a nivel geogrifico y a nivel de hogares, el Gobierno

puede maximizar el impacto del programa para un determinado presupuesto.
c. En dreas con una concentracién muy-alta de pobreza extrema, la foc
geogréfica de grupos meta es una eleccion sensata, pero a medida que el pro
ampliado a dreas de menor concentracién de pobreza, los mecanismos de foc
a nivel de los hogares reducen las perdldas de manera tal que el 1mpacto
pobreza sea mayor.

58 Cant6n Panabaj (Atitlan), Santa Cruz La Laguna (Solold), San Bartolomé Jocotenango (Quiché¢

Sibinal (San Marcos), Santa Lucia La Reforma, (Totonicapdn). -
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d. La eleccién Optima del monto de las transferencias y del mecanismo de
identificacion, a fin de maximizar el esfuerzo de reducci6n de la pobreza, variard en
funcién del presupuesto disponible. ~

e. Un programa de TMC podria jugar un papel importante en una estrateg1a integrada de
reduccmn de la pobreza en Guatemala.

PROGRAMAS DE TMC: SON APROPIADOS PARA GUATEMALA?

54  Los programas de TMC tienen el potenmal de ayudar a los gobiernos a enfrentar
dos preblematlcas. (i) redueir la actual pobreza a través de las transferencias de efectivo a
los pobres, 'y (ii) romper . la, transmisién intergeneracional de la pobreza por medio de la
construccmn de capital humano a través de las corresponsabilidades en salud 'y
educacién®. Este tipo de programas sociales surgié como respuesta a las fa]enc1as
identificadas en las intervenciones tradicionales, que actuaban sobre la oferta. La mayorfa
de los programas de TMC vinculan la transferencia de efectivo .a condiciones en materia
de educacién y. salud/nutrici6n. A través de las condiciones educativas, los hogares
beneficiarios: de las trangferencias se comprometen a mantener a los nifios matriculados y
con una asistencia regular a la escuela. A través de las condiciones en materia de
salud/nutricién, las familias beneficiarias se comprometen a realizar visitas regulares a
los centros de salud y a partimpar én talleres de salud y nutr1c1on ‘

55 En muchos paiscs‘laSg,TMC, se han convertido en la estrategia principal de alivio
de la pobreza y han reemplazado los menos eficientes y regresivos subsidios de precios, o
han fusionado en uno numerosos programas mds pequefios. Por sus notables resultados y
su atractivo politico, varios gobiernos de la regi6n estén adoptando estos programas como
una herramienta para combatir la pobreza y prevenir su transmision de una generacién a
otra. Incluso pueden ir mdés alld de las intervenciones sobre la demanda, con
transferencias de efectivo, y fortalecer la oferta de servicios de salud y educacién.

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 nifios y
su desarrollo cognitivo, asi como aumentar la matricula escolar. Se ha encontrado
que los programas de TMC tienen efectos positivos sobre el estado nutricional de los
‘nifios en Nicaragua, al igual que entre nifios de menor edad en 4reas rurales de Colombia.
En un estudio sobre el programa Oportunidades, de México, se encontrd 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
‘4reas rurales de Ecuador se encontraron resultados positivos en el desarrollo fisico,
cognitivo y socio-emocional de los nifios, especialmente en los nifios pobres (Paxson y
Schady 2007). Las TMC también han tenido resultados significativos en la matricula
escolar. En el caso de Oportunidades, el efecto del programa en la matncula fue de cerca

% Las corresponsabilidades son el conjunto de condiciones o requerimientos que la persona o el hogar tiene
que cumplir para poder seguir recibiendo los beneficios. La corresponsabilidad habitual para educacién es
la asistencia a clases, y en materia de salud son los chequeos regulares de salud, generalmente relacionadas
con los exdmenes prenatales vy 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 Ecuador fue

~ de 10 puntos porcentuales (Schady y Araujo 2006).

5.7  Durante los ultimos seis afios, el porcentaje de personas que viven en la pobreza

extrema en Guatemala no ha disminuido y los indicadores de desarrollo human

o todavia

estdn a la zaga de los de otros paises de la regién. En té€rminos de las condiciones de
salud, el pais tiene indicadores més bajos de lo que se podria esperar en funcién de su
PIB per cépita, y las mejoras observadas en los dltimos afios se limitaron principalmente
a la poblacién no indigenas y no pobre. El pais todavia se caracteriza por tener fasas altas
de fertilidad, alta morbilidad y mortalidad infantil y materna, alta y extrema prevalencia

de desnutricién crénica, e incidencia muy extendida de enfermedades infecci
Cuadro 5.1). La desnutricién y la insuficiente escolarizacién son los temas més

osas (ver
urgentes,

que en proporcién mdis afectan a los pobres y que no les permite aprovechar los

beneficios de y contribuir con el crecimiento econémico del pais. Una nutricién,
~es una condicién necesaria —aunque no suficiente— para el desarrollo humano, y

adecuada
un factor

importante en la transmision intergeneracional de la pobreza (Banco Mundial, 2005).

Cuadro 5 1: Indicadores de salud Guatemala 2002.

Tasa de Mortalidad Desnutricién crénica
oye infantil desde .y -
fertilidad (nifios < de 5 aiios)
« A 1992 , ;
Urbano 34 35 36.5
Rural , 5.2 48 - - 555
Indigena 6.1 49 69.5
Noindigena | 37 ' 40 35.7

Fuente: ENSMI (2002)

5.8 Los programas de asistencia carecen de financiamiento y de focalu'acmn en
la pobreza La Revisién del Gasto Piiblico de 2005 encontré que el gasto piblico en
programas de asistencia social (excluidos los fondos sociales) es bajo en comparacion
con el promedio de los paises de América Latina y el Caribe. Los programas de asistencia

social no han sido efectivos en la reduccion de la vulnerabilidad de los pobres
una mala focalizacién, una falta de mecanismos de coordinacién y la ausenci

debjdo a
a de una

estrategia coherente para las' intervenciones. Primero, algunas de las principales
intervenciones sociales son muy regresivas o estan mal focalizadas. Esto se debe ya sea a
la falta de factores relacionados con la pobreza en la identificacién de los beneficiarios o
a la complejidad de los procedimientos, que no alientan a los pobres a aprovechar los

beneficios disponibles. Segundo, hay escasa coordinacién entre programas con
similares y una misma poblacién meta. Esto genera superposiciones y deja sect
poblacion sin atencién. Tercero, la.falta de una estrategia comidn y de una coo
instituctonal ha impedido identificar prioridades entre los programas y ha con
una gran fragmentacién del gasto publico. Sin embargo, como hemos vist
capitulos anteriores, los niveles y el promedio anual de cambio en los in
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sociales sugieren que Guatemala esta comenzando a resolver algunos dc sus problemas
sociales mds acuciantes.

5.9  Dadala falta de avances en materia de pobreza extrema y frente a la necesidad de
que los indicadores sociales contintien progresando, el programa de TMC que el
Gobierno estd empezando a implementar podria desempefiar un papel central en el
fortalecmnento de la estrategia de reduccién de la pobreza general. Otros paises, como
Jamaica con el programa PATH, han utlhzado un programa de TMC como un elemento'
clave en sus. esfuerzos por mejorar el sistema de a51stenc1a soc1a1 pata los pobres y mds
transferenc.las Wde mgresos para generar uno solo han mejorado las med1das de
1dent1f1cac1(5n ha aumentado la relacion, costo—efectmdad en la entrega de los beneﬁ01os
(Rawhngsd ,y,. Rubm 2004). Un programa de. TMC con una buena 1dent1ﬁcac10n de 1a ‘
poblacmn meta le permitird al Gobiemno. bnndar ayuda a. corto plazo a los hogares

xtremac nte pobres medmnte transfcrenc;g}s de ¢ efectwo y. enfrentar deﬁcwncms enla.
acumulacm de capital ] humano que limitan el potenc1a1 de crecmnento de Guatemala por
medio de un conjunto de corresponsablhdades blen d1senadas

TEMAS RELEVANTES PARA UN PROGRAMA DE TMC EN GUATEMALA

5.10 El éxito de los programas de TMC se debe en buena medida a una mejor
identificaciéon de la poblaclon meta ‘en comparacion con otros programas de.
asistencia social. Estos programas estdn destinados a beneficiar a los extremadamente
pobres pero, como ocurre con cualquier otro programa social, enfrentan el serio desafio
de llegar a ellos. La focalizacién requiere un sistema preciso y de costo razonable que
permita identificar a los pobres. Con la. mayoria, de los programas de TMC, los gobiernos
han dedicado lmportantes esfuerzos y recursos al disefio de mecanismos efectivos de
focalizaci6n, a fin de maximizar la cobertura y minimizar las pérdidas. No hay un tinico y
mejor mecanismo de focalizacion, ya que esto depende de los objetivos especificos y de
las 4reas de implementaci6n del programa. Diversos pafses han aplicado una variedad de
~ instrumentos de focalizacién para sus programas soc1ales, siendo el més comtin de éstos -
la focahzacmn geograﬁca y anivel de los hogares ‘

5.11 Los programas de TMC més destacados combinan la focallzacmn a nivel
geogréfico y de hogares o emplean exclusivamente la focalizacion a nivel de hogares.
La focalizacion geografica implica ofrecer el programa a todos los residentes de un 4rea
con una alta-concentracién de pobreza extrema. La focalizacién a nivel de los hogares es
un método:por el cual la elegibilidad de cada solicitante es evaluada directamente. Hay
diversos  mecanismos . de evaluacién  individual -que se utilizan. Estos incluyen\ la
observacién de las caracteristicas especificas del hogar en correlacién con el ingreso o el
consumo, y estas caracterlstlcas se utilizan para deternnnar la eleg1b111dad
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Cuadro 5.2: Monto de las transferencias familiares

5.12 Entre los diversos mensuales en USSPPA |
mecanismos de Transferencia promedio Transferencia
identificaciéon de hogares ' Salud/ como %

de Medi ’ Educacién Hud romedio del
meta, el Test de € IQS Programa Nutricibt | cgnsumo total
(TM) estd siendo utilizado | Gporrunidades (México) 61.5 214 25
en una cantidad creciente de Bolsa Familia (Brasil) 64.3 (total)

paises. Es un sistema que

genera un puntaje para cada

hogar candidato en base a

caracteristicas = observables

claramente = correlacionadas
al total del consumo, pero | (Nicamaguar
que son ficiles de medir, | PRAF (Honduras)
observar 'y verificar, ¥  Fuente: Banco Mundial (2007).
relativamente dificiles de ‘ -
manipular por los miembros del hogar a fin de entrar al programa. Estas variables son
tomadas generalmente de una encuesta de hogares muy detallada. Dada la eleccién de las
variables, se pueden asignar ponderaciones calculadas por medio de andlisis estadistico a
los indicadores seleccionados y la elegibilidad para los beneficios del programa depende
del puntaje total. Los TM se estdn volviendo cada vez mds populares en los paises de la
regién, en donde el mercado laboral informal es vasto y la fragilidad de los sistemas de
informacién no permite hacer verificaciones profundas de ingreso y riqueza (Castafieda y
Lindert, 2005). Las variables generalmente incluidas en los TM son indicadores de
ubicacién y calidad de la vivienda, propiedad de los bienes durables caracteristicas
demogréficas de los miembros del hogar. ,

PRV

| Chile Solidario (Chile) - | 21.1 (total)
PATH (Jamaica) 274 274

5.13 Una vez que la poblacién meta ha sido identificada, escoger el monto de la
transferencia es de particular importancia para evitar ineficiencias. El beneficio en
efectivo tiene que ser suficiente como para compensar el costo de oportunidad del 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. Participar en el
programa tiene un costo para los beneficiarios. La madre, o la persona responsable de
recibir el beneficio, tiene que recolectar la transferencia, llevar a los hijos a las visitas
médicas o realizar los chequeos regularmente. Ademd4s, mantener en la escuela a un hijo
- que de otra manera estarfa trabajando significa renunciar a ese ingreso. Por g tanto, el
monto de la transferenma tiene que ser suficientemente alto como para compemsar estos
costos. El Cuadro 5.2 muestra cémo el nivel de las transferencias varia entre 1os
diferentes programas en América Latina, tanto en té€rminos absolutos como relativos,
yendo desde 10 por ciento del consumo promedio de la poblacién beneficiaria
identificada en Honduras hasta 30 por ciento en Colombia.

5.14  El nivel del beneficio y su estructura también dependeran de la especificidad
del contexto del pais y de los principales problemas a los que apunta la intervencién.
Por ejemplo, si el programa de TMC esté dirigido principalmente a aliviar la pobreza en
el corto plazo, entonces los beneficios podrian decrecer en funcién del ingreso del hogar,
o podrian tener un componente fijo y variable, este iltimo dependiendo de la
composicién del hogar. En Chile, en donde el programa es percibido como transitorio, los
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beneficios declinan despu€s de seis meses y hay un tiempo limite de 2 afios. En México,
en donde el énfasis estaba puesto principalmente en la pobreza crénica, los limites eran
- més elevados: 9 afios en las 4reas rurales y 7 afios en las 4reas urbanas, con una cscala
descendente en los tltimos 3 afios de part1c1pac1én

5.15 La transferencia puede ser un monto global O ser calculada en base a cada nifio,

con diferentes montos dependiendo de la edad y/o el sexo de cada nifio.- La transferenma
por nifio tiene. la ventaja de garantlzar que la farmha tenga un mcentlvo para mandar a
todos los hijos a la escuela y no brinda incentivos a los. padres para que éstos dec1dan;
cudles de los nifios: dében asistir a la escuela v cuéles no. Ademis,. debldo a que. las
familias mas pobres a menudo son aquellas que tienen més huos una. transferenc1a con
monto fijo por. hnga.r S1gmf1car1a una transferencywper cépita menor para, estos hogares

' Por otro lado, sin'embargo, podria tener efecto 1ndeseados enla fertlhda gr esta razon
algunos paises ‘adoptan unesquema mjxto en" que el pago es por nif o pero. hay un
limite superior para el monto que puede rec1b1r un hogar. -

5.16 Los programas de TMC requieren un buen disefio, especifico para cada pa1s*
una integracién .con las. intervenciones ‘relacionadas a la oferta de servicios y
pohtlcas activas para el mercado laboral, y arreglos mstltucmnales transparentes y
coordinados. El dlseno de programas de. TMC, y.los mecanismos apropiados de
1dent1ﬁca01én dﬁ la poblacmn meta que habltuahnente se desarrollan junto con dichos
programas los. convxerten en nnportantes herrannentas para Ja reduccién de la pobreza,
que también apuntan a los problemas de la salud la nutnc16n .y la educacién de los nifios. -
Sin emba:rgo no_ pueden ser tomados como programas autonomos sino . que deben estar
interconectados con otras reformas de protecc:lén social, como las pensmnes el mercado
laboral y los impuestos. Algunos paises estdn desarrollando’ estrategias de salida’ (como
bonos para la. graduacion, o el establecmuento de plazos) y.vinculan a los beneficiarios
con Otros servicios, Ademas debido a que los programas de TMC acttian sobre el lado de
la demanda de polmcas sociales, para ser efecﬂvos _ requieren’ 1ntervenc1ones
complememanas en el lado de la oferta de servmlos

517 En Guatemala, \ las corresponsablhdades deberlan apuntar a brmdar
mcentlvos para que los nmos sean matriculados en la escuela a la edad aproplada y
para. que no abandonen o repitan de grado. Vimos en el capitulo cuatro que casi 15
-~ por ciento de los nifios no ingresan al primer grado a la edad apropiada, que 21. 5 por
ciento de 105 alumnos de pnmer grado no contintdan el segundo grado y que en el sexto
grado la tasa de matricula es de s6lo 40 por ciento. En efecto, mientras que muchos pafses
tienen una caida estrepltosa enla, matrlcula entre pnmama y secundaria, en. Guatemala. la
hemorragia del abandono se produce en cada grado de la escue]a primaria. o ~

5.18 Debido al grave problema de desnutricién en Guatemala, el programa de
TMC deberia también enfocar hacia las mujeres embarazadas y los nifios menores -
de cinco afios. Me_]orar las cond1c10nes nutnclonales y de salud de los menores, los nifios

pequefios y las mujeres embarazadas, constituye el punto de partida para superar uno dé -
‘los mayores obstdculos en la cadena de acumulacién de capital humano y romper la

transmisién 1ntergcneracional de la pobreza. Las famﬂlas pobres son particularmente
Vulnerables ala desnutnmén cromca y alafalta de atencién prenatal y de- rec1en nacidos.
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Por lo tanto, el Gobierno podria utilizar las corresponsabilidades como un medio para
garantizar la asistencia regular a los chequeos y a las sesiones de moritoreo de
crecimiento.

5.19  Con frecuencia se considera si los proveedores tienen o no la capacidad de
- responder a un aumento de la demanda de servicios. Las corresponsabilidades tienen
sentido si las personas tienen un acceso razonable a las escuelas y a las instituciones de
salud. Por esta razén, mientras que los datos sobre la pobreza son recolectados para
determinar qué comunidades son elegibles para el programa, la mayoria de los paises
también evalda si los proveedores tendrin la capacidad de absorber el aumento de
‘demanda de servicios, y ¢émo lo hardn. En algunos pafses, los programas|de TMC
complementan las transferencias de efectivo con intervenciones sobre la oferta de estos
servicios. Por ejemplo, en Nicaragua los maestros reciben un bono y las ONG son
‘contratadas para brindar los sérvicios de salud. En México se ponen a resguardo los
recursos para cubrir los costos adicionales de los servicios de salud requeridos como
resultado del programa, 'y garantizar una provisién adecuada de equlpos medicamentos y :
materiales (Rawlings y Rub10 2004)

5.20 En los ultimos cinco afios, el gobierno de Guatemala invirtié en mejorar la
provision de servicios basicos de salud y nutricién. El Gobierno prioriz6 especialmente
la consolidacién del Programa de Extensién de Cobertura (PEC), que garantiza la

- provision universal de un paquete bisico mejorado de servicios de salud en 111 de las

municipalidades més pobres. Con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo y del
Banco Mundial, el Gobierno fortaleci6 los niveles del Hospital Terciario, asi como
también los centros de atencién materno-infantil en el nivel secundario.

5.21 TUna insuficiencia de la oferta en la educacién primaria y secundaria no
parece ser un problema critico en este momento en Guatemala. Como hemos visto en
el capitulo 4, en el 2006 la mayorfa de los nifios en edad de asistir a primaria estaban en
la escuela, las tasas brutas de matricula estdn por encima de 100 por ciento hasta 4to
grado (Gréfico 4.5) y aumenté significativamente la matricula de los adolescentes en
edad de asistir a secundaria. Para los estudiantes en edad de asistir a primaria, la salud
(27.5 por ciento) 'y la falta de interés (31.4 por ciento) son las principales razpnes para
abandonar, y esto es as{ para todos los grupos analizados, independientemente |del sexo,
la etnia y la situacién de pobreza. Para la escuela secundaria, las razones econémicas y la
falta de interés son las principales razones para no matricularse. Esto sugiere que hay
presencia de escuelas y de personal docente.

522 A pesar de que por el lado de la oferta hay capacidad, el Gobierno no deberfa
subestimar los aspectos relacionados con la calidad de los servicios. A medida que la
demanda de servicios aumente, esto podrfa transformarse en un problema serio y reducir
los beneficios del programa. Sin embargo, en muchos paises las TMC han significado un
fuerte incentivo para mejorar la provisién de servicios.
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IMPACTO ESPERADO DE UN PROGRAMA DE TMC: UNA EVALUACION EX-ANTE

523 En esta seccién presentamos los resultados de la evaluacién ex-ante del impacto
sobre la pobreza de las diferentes alternativas de disefio del programa de TMC a partir de
datos de la ENCOVI 2006. Este anilisis es parte de.un continuo esfuerzo por brindarle al
Gobierno estimaciones.de los costos y del 1mpacto potencial del programa antes de su
implementacién y durante la ampliacién del programa Mi Famzlza Progresa Sobre la
base de un conjunto de: caracteristicas de los hogares, en la simulacién se desarrollé un
- programa de TPM. como mecanismo para anticipar el nivel de ‘bienestar de un hogar Los
beneficios son luego asignados a aquellos. que estdn por debajo de deterrmnado nivel de
bienestar segtin su nivel anticipado de gasto de consumo. Luego evaluamos. el desempeno
del mecanismo de 1dent1ﬁca01én observando las fugas vy las tasas de cebertura ElL impacto
sobre, la, pobreza aparece en.el camblo de ,pobreza después de la 1mp1 mentacién .de la
transferenaa Sélo anahzamos el efecto del programa en la pobreza actyal (el efecto a
corto plazo.del programa), sin. evaluar el efecto del. camb;o de comporta
. pobreza. futura. Nuestro. anal131s no busca computar-el camb1o de pobreza queies
alcanzar, el cual estard afectado | por muchos factores que.no, prov1enen del programa sino
que alslamos el efecto potencial del programa sobre la pobreza.

5.24 Poblacmn meta (extremadamente pobres) Y- mecanlsmo de focalizacién (TM).
Debido a las dlflcu]tades del. Gob1em0 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 debajo de Q. 3,205), con hijos menores de 12 afios. El mecanismo
de identificacién que simulamos es un TM. Escogimos el gasto de consumo como nuestra
medida de bienestar porque se presume que es més precisa que el 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 ficiles de medir, observar, verificar, y
relativamente dificiles de manipular por los miembros del hogar. Luego utilizamos una
funcion stepwise para eliminar de la  regresion - aquellas que no resultaban
estadisticamente significativas y que no incrementan la capacidad de anticipacion del‘
modelo. Segundo, estimamos una regresién de tipo Ordinary Least Squares (OLS)™!
teniendo el consumo como nuestra variable dependiente y las variables seleccionadas
como variables mdependlentes Tenemos cuatro grupos de varlables independientes:
condiciones de la v1v1enda existencia de blenes durables caracteristicas demograficas y

% Para calcular el nivel de consumo después de realizada la transferencia utilizamos una elasticidad de
ingreso de 0.6174, que calculamos en la encuesta ENCOVI 2006.

81 Nétese que estamos interesados en identificar a los pobres; por lo tanto, no tenemos que preocuparnos
por los problemas de endogeneidad en la regresién OLS.
% En especial calculamos la ecuacién: In (¢ ;) = fx;+¢; donde ¢; es el consumo del hogar Per céplta i, x; €8’
la seleccién de caracterfsticas observables del hogar y ¢; es el término de error, normalmente distribuido,

. P 2
con una media de 0 y una desviacién estdndar ¢
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ubicacién®,

El Cuadro 5.3 muestra los resultados de las dos re'gresioneé. La R-cuadrada

para las dreas urbanas es 0.7052 y para las dreas rurales es 0.5932, lo cual sugiere un alto
poder explicativo (una buena capacidad de anticipar el bienestar).

Cuadro 5.3: Estlmacmn del consumo total del hogar — Prueba de Medigs

Urbano * Rural®
Paxed de concreto, cemento 0.1148 ***  [0.0400] | 0.2361 *** . [0.0238]
0.1586
‘Serv. higiénicos compartidos con sistema de ~
| ﬁ cloacas / tanque séptico 0.2072  ***  [0.0530] | 0.1013 ** [0.0439]
é. “Serv. higiénicos privados con sistema de ) ,
a cloacas / tanque séptico g2206 Hkk [0.0501] |  0.1205 rEEk | [0.0244
® . % ‘ - . i }\\\ .
Serv hlgxémcos pnvados con letrina o pozo {0.0477] | .
Servicio de recolecci6n de basura [0.0207] 1 00567 * | [0.0290]
w 9 - - i e\
g Refrigeradora #EE - [0.0235] *EE | [0,0216]
g M uina} de lavar ropa [0.0317] [10.0759] |
= ‘
g | Vehiculo 0.2655 *** 1003267 @ 0.1743 . [0.0436]
No. de miembros de} hogar [0.0042]
Cal t;z e 0 con estudios speriores , ,
= completos. 0.6502 ***  [0.0547] | 09648 *** | [0.1538]
o] Cabeza de hogar indi; [0.0
2 o
o% ;
by [0.0191]
& 0.0210]
Cabeza de hogar con secundaria completa 03453 *¥% [00337] 0.267 **¥* . [0.0585]
Cabeza de hogar con estudios superiores _ »
0;392 *EX[0.0524] | 03984 *** | [0 1403]
Cantidad de observaciones 5397 7533
R-cuadrada 0. 7052 0.5932

* Significativo a 10%:; ** significativo a 5%; y *** mgmﬁcatlvo al%.

* Errores estandar importantes, cntre paréntesis.

Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.

5.26 Utilizando los pardmetros calculados de esta manera, para cada hogar
computar un puntaje que es la probabilidad antlc:lpada de ser extremadamente

puntaje se-computa de la siguiente manera,

Pbgnrajei = Pr(cl. <)

63 Calculamos dos ecuaciones separadas para subéonjuntos de la poblacién urbana y rural debido

(M

podemos
pobre. El

a que las

caracteristicas de vivienda de los dos grupos pueden variar y por lo tanto Ia correlacién a la pobreza en las
dos dreas podria resultar menos aparente en una que en la otra.
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donde z representa el valor de la hnea de pobreza extrema. Dados los cédlculos de By ¢
con OLS y dado el vector Xi podemos estlmar la ecuac1on (1) a traves de los s1gulentes,
célculos

\ Punmjei = Pr(ln(ci)‘< In(z))

. = gle, <In(2) - v, 16)

donde @ es la funcién estdndar. normal de distribucién cumulativa. El puntaje es un
niimero que se sitda entre 0 y 100. Para determinar a los beneﬁc1anos del programa el
Gobierno necesita solamente decidir el punto de corte. Este es el nivel del puntaje que
determina que todos los hogares con un puntaje que esté por encima recibirdn las
transferencias, mientras que todos los que estén por debajo quedar'én excluidos. Si el
punto de corte estd colocado en 0, entonces todos los hogares con nifios. pequenos
participardn en el programa. Si se coloca el’ punto de corte en 30, entonces ‘todos los
hogares con un puntaje inferior.a 30 quedaran excluidos, y aquellos cen un puntaje
superior a 30y con nifios pequenos seran seleccmnados para el programa '

527 Para cada hogar reglstrado en la. ENCOVI tenemos el mvel de pobreza: real y

‘podemos calcular el puntaje. Esto 1 nos permite estimar en nuestro muestreo representativo

el desempefio.de; 1dent1ﬁcac1on del TM que hemos desam)llado Un metodo habitual para

evaluar el desem eno es'compar. s;¢6~cobermra —en este caso, la pro orcion de ho ares -
1P P g

pobres extremos que fueron cxcluldos del programa- y las fugas —el porcentaje del total
de recursos transferidos.a.los no, extre ”adamente pobres. Sub- cobermm s una med1da
de la‘efectividad, ya quie repr ] ‘oporcién de los benefmlano ‘
quedando fuera del. programa Perdzda es la medida de la- eﬁmencla las. perdldas
aumentan los costos del programa ya que los beneficios van a personas que no_ debfan
recibirlos. Pérdida 'y sub-cobertura dependen de qué tan selectivo sea el mecamsmo de
1dent1flca01on de la pohlacmn meta® :

RESULTADOS DE LA 'SIMULACION DE UN PROGRAMA DE ALCANCE NACIONAL

528 Con un programa universal el gobierno de Guatemala pOdrla redu(;lr de
manera drastica la pobreza extrema, pero a un precio muy alto., Un programa

universal 51gmﬁca que todas las familias con nifios menores de 13 afios rec1b1r1an las

transferencias. Sin embargo, esto representa un punto de referencia (benchmark) para
comparar el efecto de adoptar un sistema de focalizacion a nivel de los hogares con uno
geografico. Un programa universal con una transferencia de Q. 2’?76 podria reducir el
numero de extremadamente pobres en 40 por mento, la brecha de pobreza en 47 por
ciento y el indice de severidad en 54 por ciento, y costaria 2. 5 por ciento del PlB por
afio (sin incluir costos administrativos). Un programa as{ tendna una baja sub-cobertura —
sélo 3 por ciento, que es el porcentaje de los extremadamente pobres con nifios de corta

% El Gobierno comenzé a recolectar la informacién relevante a la implementacién de los Proxy Means

‘Test. Se prepar6 un cuestionario con las mismas preguntas de la encuesta ENCOVI 2006 y serd puesto a

grueba en el terreno en las 4reas donde el programa serd implementado.

% Esto representa 18% del consumo promedio mensual de los extremadamente pobres, que es Q. 1,541,
Fue seleccionado como en otros paises, y la transferencia varfa entre 10y 30% del promedio del consumo
mensual. Més adelante mostramos el impacto esperado de diversos montos de transferencias.

5 E1 PIB de 2006, equivalente a Q.268. 297.8293 millones (Banco Central de Guatemala).
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edad. Sin embargo, las fugas llegarian a 89 por ciento (Gréfico 5.1). Se trata de

un precio

elevado a pagar para garantizar que todos los. pobres extremos elegidos como

beneficiarios sean realmente alcanzados por el programa. Si bien un programa

universal

serfa la tinica manera de garantizar la mayor cobertura de la poblacién en la extrema
pobreza, y por lo tanto tendria el impacto més alto, seria prohibitivamente costoso,
tendria elevadas fugas y seria fisica y politicamente insostenible. Los disefiadores de
politicas enfrentan una diffcil . paradoja: reducir las fugas hacia los hogares no
seleccionados también implica agravar la sub-cobertura de la poblacién seleccionada. La
inversa también se verifica: para aumentar la cobertura, los responsables de las politicas
aumentaran las pérdidas hacia los hogares no seleccionados. Esto es intrinseco al hecho
de que ningln mecanismo es perfecto y siempre hay errores de mclus1on y exclusién. Es

imposible reducir las pérdidas y la sub-cobertura a cero.

Griéfico 5.1: Subcobertura, fugas y costos con diferentes puntos de corte y

- una transferencia mensual de Q. 277 por hogar

~_en un programa de alcance nacional

100

Exclusiones y filtraciones
o
o

Costo como % del PIB

0 10 20 30 40 . 50 60 70 80 90 100
Punto de corte para P.M : '
=eem Filtraciones i Costo/PIB J

Exclusiones

Nota 1: Subcobertura es 1a- proporcxon de poblacién en pobreza extrema excluida del programa. letracté h

\ . es la proporci6n de los beneficios del programa que le llega a los no pobres extremos.
Estos costos excliyen los costos administrativos.
Fuente: Cdlculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.

5.29 Al incrementar la selectividad de los mecanismos de focalizacion, el (
todavia podria lograr sustanciales reducciones de la pobreza con un progr:
eficiente y a un costo mas bajo. Supongamos que el Gobierno tuviese que es
como punto de corte para la elegibilidad. En este caso, todos los hogares
pmbablhdad estimada de vivir en pobreza extrema mayor o igual a 10 por ciet

yobierno
ama mas
coger 10
con una
1o serian

elegibles. Este aumento de la selectividad reduce sustancialmente las fugas y el

porcentaje de los beneficios del programa que va hacia los no pobres (Gréfico

5.2). En

este escenario cerca de 15 por ciento de los beneficiarios son no pobres, y 90 por ciento

de los pobres extremos participarfan del programa. El costo del programa serf
tres veces menor, pasando de 2.3 a 0.79 por ciento del PIB. De esta manera, a

a mas: de
un costo

relativamente bajo (es decir, con la exclusién de 7 por ciento de la poblacién

seleccionada para recibir beneficios) el programa supondria un gasto considera
menor, haciéndolo fiscal y politicamente més viable.
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5.30 Al escoger un punto de corte de elegibilidad mas alto, el Gobierno puede
reducir la proporcién de recursos que se transfieren a los no pobres. Si bien
llamamos fuga a la proporcién de recursos transferidos que va a. hogares que no son
extremadamente pobres, €l error es menos grave si estos recursos terminan yendo a
“hogares pobres en general antes que a los no pobres El Gréfico 5.2 muestra c6mo con un
programa universal mas de la mitad de los recursos van a los no pobres, mientras que con .
un punto de corte: de 10 esta proporcién cae.a.menos de 10 por ciento. Si bien es
meosfble evitar alguna fuga el uso de los TM desarrollados cxertamente ayuda a reducnr
la proporcién de recursos que van a quienes menos los necesn:an :

@

Grafico 5. 2 Dlstrlbucmn de costos entre la poblaclon segin.
dlferentes umbrales de focahzacmn -

% de recursos transferidos

20 . 30
Nivel de corte

@Pobre. . m No pobre i

Fuente: Célculos de pérscnal del Baﬁco Mlindlal en base a ENCOV”_( 2006

"5.31 La eleccién 6ptima del montode las transferenclas y de los mecanismos de
focalizacién, a fin de maxnmzar la réducaon de la pobreza, varfan en funcién del
presupuesto disponible:- ‘El punto de corte nos da el nimero de beneficiarios y.por lo

“tanto determina, junto con el monto de las transferencias, el total de los recursos
transferidos y su impacto sobre las condiciones de vidade la poblaci6n. El Gréfico 5.3
muestra la relacién entre los costos del programa y el por,centaje de pobres extremos para
4 niveles diferentes de transferencias mensuales por hogar (Q. 277, Q. 339, Q. 462, y Q.
539%). Claramente, detrds de cada punto en las curvas hay-un nivel subyacente de
focalizacién del TM. A medida que nos 'despiazamos desde la izquierda hacia la derecha
en cada curva, €l punto de corte'de la:elegibilidad decrece y aumentan el ndmero de
beneficiarios 'y los .costos. Es decir que, pard cualquier nivel de transferencias, un
mecanismo menos selectivo tendrd como resultado mayores costos en la reduccién de la
pobreza :

5.32 Si el Gobierno tuviese que transferir 0.5 por ciento del PIB a través de un
programa de alcance nacional, lograria la mayor reduccién de pobreza (29 por
ciento) si escogiese una transferencia mensual de Q.339 por hogar y un punto de
corte de elegibilidad de 30. Dado el presupuesto disponible, por lo general se hace una

57 BEstos valores representan entre 18 y 35 por ciento del consumo prbmedio mensual de los hogares
extremadamente pobres.
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combinacién del monto de la transferencia y el nivel del punto de corte que maximiza la

reduccién de la pobreza. En el panel (a) del Grifico 5.3 podemos ver qu

€ con un

presupuesto bajo, al Gobierno le conviene elegir montos de transferencia y puntos de
corte de elegibilidad bajos. Por ejemplo, con un presupuesto de 0.1 por ciento del PIB el
Gobierno podria alcanzar un 11 por ciento de reduccién del indice de recuentosi

escogiese un monto de transferencia de Q77 y un punto de corte de 30.

Con una

transferencia de Q.77 la médxima reduccién de pobreza serfa de 17 por ciento, lo que

podria lograrse con un programa universal a un costo de 0.65 por ciento del
- embargo, con-el mismo presupuesto el Gobierno podria obtener una reducc

PIB. Sin

i6n de la .

pobreza de 35 por ciento si escogiese una transferencia de Q.462 y un punto de corte de

30. Esto se debe al hecho de que para aumentar el monto de la transferencia el
deberfa adoptar un punto de corte més alto. A su vez, esto significa disponer de

Gobierno
una regla

mas estricta de focalizacion, menores pérdidas 'y una reduccién del ntimero de
beneficiarios. El panel (b) muestra el Sobre, o la combinacién de puntos que maximiza la

‘reducci6n en el recuento de la pobreza extrema con cualquier nivel presupuestario.

5.33 El equilibrio entre el monto de la transferencia y el niimero de beqeﬁéiarios
es particularmente importante cuando se tiene pensado ampliar el programa. En las
fases iniciales de la implementacién, cuando la poblacién cubierta es relativamente
pequefia, el Gobierno puede estar tentado de establecer transferencias mayores y/o

aumentar la cobertura. Sin embargo, esto podria generar problemas politicos al

extenderse el programa a nuevas dreas en momentos en que las lin
presupuestarias comienzan a ser forzosas, y al mismo tiempo puede resultar n
reducir las transferencias o imponer exigencias més estrictas para ingresar al pro

- Griéfico 5.3: Costos e indice de recuento con diferentes

niveles de transferencia
Panel a: Zoom

a. 94 costo como % det PIECS -
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Panel b: Combinacién

@
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e T=T7 | e E P = A— Te338 ———T=462
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Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.

5.34 El indice de recuento es sélo uno de los posibles indicadores de pobreza. El
Cuadro 5.4 muestra el impacto del programa en la brecha de pobreza y su indice de
severidad. El impacto del programa segtin estas mediciones es generalmente més elevado
que el del recuento, lo cual sugiere que el programa también puede ser de utilidad frente
al problema de la profundidad y severidad de la pobreza.

Cuadro 5.4: Impacto distributive: ganancias en la reduccién de la pobreza y
comparacion del costo total entre diferentes esqueinas y valores de corte

Probabilidad de ; Valores
estar en pobreza Medidas | 2006 T=154 T=277 T=339
extrema . . : )
‘ Poblaci6n pobre ‘ 15222 | 11782 | 10.183 9.441
Indice brecha de pobreza 3.374 2.478 2.079 1.931
0 fndice de severidad 1.099 | 0768 | 0631 0.579
Costo total | 3471.913 | 6244935 | 7642718
Costo/PIB ' : 1.294 2.328 2.849
| . Poblacién pobre 15222 | 12.203 10.683 9.986
- ; : fndice brecha de pobreza 3.374 2.52 2.138 1.997
.10 ndice de severidad 1.099 0.778 0.646 | ©0.595
| Costo total ‘ 1181.157 | 2124.548 2600.078
| Costo/PIB ‘ 0.44 0.792 0.969
Poblacién pobre o 15222 13.13 11.966 11.385
| , : , fndice brecha de pobreza 3374 2.713 241 2297
30 " | indice de severidad 1099 | 0.842| 0735 0.694
‘ ‘ Costo total 593.456 | 1067.449 1306373
Costo/PIB , 0221 0398 0.487
Poblacién pobre 15222 | 13.995| 13308 12.997.
| Tndice brecha de pobreza 3.374 2.954 2755 | - 2,678
50 Indice de severidad 1099|0927 0.853 0.824
Costo total 306.814 | 551.867 - 675.39
Costo/PIB ‘ 0.114 0.206 0.252

Nota: Los costos no incluyen costos administrativos, son s6lo el monto total de los recursos transferidos,
Fuente: Célculos propias en base a datos de ENCOVI 2006. -
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RESULTADOS DE LA SIMULACION DEL PROGRAMA EN EL DEPARTAMENTO MAS POBRE

5.35 Para evaluar el désempeﬁo relativo de la focalizacién a nivel geogrifico y de
hogares en las regiones de alta concentracién de pobreza, simulamos los efectos del
programa en ¢l departamento de Alta Verapaz, que tiene 43.51 por ciento de poblacién en

la extrema pobreza, comparado con 15.22 por ciento a nivel nacional.

536 La focalizacién geogrifica en un drea con alta concentracién de

pobreza

resultaria en pérdidas menores que en un programa de alcance nacional. Si el
Gobierno debiera entregarle una transferencia mensual de Q.277 a todos los hogares con
nifios menores en el departamento de Alta Verapaz, llegaria a 97 por ciento de los
hogares extremadamente pobres y 60 por ciento de los recursos transferidos irfan a

beneficiarios que no pertenecen al grupo de pobres extremos (ver Gréfico 5.5).

Grifico 5.5: Subcdbertura, filtraciones y costos a diferentes niveles de corte y una
transferencia mensual de Q.277 por hogar en el departamento de Alta Verapaz

0.18 -
- 0.16

- 0.14

- 0.12

- 0.1

- 0.08
+ o006
- 0.04

 Exclusiones y filtraciones

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
" Corte

2,

Filtraciones st Costo

Exclusiones

Costo como % del PIB

Nota 1: Subcobertura es la proporcion de pobiacién extremadamente pobre que no estd incluida en al programa. F

ilrracion

es ¢l monto de dinero gastado en aquellas personas que fueron clasificadas como no pobres extremos (errores de inclusién).

Para estimar ¢l costo anual total asumimos una transferencia mensual de dinero de Q.277 por hogar.
Fuente: Calculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006. .

537 La proporci6n de las filtraciones que va a los no pobres serfa much

10 menor

que en un programa de alcance nacional. Alta Verapaz también tiene un

elevada

proporcién de pobres en general, de 79 por ciento comparado con el 51 por cienfo a nivel
nacional. Esto implica que atin sin utilizar algiin mecanismo de focalizacién por hogares,
una proporcién mucho menor de recursos irfa a los no pobres en comparacién con un

programa nacional. En este caso, la proporcion de recursos transferidos hacia lo
no pobres seria en efecto un poco més de 20 por ciento (Gréfico 5.6).
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Griéfico 5.6: Distribucion de recursos transferidos entre los grupos de

- ingreso segiin diferentes umbrales de focalizacién en Alta Verapaz
100% ;
90% -+
80%
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50%
- 40% 1=
| 80% 17
. 20%
10%
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‘% recursos transferidas

0 10 30 o 50

: NMGM
I H Pobreza extrema’ E Pobre B No pobre

Fuente: C{ulculos de personal del Banco Mundlal en base a ENCOVI 2006

5.38 El TM,aumenta las tasas de sub’cobertura pero reduce las filtraciones de
manera que el impacto sobre la pobreza pueda ser mayor. La focalizacién geografica
puede ser costosa y resultar en una reduccién menor de la pobreza para un determinado
monto de recursos disponibles. En el Grifico 4.5 se puede ver c6mo un programa
universal en el departamento de Alta Verdpaz costarfa 0.21 por ciento del PIB
(incluyendo un monto estimativo de gastos adnumstratwos) Esto le permitirfa al
Gobierno alcanzar a 51.000 hogares en la pobreza extrema y reducir la pobreza en el
departamento en un 25 por ciento,’ 'y en'un 5 /por ciento a nivel nacional. Sin embargo, un
monto similar de recursos (0.28 por ciento del PIB) le permitiria al Gobierno llegar a casi
el doble de hogares en la extrema pobreza -101.000- si 1mp1ementara un programa
nacional con una focalizacién por hogares y uin punto de corte de 50 (ver Cuadro 5.4). Un
programa asi lograrfa una reduccién de pobreza de 14 por ciento. Esto se debe al hecho
de que la implementacién del TM garantiza que un porcentaje mayor de los beneficiarios
sean pobres extremos. Sin duda, para un Jpresupuesto dado las tasas de cobertura son
menores en el caso de. un programa nacidffal pero el niimero. real de. hogares en la
‘extrema pobreza alcanzados por el programa serfa mucho mayor.

RESULTADOS DELA SIMULACI()N DEL PROGRAMA A NIVEL MUNICIPAL

5.39 = Mientras el Gobierno se preparaba para comenzar a implementar el programa en
44 municipalidades (lamados municipios prioritarios) con un alto nivel de pobreza, se
nos solicitd hacer algunos cdlculos de costos, filtraciones y cobertura en los que se
incurrirfa utilizando el TM en estas dreas. Debido a que la ENCOVI no es representativa
a nivel municipal, utilizamos la informacién del nivel departamental para estimar estas
cantidades. Estas municipalidades presentan niveles de pobreza extrema que varian entre
61 por ciento y 10 por ciento. Para cada municipalidad tenemos informacién sobre la
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poblac1on , €l porcentaje de pobres extremos y de poblacion pobre en gemral y el

porcentaje de poblacién que vive en las areas urbanas.

5.40
los siguientes pasos.

a.

5.41

Para obtener estimaciones de los costos, las filtraciones y la cobertura,

Seguimos

Para cada departamento y para cada kpunto de corte, calculamos: la tasa de

recuento de pobres extremos; el nimero de beneficiarios (el niimero de
que vive en los hogares beneficiarios); el nimero de destinatarios;

personas
tasa de

cobertura (porcentaje de pobres extremos DENTRO del programa); la tasa de

filtracion (porcentaje del costo total del programa que va a los n
extremos)

o pobres

Para cada punto de corte, estimamos la relacion entre el recuento y (i) la tasa de

filtracion; (ii) la tasa de cobertura; (iii) los costos totales, y (iv) el porc
beneficiarios de la poblacién. Las regresiones son de este tipo:

Tasa de filtracién = & + g* HC

En donde HC es el porceritaje de pobres en la poblacién. El Gréfico 5.7
relacién calculada entre la tasa de filtracion y el recuento con un punto d
20. ‘ )

entaje de

nuestra la
e corte de

Dados los parémetros asi calculados, utilizamos los datos de la tasa de pobreza

extrema en cada mumclpahdad para calcular las variables de interés.

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

" Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI
2006.

~El uso de la focalizacion geogrdfica en las mum(:lpahdades més pobres y la
implementacién del TM a medida que el programa crece en las municipalidades menos

% Calculamos esta c1fra tomando el valor de 2002 del censo e imputamos el cambio dela poblacién

calculado a nivel nacional por el INE (Instituto Nacional de Estadisticas).
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pobres le permitirfa al Gobierno maximizar su impacto y al mismo tiempo contener los
costos. En las municipalidades mds pobres, con tasas de pobreza extrema cercanas a 60
- por ciento, el uso de la focalizacidn geogréfica resultarfa en tasas de filtracién de 40 por
ciento. Debido a los costos de administracién del TM, el uso de la focalizacién geografica
en estas mun1c1pa11dades serfa una decisién delicada. Sin embargo, a medida que el °
programa se extiende a las dreas con tasas menores de pobreza extrema, se recomienda el
uso de los TM. Como aparece en el Gréfico 5.8, con un punto de-corte de 40 la filtracién
estimada serfa de apenas 25 por ciento y el costo de las transferencias serfa de un poco
mis de 0.1 por ciento del PIB. En este escenario, al menos 75 por c1ento de las personas
en la extrema pobreza se verfan beneﬁc1adas por el programa .

Grafico 5 8: Subcobertura, ﬁltraclén y costos con diferentes
puntos de corte y una transferencia mensual de Q. 80 por hijo, en

44 mumc1pahdades.
50% — 025
C 45% - S -
@ 40% - 0.2
<
S 35%
£ 30% L 0.15 2
= : 3
= 25% £
N o
g 20% 01 8
S -8
2 15%
2 10% - 0.05
5%
. 0% + 0

10 : 20 Corte 30 40.

EEA Filtraciones i+ Costo/PIB

Exclusiones

Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.

RESUMEN DE LOS HALLAZGOS

5.42 Nuestro anlisis indica que un programa de TMC focalizado en la poblaci6n
extremadamente pobre podria reducir significativamente la pobreza en Guatemala. El
Cuadro 5.5 presenta un resumen del ejercicio de simulacién que presentamos en este
capitulo. Un programa nacional con transferencias mensuales a todos los hogares con
'nifios menores de 12 afios lograrfa una reduccién de la pobreza de 40 por ciento. Sin
embargo, un programa de este tipo seria altamente ineficiente, ya que 87 por ciento de los
recursos se filtrarfan hacia hogares que no estén en la pobreza extrema. Ademds, con un
monto total de transferencia equivalente a 2.33 por ciento del PIB por afio, este programa
serfa fiscalmente insostenible. :
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Cuadro 5.5: Resumen de los resultados de la simulacién para diferentes escenarios
Hogares Reduccién de
Focalizacién beneficiarios Tasade | Tasade * Costo total**
, 000) cobertu- filtra- . pobreza
Geogra Pobres ra ~ cién Pobres Millén
fica TM | Tetal | extremos extremos Q. % PIB
LPrograma nacional*** ‘
no no 1,879 251 97 87 40 6,245 2.33
no sit 321 166 69 48 . 24 1,065 0.40
: Programa en Alta Verapaz**%. ,
si no 127 51 97 60 5.2 422 0.16
si si? 58 42 84 28 4.4 191 0.07
* Programa en 44 municipalidades prioritarias*** ' '
st no | 488 467 9% 47 ‘ 500 0.19
s sit | 314 261 83 27. ~ 322 0.12

~TM con un punto de corte de 30; * Reduccién de pobreza a nivel nacional segiin medicién del porcentaje de cambio ¢

n e} indice

de recuento de Ia pobreza extrema; **Costos corresponden al monto total de las transferencias; *** Para la simulacidn del

programa nacional y el de Alta Verapaz estamos asumiendo una transferencia mensual de Q. 277 por hogar. En caso de
estimacioén de costos sea en las 44 municipalidades prioritarias, el monto de la transferencia mensual es de Q.80 por nif)
Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006.

543

guela
0S.

La adopcién de un Test de Medios puede garantizar un uso mis eficiente de

los recursos. Como hemos visto, un TM puede reducir notablemente las filtragiones del
programa, aumentando la capacidad del Gobierno de identificar a la poblacién meta. Esto
le permite al Gobierno limitar los costos del programa al tiempo que maximiza su
impacto sobre la pobreza. Asi, por ejemplo, en el Cuadro 5.5 podemos ver cémo

‘mediante la adopcion del TM la pobreza se reduciria en 24 por ciento y el
programa seria el equivalente de 0.4 por ciento del PIB.

544 Empleando una combinacién de focalizacién geogrifica y a nivel de
el Gobierno puede maximizar el impacto del programa para un dete
presupuesto. La focalizacidon geografica reduce por si misma las filtraci

costo del

hogares,
rminado
ones del

programa. En efecto, vemos en el Cuadro 5.5 que adoptar una focalizacién geogréifica
(esto es, con un programa para todos los hogares con nifios del departamento de Alta

Verapaz) redundaria en una filtracién de 60 por ciento, comparado con 87 por

ciento en

el caso de un programa nacional. Sin embargo, el Gobierno obtendria mayores beneficios
si complementara la focalizacién geogréfica con un TM. El Gobierno reducirfa asi las
filtraciones en un 73 por ciento, los costos en 56 por ciento y la pobreza en 17 por ciento.

545 Puede resultar caro el armado-inicial del mecanismo de seleccién de la poblacién
meta, pero muchos de los costos administrativos son comunes a otros programas de
proteccién social. En efecto, la identificacién de los beneficiarios, el mecanismo de
distribucién de los beneficios y los sistemas de monitoreo y evaluacion pueden ser

utilizados luego para otros programas. Sobre todo el mecanismo de focalizaci

5n puede

ser empleado para determinar la elegibilidad para una amplia variedad de intervenciones.

546 Los programas de TMC son un poderoso instrumento para lograr una
reduccién de la pobreza a corto plazo y alcanzar mejoras educativas, nutricionales y
de salud, que requieren un alto grado de coordinacion entre diversos sectores. En
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especial, hay una necesidad de coordinar los ministerios centrales y sus proveedores de
servicios para garantizar cooperacién y monitoreos efectivos de las corresponsabilidades.
La coordinacién interministerial es también particularmente importante. cuando se
e]ecutan al mismo tiempo las TMC y las intervenciones sobre la oferta de serv1c1os

547 La fase 1n1(:1al del programa de TMC es. muchas veces la parte més dificil, ya que

general los resultados serian sngmﬁcatwéimsnté dlferehte i uatemala t1ene un nivel muy
alto de pobreza general con 51 por ciento de la, poblac1én viviendo por debajo de la linea
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PARTE III GENERACION DE INGRESOS, IMPAC’]L‘OS Y
VULNERABILIDADES
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CAPITULO 6. GENERACION DE INGRESOS, REDUCCION DE LA
POBREZA Y LAS LECCIONES QUE OFRECEN LOS CONTRASTES

REGIONALES

6.1 Ante una reduccién de la pobreza nacional de 5 puntos porcentuales, y frente a

cambios regionales contrastantes —con una disminucién de la pobreza de
porcentuales en el Suroccidente y un aumento de la pobreza extrema de

|4 puntos
11 puntos

porcentuales en el Noroccidente—, este capitulo intenta echar luz sobre algunos de los
factores que podrian estar generando estos cambios mediante el anélisis de la evolucién

de las fuentes de ingreso de los hogares y de los obsticulos que perturban el

clima de

inversiones y la productividad. En particular, al observar los cambios opuestos entre el
Noroccidente y el Suroccidente esperamos aprender qué es lo que puede funcignar en un

nivel més general. La evidencia presentada aqui es en realidad parte de un

esfuerzo

continuo, que proseguird durante 2008/2009, y cuyo proposno es extraer leccignes ttiles.

de las experiencias pasadas.

6.2  Del anilisis de la evolucion de las diferentes fuentes de ingreso, encontramos que:

a. Las remesas internacionales y locales se han duplicado como fuente de recursos de los
 hogares, el doble de los cuales se beneficié con la recepcién de remesas en 2006 en
comparacién con el 2000, a la vez que el volumen promedio de estas transferencias
aument$ en un 30 por ciento en términos reales. Las remesas se han tornado mas

frecuentes entre los hogares de menor estatus socioeconémico, especialme

nte enfre

aquellos que estédn cerca de la linea de pobreza, lo cual sugiere que las remesas 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 més dependientes de las remesas, lo

cual aumenta su vulnerabilidad respecto de las condiciones externas.

b. La diversificacién de la generacién de ingresos en los sectores agricola y ne

agricola

ha aumentado, sobre todo entre los hogares més pobres. Ademds, los hogares que
diversificaron sus ingresos experimentaron. tasas mayores de incremento de sus

ingresos. Las personas también han aumentado su capacidad de diversi
actividades a otros .sectores y trabajos de distinta fndole.

f1car sus

- ¢ La producnwdad laboral estd aumentando modestamente, liderada por el sector

agricola y el impacto positivo de la recuperacién de los precios de los pi

incipales

productos de exportacién. Los trabajadores del comercio y de la manufactura también

experimentaron mejoras en su productividad, pero no asi los trabajador

construccion. Debido a que los trabajadores de los hogares mdas pobr

es de la
es estan

* relativamente mds- concentrados en la agricultura que los trabajadores de los hogares
mas ricos, en proporcién los cambios en la productwldad han beneficiado mds a los -

més pobres que a los mé4s ricos.

6.3 En un andlisis complementario de los obstdculos que enfrentan las empresas al

tomar decisiones de inversion, basado en un reciente trabajo del Banco Mundia
encontramos evidencias que ayudan a explicar algunos de los resultados anteriore

1 (2008),

oS!
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d. La infraestructura es considerada por las empresas como uno de los mayores
obstdculos para los negocios. Guatemala avanz6 en este frente, pero las condiciones de
su infraestructura todavia son pobres, con una red vial de menor calidad que la de sus
vecinos de la region. Por el otro lado, las mejoras en las carreteras parecen haber
contribuido a incrementar la d1ver51ﬁcac1én de las fuentes de i mgreso de los hogares
tanto en los sectores agrlcolas €Omo no agrlcolas :

a. Otro problema que el sector privado - cons1dera cOmo un obstéculo para la inversibn.es
la falta de’ hablhdades ‘adecuadas en la fuerza laboral. El pafs estd logrando 7

’ importantes avances ‘en ‘sus 1nd1cad0res educahvos y a medida que las nuevas
generaciones 1ngresen a § merc do’ laboral con una mejor formacién, las empresas
encontrardn menos' lini ones de | ersonal no capacnado y la product:mdad deberla
aumentar en mﬁs‘ $ :

complemento para una soluicién més
ytrategias para mejorar la cahdad de la

cons1derar la 1mp1ementac1én de progra;mas de capamtacmn de los trabajadores Estos
programas deben est cuidadosamente tructurados y apropladamente disefiados, de
manera de desarrollar asomacmnes pubhco -privadas que integren el conocimiento del
sector privado y de ‘1asj empresas, acerca de las necesidades y habilidades. especlﬁcas
que se requieren, ¢ pamd d,del sgctor pubhco para ﬁnan(:lar y cubnr la escasez
de oferta de. capaci L,", ya que 1a,s empresas no pueden capturar plenamente los
beneflclos de las i mversmnes en capac1tac1on

6.4 Fmaimente cuando nos concentramos en los contrastes reglonales ‘entre
Suroccidente y Nor@cmdente obser\famos c6mo algunos de los factores antes
menc10nados mteractuan para generar camblos en los diferentes niveles de pobreza '

e. En el Surocc1dente, una mejor infraestructura vial junto con un chma y condiciones
agricolas mds favorables, contribuyeron a que fuera posible alcanzar alli la més alta
reduccion de pobreza, en el pafs, logrando que los hogares tengan mejores conexiones
con los mercados 'y facilitdndoles a las personas la pos1b111dad de diversificarse y
trabajar tanto en la agncultura como en sectores no agricolas.

a. En el Noroccidente, una infraestructura pobre, sumada a las adversas condiciones
climaticas (variabilidad de la irrigacién y sequias) y a un bajo potencial econémico y
agricola, conspiraron para provocar alli un aumento dramético de la pobreza extrema.

6.5  En términos generales los hallazgos de este estudio todav1a en curso subrayan
claramente la importancia de contar con una buena infraestructura, mejorar la calidad.de
la fuerza laboral y fortalecer las redes de proteccién en las dreas mas expuestas a
impactos negativos de la naturaleza. '

'EVOLUCION 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. ;Cémo financian los hogares su
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consumo? Dividimos el anélisis de los recursos de los hogares en el estudio de las
diferentes fuentes utilizadas y de la evolucién de los retornos de cada una de esas fuentes,

para presentar finalmente el perfil de ingreso de un hogar promedio.

Las fuentes de los recursos de los hogares

6.7 Las remesas y los ingresos del trabajo no agricola se han convertido en una
fuente mas frecuente de recursos. Las fuentes que utilizan los hogares para financiar su
consumo cambiaron sustancialmente en el periodo 2000-2006. A nivel nacional, la
tendencia muestra (Cuadro 6.1, columnas 1-2) un. fuerte aumento en el porcentaje de

hogares que reciben remesas, tanto de fuentes locales como extranjeras (21
ciento) y un aumento mayor atn en la frecuencia de las remesas internacionale

6.8  La proporcién de hogares que obtienen recursos de la agricultura se

a 31 por
S.

mantuvo

relativamente estable, pero hubo cambios importantes en el tipo de empleo quie genera
este ingreso: hubo una fuerte caida en el nimero de hogares con miembros que trabajan

por un salario, contra un aumento de la proporcién de hogares con miemb
empleados en actividades agricolas. La relevancia de las actividades no agricg
fuente de recursos creci6 sustancialmente (69 a 79 por ciento), sobre todo en c
proporcién de hogares con miembros con trabajo asalariado. Esto se produjo en
aumentos tantoen el empleo formal como informal de los miembros del hogar:

Cuadro 6.1: Porcentaje de hogares que utiliza las diversas fuentes de recursos

ros auto-
las como
nanto a la
forma de

Fuente de ingreso

QUINTILES DE GASTO PER CAPITA

TODOS QUINTIL1 QUINTIL2 QUINTIL3 QUINTIL 4

QUINTIL 5

2000 2006 2000° 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000
“ @ & & & © O & O 49

an

Remesas - 21 12 23 18 31 24 35 31
del exterior 9 17 4 1 7 17 12 i9 14
Ingreso laboral 96 97 98 98 98 98- 97 96 93
agricultura 51 88 87 73 77 31 3 12
empleado "33 65 47 50 35 16 10 4
informal 22 47 310 34 23 8 5 2

formal - 15 26 26 0 2 16 10 3 2

cuenta prop. 33 52 76 49 68 20 3 9
informal 29 47 69 44 60 19 25 7

formal 4 5 10 5 10 2 5 1
no agricola 69 44 64 58 73 84 89 89
empleado 52 27 51 39 . 58 : 65 - 72 74
informal 27 19 38 26 40 32 33 34 26
formal 36 12. 25 19 32 49 54 - 63

cuenta prop. .39 25 28 32 37 45 47 49 52
informal 35 . 23 28 30 36 35 43 43 47 44

formal 6 3 12

3 1 4 2 3 2 6

2006
(12)

32
19

94
19
5
2
3
16
13
3
89
72
24
62
52
48
6

Fuente: ENCOVI 2000 - 2006.
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6.9  Dado que entre el 2000 y el 2006 disminuy6 la pobreza general, y que hay una
mejora general de los niveles de consumo a lo largo de la distribucién del consumo per-
cdpita, resulta util ir més alld de los promedios y observar los hogares y los trabajadores
de los hogares desde diferentes dngulos de la distribucién para comprender los cambios
que subyacen a la reduccion de pobreza observada. Con este proposito, dividimos a la
poblacién en quintiles de consumo per cdpita e investigamos la evolucién de las
diferentes fuentes de recursos: dentro de cada quintil. Dado que la. pobreza dlsmmuyo de
56 a 51 por ciento de la poblat:mn se presta ‘especial atenci6n al tercer qumtll (el 40-60
por ciento de 1a poblamén maés pobre) debldo a. que éstas son personas de hogares que
estdn cerca de la hnea de pebreza. S

6. 10 En temmnos de las dlferentes fuentes de recursos para cada qu1nt11 encontramos '
que (Cuadro 6.1, columnas 3-8): los tres quintiles inferiores han aumentado
considerablemente’ el uso. de'las remesas entre ‘el 2000 y el 2006; tanto, que estdn muy
cerca de alcanzar los niveles de las porc1ones més ricas de la poblacién (quintiles 4 y 5).

~ Sobre todo -para las’ remesas ‘que provienen del extranjero proporcionalmente la-
prevalencia ¢recié mas entre los hogares mds pobres'y; exéepto en el 20 por- ciento mds
pobre ahora la prevalenma es smnlar entre todos los qumtﬂes

6.11 En término‘s del ~ingreso generado por trabajo, los quintiles inferiores estdn
cambiando su estructura de fuentes de ingreso hacia una mas parecida a la de los quintiles
superiores: i) disminucién de la proporcién de hogares cuyos mgresos derivan de un
salario agricola en favor de un trabajo agncola por cuenta propia; ii) aumento de la
proporcién de- hogares que ut111za el sector no agricola como fuente de recursos, tanto de
salarios como' de ingresos netos generados en forma 1ndependlente ili) estos cambios
tuvieron lugar a través de aumentos tanto del cmpleo formal como informal; iv) después
de estos cambios, la importancia relativa del sector no agricola para la poblacién mas
pobre ahora estd muy cerca de la que tiene para la poblacion mds rica; en la agricultura,

sin embargo, la brecha subsiste, con los hogares mds pobres utilizando la agricultura
considerablemente mds que los sectores mads ricos.

6.12 Hubo un fuerte aumento en la proporcién de hogares que diversifican la
generacién de recursos entre los sectores agricola y no agricola. Esto es, creci6 de 24 a 37
por ciento, a nivel nacional, la proporcién de hogares que tienen algunos miembros que
trabajan en la agricultura y otros en el sector no agricola. Nétese particularmente el
incremento de la diversificacién que ha tenido lugar en los hogares mds pobres (Gréfico
* 6.1). En los dos quintiles inferiores de la distribucién del consumo -el 40 por ciento ms
pobre de la poblacién- la prevalencia de la diversificacién sobrepasa la barrera de 50 por
ciento. Un factor que posiblemente contribuy6 a este fenémeno es la mejora de la la red
vial. En la medida en que los miembros del hogar tienen més 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 mds adelante en este capitulo.
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; Retornos de las diversas fuentes de ingresos de los hogares

69

6.13 A nivel nacional, el ingreso per c4pita aumenté durante el periado 2000—2006,

aunque a una tasa modesta (~10 por ciento). Pero esto esconde una evolucién di
los retornos segiin cual sea su fuente. Un fuerte contraste aparece cuando se compara el =
ingreso generado por trabajo con el ingreso proveniente de las remesas (Ci
columnas 1-2):

ferente de

1adro 6.2,

* Entre aquellos hogaresv que reciben remesas, el monto aument6 fuertemente, con

una tasa cercana a 30 por ciento desde el afio 2000.

o En contraste, el ingreso aportado por los trabajadores asalariados del hogar

evolucion6 a un ritmo notablemente menor. Sin embargo, se debe subrayar

que hubo

avances, apuntando que los cambios en el ingreso por trabajo varfan
significativamente dependiendo del sector de empleo y del tipo de ocupacién de los

miembros del hogar.

e Para aquellos hogares cuyos ingresos provienen del sector agricola, ¢l ingreso

por salarios aument6 en cerca de 10 por ciento, mientras que eli mgreso P
independiente creci6 en 20 por ciento.
« En el sector no agricola, el ingreso per cépita del hogar generado a partu
empleo aument6 en un tercio; en contrario, aquellos recursos generados p
asalariado d1smmuyer0n en una quinta parte

or trabajo

del auto-
or trabajo

Grifico 6.1: Diversificacién del i mgreso de los hogares entre los sectores agricola y no

Fuente: ENCQVI 2000 - 2006.

agricola, por quintil de consumo per capita
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% Excepto cuando esté indicado, todas las cifras monetarias en este capitulo estdn en Quetzales reales de

2006
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. Cuadre 6.2: Retorno promedio de cada fuente de ingresos

- QUINTILES DE GASTO PER CAPITA

TObOS QUINTIL1 QUINTIL2 QUINTIL3 QUINTIL4  QUINTIL 5

Fuente de ingreso 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006
e e @ 6 e o ® O ay dy a2

Ingreso total 8950 9786 2432 2867 3766 4638 5735 6961 8361 10537 24428 23990
Ingresono laboral 2394 2597 556 636 909 1053 1419 1575 2106 2581 7186 7541
Temesas 1474 623 807 714 . 1163 1197 1462 2230 2422 3837
remesas del ext. 2185 . 2754 1071 1178 1317 1675 1983 2159 2184 '3197( 3022 4728

Ingreso laboral 6849 7527 1913 2274 2931 3672 4487 5569 6562 8440 18825 18141
agricultura ; ' ‘ B R o o
“empleado 2104 1434 1427 1875 2049 2419 3398 . 6326 8086
cuentaprop. - 947 450 611 696 788 865 1649 4227 4920
no agricola . : .
‘empleado - 8048 1764 1552 2803 2892 4616 6899 - 16907 14143

cuenta prop. 3664

991 1063 1571 1844 1890 4810 - 8549 10989

Quetzales reales de 2006. Fuente: ENCOVI 2000-2006.

6.14 Los hogares que diversifican experimentaron una mayor tasa de crecimiento
del ingreso. En los hogares que tienen trabajadores tanto en la agncultura 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 exclusivamente a las actividades no

“agricolas. Ademds, los hogares que se diversifican son capaces de aumentar su nivel de
ingreso relativamente més que los hogares que estdn exclusivamente dedicados al sector
agricola (Gréafico 6.2).
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Grafico 6.2: Evolucion del ingreso de los hogares segin si se diversifican o no en
los sectores agricola y no agricola .
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Fuente: ENCOVI 2000-2006.

6.15 En la distribucién de consumo, el ingreso per cépita de los hogares mfis pobres
‘(quintiles 1 al 3) aumentd a una tasa méis veloz que el promedio nacional. Esto fue as{
para el ingreso no laboral y, més especialmente, para el ingreso laboral (Cuadro 6.2,
columnas 3-8): i) entre las fuentes no laborales de ingreso, el monto promedio de las
remesas experimenté un fuerte aumento independientemente del estatus socioeconémico
(consumo per cépita), pero la tasa de crecimiento fue mayor en los hogares mds ricos, y ,
ii) respecto del ingreso laboral, los recursos provenientes de los salarios del sector : g
agricola y del sector no agricola independiente aumentaron considerablemente en el ‘

tercer quintil, donde, cabe recordar, la linea de pobreza es vinculante. »
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‘Recuadro 6.1: Comparacién entre consumo e ingreso

Se sabe que capturar el ingreso y el consumo en las encuestas de hogares es un desafio mayor. Las
evidencias sugieren que a fin de determinar el estatus socioeconémico es més confiable el consumo
reportado que el ingreso reportado. Por eso es preferible estudiar la pobreza con lineas de pobreza
construldas sobre la base. del consumo, y €se €s e] enfoque que adoptamos en este 1nforme

Una de las principales criticas que se hacen a las encuestas de hogares con medici6n de i mgresos es
que las personas pueden tener mot;vacmnes para reportar ingresos menores a los reales. Para ilustrar
y entender mejor el alcance’ de ]a discrepancia entre consumo e ingreso per cépita, los comparamos
para la poblacién en su conjunto y para diferentes qumtlles de 1a distribucién de consumo.

Comparacmn entre consumo e ingreso per cépita, 2006
S ‘ Quintil  Quintil Quintil  Quintil  Quintil
" Todos 1 2. 3 4 5
9,555 2,756 4427 6,474 9,925 24,201
9,786 2,867 4,638 6,961 10,537 23,990
0976 0961 0.954 0930 0942 1.009
~ Fuente: ENCOVI 2006. '

| Consumo (a)
_ Ingreso (b)
Razén (a)/(b)

Encontramos que, como era de esperar, en los hogares mas ricos (quintil 5) las motivaciones para
reportar ingresos menores a los reales son mayores. En realidad, para este grupo, y solamente para
este grupo, la razén entre consumo e ingreso resulta m4s 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 ingresos del 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 priacticamente se duplicd, 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 agncolas 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 dél ingreso por cuenta propia aumentd

mucho, al punto que ahora representa la mitad 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 también crecid, pero levemente, y todavia la mayoria (dos -
tercios, mas precisamente) del ingreso no agricola proviene de los salarios.
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perfil de ingreso muestra que (Cuadro 6.3, columnas 3-8) hay un movimiento general de
hogares més pobres hacia una estructura més parecida a la de los hogares més ricos, cuyo
perfil tiene una base de ingresos no laborales ligeramente mayor al resto. .

6.19 Para un hogar medio entre los diferentes grupos socioeconémicos (q?ntiles), el

6.20  Pese a que la importancia relativa de las remesas aument6 para el hega:j promedio
a lo largo de toda la distribucién de consumo, este incremento fue dos veces mayor en los
hogares mds pobres que en los quintiles més ricos, dado que se han tornado mas
prevalentes entre los mas pobres. Las remesas representaron para todos los hogares entre
11 y 17 por ciento en el afio 2000. Seis afios después, las remesas representaron entre 30
y 35 por cierito para los tres quintiles inferiores, pero s6lo 18 por ciento para el quintil
més rico. En otras palabras, los hogares mds pobres se han tornado més dependientes de
las remesas que los mds ricos. ' ‘

6.21  Entre las fuentes laborales, el perfil de ingreso de los hogares mds pobres es ahora
més similar al de los hogares mds ricos, aumentando asi la importancia relativa del sector
no agricola en detrimento de la agricultura. Dentro de la agricultura, el perfil de las
fuentes de ingreso de los hogares més pobres se movi6 hacia el sector independiente o de
cuenta propia, més parecido, otra vez, al de la poblacién més rica. Del mismo modo, en el
sector no agricola el ingreso por cuenta propia representa una proporcion mayor del
ingreso promedio de los quintiles més pobres. |
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Cuadro 6.3: Perfil del ingreso del hogar promedio

_ QUINTILES DE GASTO PER CAPITA

TODOS QUINTIL 1" QUINTIL2 QUINTIL3 QUINTIL4 QUINTILS
2000 2006 2000, 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006

T @ B @ e ® O ® . @ 4y dan 12

Ingreso total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 1
Ingresonolaboral 26 26 23 22 24 22 24 22 24 23 28
remesas 13025 3 30 14 35 16 17 32 11
Prog. sociales 11 6 37 24 32 17 26 477 3
- otros : 76 69 50 46 53 48 57 55 69 60 86
Ingreso laboral 4 74 77 18 16 18 76 3. 76 11 T2
‘agricultura 15 15 62 51 44 35 25 “ 10 4
empleado 69 50 8 59 73 57 73 66 40 43
- informal 44 38 49 50 47 46 45 330 30 46
~ formal 56 62 i1 50 53 34 57 &7 7. 54
cuenta prop. 31 50 20 41 27 43 27 3. 60 57
~informal S84 90 92 90 8 %4 84 9 91 68
format _ih 10 8 i0 il & 16 g8 -5 32
no agricola 8 8 38 49 56 65 : 8. 90 9%
empleado 75 67 66 73 69 71 79 68 74
informal 21 21 31 46 53 45 25 21 12
format 79 79 49 54 47 35 75 79 88
cuenta prop. 25 33 34 27 31 29 21 32 26
informal 7795 &7 99 92 98 91 97 69
formal 23 513 1 8 2 e 3 31

00
29

78

1
81
71

7

34

12
g8
66
i3
93
64
iz
&5
36
93

i

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
util analizar cudn importantes son estas transferencias internacionales en términos del

consumo per cépita. Entre los pobres que reciben remesas internacionales, €stas 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 términos generales, debido a
que poco menos de una quinta parte de la poblacién 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

' Todos los
No pobres pobres
v 2000 20606 2000 2006
Porcentaje que recibe remesas 12.8% - 19.3% 6.1% | 144%
Todos Promedio remesa recibida (Q./afio) ® 256 762 64 237
~ Consumo promedio (Q./afio)” . 10,754 15,565 2,580 4,063
Promedio remesa/consumo 24% 49% | 25%  58%
Personas | Porcentaje que recibe remesas 100%  100% 100% 100%
en hogares | Promedio remesa recibida (Q./afio) * 1,998 3,957 1,045 1,651
que reciben | conemo promedio (Q./af0)* 10,178 14,659 | 2,856 4335
e | Promedio remesa/consumo 19.6% 27.0% | 36.6% | 38.1%
Niimero de personas (en miles) 4988 63621 6398 6,626
Total de remesas (en millones de Q./afio) 1,277.9  4,847.0 406.5  1,570.4
* Quetzales nominales.
Fuente: ENCOVI 2000 - 2006. ‘
Hemos analizado de esta manera los recursos de los hogares y su evolucién.- Hemos
descripto los cambios en las diferentes fuentes de ingreso, incluidos los ingresos no
laborales y laborales. Este tltimo depende en ultima instancia del desempefio de las
- personas en el mercado laboral. Por lo tanto, a continuacion nos enfocaremos en rastrear

" la evolucién y los cambios en los resultados del mercado laboral, o la faita de ellos.

EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL Y DE LA PRODUCTIVIDAD

6.23 La estructura general del mercadovlaboral cambié muy poco. Los indicadores

bésicos del mercado laboral muestran poco o ningin cambio entre el 2000 y el 2

006:

e La participacion de la fuerza laboral sigue siendo relativamente constante: 2 de

cada 3 personas en edad de trabajar (entre 15 y 64 afios) estdn trabajando
un trabajo.
e La tasa de desempleo se mantiene baja, en alrededor de 2 por cien
personas que componen la fuerza laboral.
e La informalidad cambié muy poco: su incidencia sigue 31endo alta ya g
a 64 por ciento. de los trabajadores.
e La informalidad entre los sectores no cambi6 a lo largo del tiempo: la a
y el comercio exhiben niveles relativamente mds altos (cerca de 75 po
mientras que los servicios tienen los niveles mds bajos (45 por ciento).
e La distribucion del empleo entre los sectores exhibe pocos cam

agricultura sigue siendo la principal fuente de empleo, pero su importancia

o buscan
to de las

lue afecta

r ciento),

bios. La
relativa

decrecié (modestamente) de 35 a 29 por ciento de los trabajadores. Esta reduccién no

favorecié a ningitin sector en particular sino més bien a todos. La manuf;
comercio, la construccién y los servicios, cada uno de estos sectores ad¢
poco més de 1mp0rtan01a como fuente de empleo. ‘

actura, el
quirié un
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¢ La estructura de las ocupaciones cambi6 poco: trabajar como empleado privado
sigue siendo la principal forma de ocupacién, seguida por los trabajadores
mdcpendlentes 0 a cuenta propia; juntos representan dos tercios del total del empleo

6.24 'Medida en funcién del ingreso, Ia productividad laboral muestra una
evolucién posmva, aunque con signos de un avance lento. Los ingresos laborales se
incrementaron en 5 por ciento entre el 2000 y el 2006, es decir menos de uno por ciento
por afio en promedio. Dado que las horas de trabajo disminuyeron durante este periodo, la
productividad medlda en funcién de ingresos.por hora aument6 a un ritmo promedio de 3

por ciento por afio.”’ En otras palabras, los cambios en los ingresos. por hora pueden
‘descomponerse en camblos en horas trabajadas'y camblos en los i ingresos. Dos tercios del

incremento en esta medmén de productividad se deben a horas y un terc10 a 1ngresos

Cuadro 6.5: Dlstrlbucmn del empleo entre los sectores y ocupaciones,: 2000 2006

: ) 2000 - 2006 . Gy 2000“ 2006

Sector de emples L Ocupaciﬁn: o h
agricultura © 353 29.2 empleado pablico 54 .58
manufactura 144 167 empleado privado 310 . 353
construccién . 6.0 73 ' obrero 12.3, 9.1
comercio ‘ 22.2 23.0 empleado doméstico 34 - 33
servicios 217 236  Porcuenta propia 288 291

‘ empleador 49 3.7

trabajador no pagado 4.3 - 137

Todas las cifras estén en términos porcentuales. Fuente: ENCOVI 2000 - 2006.

" No queda enteramente claro si las horas de trabajo estdn disminuyendo con el tiempo porque las .
preguntas de la encuesta que capturan las horas de trabajo cambiaron sustancialmente. En el afio 2000 se le
preguntaba a las personas sobre “el total de horas trabajadas la semana anterior”. En el 2006, se le pregunt6

‘a los trabajadores sobre la cantidad de horas de trabajo por dfa, es decir, horas de trabajo el lunes, el martes,

etc. Ver el Recuadro 6.2.
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Recuadro 6.2: Camblo la asignaci6n de tiempo en Guatemala en el periodo 2000-2006?
La cantidad de horas por semana que una persona asigna a trabajar parece haber ido
disminuyendo con el tiempo. Para el trabajador medio, las horas semanales de trabajo eran 49 en
el 2000 y 44 en el 2006. Sin embargo, esta aparente reduccién de 10 por ciento podria estar
escondiendo diferencias en el disefio del cuestionario de la encuesta. En esencia, la seccién que
recoge la informacién sobre las horas trabajadas cambié significativamente entre la ENCOVI
| 2000 y la ENCOVI 2006. En la encuesta de referencia se les pregunt6 a los trabajadores sobre
“horas de trabajo por semana”, mientras que en la ronda de seguimiento los trabajadores
contestaban sobre “horas de trabajo por dia de la semana”. Esta diferencia estructural hace més
-dificil comparar la medicién de horas entre las diferentes rondas y, en defimtwa hace mas dificil
determinar si los guatemaltecos redujeron su carga semanal de trabajo.

Una manera de superar esta limitacién es trabajar sobre la seccién de asignacion de tiempo de la
encuesta. Esta seccién se mantuvo casi intacta entre una ronda y otra y recoge informacién sobre
las horas y los minutos asignados en las dltimas 24 horas a una serie de actividades, que incluyen:
trabajar por un salario, trabajar sin salario, hacer el trabajo doméstico, estudiar, asistir a la |
escuela, trasladarse hacia y desde el trabajo, hacer actividades recreativas y dormir y descansar.
Podemos utilizar esta informacién para evaluar mejor en qué medida cambiaron las horas de
trabajo entre el 2000 y el 2006. Comenzamos computando el total del tiempo asignado
anualmente a trabajar y a las categorias abajo mencionadas, y verificamos si hubo
(estadfsticamente) cambios .significativos en el uso del tiempo durante ese periodo. Esto es asi
porque nuestro objetivo tltimo es utilizar las horas de trabajo para obtener una medida de
productividad, siendo nuestra muestra de interés las personas que trabajan por un salario.

Encontramos que: a) mientras que los trabajadores redujeron el tiempo asignado a trabajar, el
tamatfio de esta reduccién alcanza a menos de 2 por ciento, b) en un perfodo en el cual el ingreso
real aumenta, los trabajadores consumen mds en actividades de esparcimiento (recreacién y
descanso), ¢) el tiempo asignado a estudiar aumentd, lo que se refleja en los avances educativos
durante este perfodo (esto se ve mds clara y ordenadamente en la submuestra de personas
menores de 25 afios —que no aparecen aqui—, entre quienes las horas de estudlo se han més que
duphcado)

Cambios en ¢l uso del tiempo del trabajador medio

Promedio Cambioen  Cambioen Cambie
2000 2000-2006 2000-2006  estadisticamente
(horas) (minutos)  (porcentaje) significativo*

trabajo pagado 8.2 -9.5 -1.9 s
dormir/descansar 9.5 : 6.7 12 si
recreacion 1.3 « 30,0 38.2 s,
conmutar 0.8 40 87 si

trabajo no-pagado 0.1 -0.4 -7.6 N
trabajo doméstico 2.7 -0.8 . =61 si

estudio 041 : 1.7 ‘ 27.6 si

otros 04 0.5 ‘ 2.2

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

En conclusion, la seccién laboral de la ENCOVI sobreestima la reduccién de horas de trabajo.
Utilizando la seccién de la encuesta con una asignacién de tiempo comparable, encontramos que
el tiempo asignado a trabajar s6lo disminuyé apenas.
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Grifico 6.3: Ingresos laborales: niveles y grado del cambio

40000 - — A \ —r 5
: 8 ingreso laboral (Q. 2006) '
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Los niveles de ingreso corresponden al afio 2006. Bl grado del cambio corresponde al cambio promedio anual entre 12000
y el 2006.- .
Fuente: ENCOVI 2000-2006.

6.25 La agricultura ha sido el sector lider en términos del crecimiento de la v
productividad. Los ingresos evolucmnaron de modo diferente entre los diferentes
sectores de la economia.

‘e La agricultura sigue siendo el sector que genera los promedios .de ingreso mds
bajos, pero los retornos estin aumentando a una buena tasa (3 por ciento anual en
promedio entre 2000 y 2006).

e Los salarios del comercio aumentaron a una tasa s1m11ar a la de la agricultura. ;
e Mientras que los retornos del sector manufacturero estdn creciendo, este
crecimiento es s6lo la mitad del que tiene lugar en la agricultura y el comercio.

¢ En los sectores de servicios y de la construccmn los salarios cayeron a un ritmo
promedio cercano al 2 por ciento annal’’.

¢ Cuando se toma en cuenta que las horas de trabajo estén dlsrmnuyendo en todos
los sectores pero relativamente mds en la agricultura, con esta medicién de la
productividad se puede ver que la agricultura fue el sector lider de la economia de
Guatemala durante el perfodo 2000-2006. ‘

o No hay suficientes observaciones en la encuesta para anahzar el sector minero, de modo que queda fuera
del estudio. :
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6.26 La recuperacién de los precios de los principales productos se debe a la
mejora de los retornos agricolas. La industria del café recibi6 un gran impacto a
principios del siglo cuando se produjo el drdstico derrumbe de los precios mundiales del
café. Las entradas por exportaciones de este cultivo cayeron de casi $580 millones en
1999 a $268 millones en el 2002 (Banco Mundial, 2005). Desde entonces los precios
experimentaron una fuerte recuperacion, al punto que han superado los niveles anteriores
a la crisis. Ademas, la industria del azicar, el segundo producto agricola de exportacién
de Guatemala, también experimenté una enorme recuperacién de los precios, aunque
desde el 2006 la tendencia ha sido a la baja (Gréfico 6.2).-

Gréfico 6.4: Precios de los principales productos agricolas

Precios del café
Muonthly Prices ($/kg)
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- 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 periodo en
estudio aumentaron, mientras que los ingresos de los trabajos formales no lo hicieron. El

- crecimiento de los retornos informales es impulsado principalmente por los retornos
‘mayores en los sectores del comercio, la agricultura y la manufactura (tanto en ingresos

totales como por hora).

6.28 Los ingresos formales (totales y por hora) registran tendencias a la baja en
todos los sectores y ocupaciones, a excepcion de la agricultura. Los ingresos horarios
formales en la agricultura aumentaron en més de un 3. por ciento anual, pero més de la
mitad de este aumento se debe mds a la reduccién de las horas de trabajo que al
incremento de los i 1ngresos totales

6.29  Para comprender mejor el papel de la productividad laboral y de los mercados -
laborales en la.reduccién de la pobreza general observada entre el 2000 y el 2006, es
conveniente, dividir el andlisis de la productividad a lo largo de la distribucion del
consumo per cépita. Los niveles de consumo estén en alza, en términos reales, para toda
la poblac1on La linea de pobreza general, en términos reales, no ha cambiado. Como
resultado, un porcentaje menor de hogares estd debajo de la linea de pobreza. ;Cudl es el
papel que juega la productividad laboral en estos cambios de consumo y, por ende, en la
reduccién de la pobreza? Estudiamos la pobreza dentro de cada quintil de la distribucién
del consumo. Exponemos a contmuamén las prmmpales conclusiones del anélisis.

6.30 Hubo aumentos en el por,centaje de trabajadores con,multlp]es ocupaciones,
especialmente entre los trabajadores de los tres primeros quintiles; como resultado,
ahora cerca de una cuarta parte de los trabajadores més pobres tiene mas de un trabajo.
Mds atin, hubo incrementos en la proporcion de los trabajadores que diversificaron su
empleo entre la agricultura y los sectores no agricolas, con mayores aumentos en los tres
primeros quintiles de la distribucién del consumo. Ahora algo menos de la mltad de los
trabajadores del segundo quintil y el tercer quintil que tienen dos ocupacmnes
dwermﬁcaron su trabajo entre los sectores (antes era un tercio).

6 31 La proporcmn de los trabajadores agricolas disminuyé notablemente en los
quintiles 2 y 3, y también —aunque en menor proporcién— en los quintiles 1 y 4. Si -
tomamos el quintil 3 como referencia, la disminucién de la importancia relativa de la
agricultura favorecié un incremento relativo de la manufactura y, en menor proporcién,
de los servicios, la construccién y el comercio. En los dos quintiles inferiores la
disminucién de la importancia relativa de la agricultura favorece a los servicios, la
construccién y la-manufactura (no al comercio). De todas maneras, todavia existe una
brecha importante entre los quintiles, dos tercios de los trabajadores mds pobres estdn
en la agricultura como actividad primaria y s6lo 7 por ciento de los trabajadores més
ricos ejercen esa actividad. En fanto, s6lo 8 por ciento de los mds pobres trabajan en los
servicios y méds de 40 por ciento de los més ricos ejercen esta actividad.

6.32 Mejofan los ingresos laborales por hora y totales de los hogares mas pobres,
particularmente en la agricultura, la manufactura y el comercio, aunque también en el
sector de los servmlos (especialmente en el segundo quintil), lo cual muestra que la
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disminucién de los ingresos de los servicios a nivel nacional esconde la heterogeneidad
de los cambios en la distribucién del consumo. Las tasas de incremento de los ingresos
por hora son de aproximadamente 30 por ciento, y s6lo la mitad de los cambios se debe al
incremento de los ingresos totales, la otra mitad a la reduccién 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, lo cual implica que estd teniendo lugar alguna convergencia y
reduccién de la desigualdad. No hubo cambios en la informalidad en ninguno de los
quintiles: permanece entre tres cuartas partes y dos tercios para los trabajadores més
pobres y menos de la mitad para los més ricos, pero en términos relativos en todos los
quintiles los ingresos estdn aumentando mas en el sector informal que en el formal.

MEJORAR LA TENDENCIA: ENFOCARSE EN LOS OBSTACULOS DE LA PRODUCTIVIDAD

6.33 La productividad evolucioné modesta pero favorablemente. ;Qué se puede
hacer para mejorar mas atn 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 inversién y la competitividad son: la delincuencia y la violencia, la
burocracia, la corrupcion, la infraestructura deficiente y una fuerza laboral no capacitada.
Guatemala logré avances en estos frentes a lo largo de los tltimos afios, lo cual se refleja
en el crecimiento econémlco alcanzado yenla reducmon de la pobreza:

e Guatemala inici6 un proceso de reformas que mejoré el marco legal e
institucional del pais y lo colocé entre los diez paises que més reformas realizaron en
el mundo (Doing Business, 2007). :

e L os indicadores de educacién, como ha sido expuesto en los capitulos anteriores,
también estin mejorando, y a medida que las nuevas generaciones de graduados
ingresen al mercado laboral aumentard la calidad de la fuerza laboral.

® La infraestructura del transporte también mostré progresos, pasando la proporcién
de carreteras pavimentadas que 25 por ciento en 1997 a casi 45 por ciento en el 2006
(Indicadores Mundiales de Desarrollo). También se hicieron esfuerzos por mejorar la -
conexi6n de las:4reas rurales. Con el apoyo del Banco Mundial se mejoraron las
carreteras en el departamento de San Marcos y luego se extendi6 el programa a
Huehuetenango.

6.34 La tendencia positiva es alentadora, pero todavia queda camino por recorrer.
Pese a las mejoras en la red vial, de todas las economias de América Central Guatemala
es la que tiene la mas deficiente infraestructura vial. La densidad vial total de
Guatemala, ya sea que se mida en relacién al territorio o a la poblacién, es la més baja de
la regién (Gréfico 6.5). Este dato es llamativo si se considera que la infraestructura vial
de los paises de América Central es precaria para los estdndares de América Latina. Por
cierto, 20 por ciento de las firmas industriales de la Encuesta de Empresas del 2007
considera ¢l transporte como un obstdculo importante para sus actividades, el porcentaje
mis alto en América Central y uno de los 5 més elevados en.la region ALC (Banco
Mundial, 2008) :
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6.35 La pobre calidad de la infraestructura vial afecta de miiltiples maneras la

productividad. Primero, la més obvia y perversa de ellas es que sin una red apropiada de
carreteras hay un acceso limitado a los mercados. Esto tiene una fuerte implicancia que
no es observable a partir de las encuestas disponibles: las inversiones que se frenan o que
nunca se realizan debido a la ausencia de una infraestructura de transportes adecuada.
Segundo, si nos enfocamos en aquellas inversiones que si se realizaron, una
infraestructura de transportes precaria redunda, entre otras cosas, en un incremento de los
costos ]OgIStICOS pérdidas provocadas por los. dafios a las ‘mercancias. transportadas,
cOStos e]evados de.inventario y una mayor | mcemdumbre en las operamones comerciales,

 Grifico 6.5: Infraestmctura vial en Guatemala y los paises de América Centra_l
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial.
6.36 La inadecuacién de la fuerza laboral sigue siendo un obsticulo 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

106

.




- consideraron que la falta de educacién de la fuerza de trabajo es un obstéculo importante
o grave para los negocios. Este porcentaje es mds alto que en cualquier otro pais de
América 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
ser util para superar las falencias actuales. Sin embargo, las empresas industriales de
Guatemala brindan, en promedio, menos capacitacion que sus contrapartes en toda
América Central, excepto Nicaragua (Banco Mundial, 2008).

6.37 Implicancias de las politicas: debido al DR-CAFTA y a una era que le presenta a
Guatemala oportunidades para profundizar los avances alcanzados en los dltimos afios, el
pais deberia cosechar los frutos de una mayor competitividad aliviando los obstdculos y
creando las condiciones para el desarrollo de los negocios y las inversiones. Aunque
sugestiva, los resultados de las encuestas de hogares y empresas indican que la
infraestructura, y en particular las carreteras y el transporte, eés un drea clave de
intervencién. Las mejoras de la productividad en un contexto de barreras arancelarias .
mds bajas para el comercio tienen que ser acompafiadas con medidas domésticas para
- facilitar el movimiento de bienes. Los proyectos en la parte norte del pais estdn en
sintonia con esto, y los esfuerzos deberian dirigirse al disefio de una estrategia que tome
.en cuenta tanto la construccién como el mantenimiento de la nueva red vial. Esa
infraestructura puede ser un importante motor para el crecimiento de la productividad y la
“reduccién de la pobreza, como se ilustra en la préxima seccién, en la que se presenta un
estudio comparativo de la evolucién contrastante de dos regiones de Guatemala. -

6.38 Los programas de capacitacién dirigidos a mejorar la calidad de la fuerza laboral
deberian ser considerados. Guatemala tiene en términos de capital humano una
desventaja relativa si se la compara con los paises vecinos, y eso podria limitar los
beneficios del libre comercio. La experiencia internacional (México, Perd, Colombia,
Argentina, Chile) sugiere que los programas de aprendizaje permanente pueden ser una
herramienta efectiva para mejorar el nivel de los trabajadores que ya estdn en el mercado
y que han superado la edad escolar. Podrian explorarse las colaboraciones publico-
privadas, con la demanda y el disefio de los contenidos de capacitacién 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 inversi6én de este tipo.

6.39  Proseguir con los programas de reformas institucionales para reducir las barreras
burocriticas que limitan a las empresas. Estas ponen como ejemplo las regulaciones
como un obstdculo importante para los negocios, y esto ayuda a explicar por qué el
tamafio de la economia informal sigue siendo tan grande, con el afiadido de que la
productividad laboral aument6 en el sector informal pero no en el sector formal.

6.40 La delincuencia y la violencia son sin duda parte de la agenda politica, y se las
aborda separadamente en este Capitulo 7. A diferencia de las dreas de intervenci6n
analizadas anteriormente, éste es en parte un problema regional, dado el papel que juegan
aqui el narcotréfico y las deportaciones, y por lo tanto el conjunto de herramientas
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politicas que se requieren incluyen medldas que superan el control de las autoridades de
Guatemala. : :

6.41 La siguiente seccién de este capitulo apunta a echar més luz sobre los factores que
pueden contribuir a la reduccién de la ‘pobreza, estudiando el caso curioso de dos
regiones que estin cerca una de ]a otra pero que han experimentado evoluciones opuestas
en ter;mmos 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 el Suroriente (SO), con la diferencia provocadora de que
~ los cambios de la pobreza se dieron en direcciones opuestas. La pobreza en el SO
disminuy6 en 14 puntos porcentuales, mientras que la pobreza extrema en el NO aumento
en 11 puntos porcentuales

Cuadro 6.6: Contrastes regionales en los cambios de la pobreza

Pobreza extrema Pobreza general
2000 . _ 2006 2000 2006
Suroriente 20.2 o 14.0 68.5 54.4
Nororiente 9.0 1200 51.8 s 533 .

Fuoente: ENCOVI 2000-2006.

643 La composicién sociodemogrifica de las regiones del NO y del SO evoluciond
de manera similar. La poblacion de estas dos regiones no evolucioné de manera
diferente entre el 2000 y el 2006, ni en magnitud ni en composicién. M4s atin, estas dos
regiones son demogréficamente muy similares." Ambas regiones tiénen aproximadamente
el mismo nimero de habitantes y la composicién demogrifica presenta notables
similitudes. Por lo tanto, las diferencias en la composicién-de la poblacién y su tendencia
en el tiempo por motivos como la migracién no parecen ser la causa que subyace a los
cambios opuestos observados en materia de pobreza.
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Tabla 6.7 Caractenstlcas demogrificas de las regiones del NO y del SO 2000 2006

Nororiente Suroriente
2000 2006 2000 2006
Poblacién (miles) 933 1073 - 999 1038
Urbana ‘ 258 327 23.0 32.7
Masculina 487 489 48.8 47.9
Indigena ) 156 13.1 4.1 7.1
. edad 14 afios 0 menos 434 416 443 42.0
edad 15-20 : 11.9 125 134 123
edad 21-25 , 8.6 7.9 7.0 8.3
edad 26-35 ' 108 117 1.5 114
edad 36-50 ’ 132 130 128 127
edad 51-64 7.1 7.6 71 11
edad 65+ 5.0 5.7 40 6.2
Analfabetismo 535 605 552 602
Educaci6n (afios) 32 37 29 34
- Educacién no formal 485 418 46.5 41.5
preprimaria 0.9 1.8 05 21
primaria incompleta ‘ 288 301 344 333
primara - 94 109 9.9 11.3
secundaria incompleta 7.7 9.4 59 8.0
secundaria .34 43 1.7 27
_ superior ' 13 16 1.0 1.1
No. de hogares (miles) 193 224 188 217
Tamafio de los hogares (miembros) 4.9 4.8 53 4.8
Jefe de hogar mujer : 185 242 16.6 241
- Educacion del jefe de hogar (afios) 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 razén
central de los contrastes en los cambios de la pobreza. Las diferencias en las
tendencias de los mercados laborales estdn detrds de las principales causas de las
diferencias observadas en los cambios de la pobreza entre las regiones del NO y del SO.

6.45 El NO es escenario de drdsticas caidas en los ingresos laborales de los
trabajadores més pobres; los trabajadores de los hogares de los quintiles inferiores de la
distribucién de consumo, entre los cuales la pobreza extrema aument6 en 11 puntos, estdn
expenmentando reducciones de entre 20 y 40 por ciento en sus retornos por trabajo.

6.46 En el SO, por el contrario, todos los trabajadores tuvieron importantes aumentos
en'sus retornos, pero sobre todo los trabajadores de los hogares més pobres. Las mejoras
son atin més notables si se consideran los ingresos por hora, dado que las horas de trabajo
han ido dlsmmuyendo durante el periodo. ~
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Grifico 6.6: Cambios en los ingresos 2000-2006, regiones NO y SO, por quintil
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Fuente: ENCOVI 2000-2006.

647 Los mercados laborales del SO permiten una mayor diversificacién de las
actividades. Los trabajadores del SO han mejorado notablemente 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 mds de un trabajo

précticamente se duplicé entre los trabajadores més pobres en el perfodo 2000-2006. M4s
aun, este fenémeno se caracteriza por una diversificacién entre el sector agricola y el no
agricola. Es decir, los trabajadores tienen una mayor capacidad de reducir los- nesgos
especificos de un sector vinculdndose con las actividades de ambos sectores.

6.48 En el NO, en cambio, los trabajadores experimentaron una dlsminucién en .
su. capacidad de diversificarse y complementar los retornos de su actividad laboral.
En el 40 por ciento de los hogares mds pobres de la regién, los trabajadores tienen hoy
menos posibilidades de vincular su trabajo a una segunda ocupacién que hace 6 afios.
Esta capacidad decay6é en un tercio y el porcentaje de trabajadores con un segundo
empleo disminuy6 entre 20 y 30 por ciento. Més atin, la diversificacion entre los sectores
de los trabajadores mds pobres es mds dificil que antes: hoy, menos de 5 por ciento de los
trabajadores se vinculan simultdneamente al sector agricola y al no agricola.

6.49 En el 2000, ¢l NO y el SO no diferfan 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 est4 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 construccién, el comercio y los servicios. Los ingresos estdn en aumento en todos los
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sectores, especialmente en el comercio. Considerada en su conjunto, la del SO es ahora
una economia mds diversificada, que estd generando mayores retornos laborales en los
diversos sectores. Debemos sefialar sin embargo que esto esti 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 mds pobres incluso aument$ la dependencia de la
agricultura como fuente de empleo. En general, los ingresos laborales no han
experimentado aumentos significativos en ningin sector de la economia del NO, y los
més pobres ciertamente recibieron un fuerte impacto en sus ingresos agricolas (su
principal fuente de ingresos). - '

6.51 El sector agricola siguié tendencias opuestas en el NO y el SO. Dada la
importancia relativa de la agricultura para los pobres, y dada la evolucién diferente de
“este sector entre el NO y el SO, analizamos este sector mds detalladamente: i) en el SO,
la produccién es més diversificada que en el NO, con una proporcién importante de
hogares que producen café y frijoles ademds del principal cultivo de subsistencia, el
mafz. En ambas regiones cultivar frijoles se ha tornado mds habitual, no asf el café, que
es una prictica mds comtn s6lo en el NO, y ii) lo que hace cada regién con la producc10n
“de sus tierras permite entender con mayor claridad las distintas tendencias de la pobreza.
~ En el NO, los hogares del quintil més pobre (los que estin cerca de la linea de pobreza)

estdn perdiendo su conexién con los mercados; venden una menor proporcién de su
produccién, Por el contrario, en el SO la conexion con los mercados ha mejorado,
especialmente en el cuarto quintil (cercano a la linea de pobreza general) de la
dlstr1bu01én del consumo (ver Cuadro 6.8).

Cuadro 6.8: Tlpo de productos y proporcién de la produccién que se vende,
‘regiones NO y SO, 2000-2006, quintiles de consumo per cipita
- Quintil 1+ Quintil 2 Quintl3  Quintil4 Quintil §
2000 2006 2000 2006 2000 2006 2000 2006. 2000 2006

SO T ; ,
café 29% 28% 31% 18% 35% 21% 43% 21% 41% 24%
frijol 69% T0% 62% 8% 39% 68% 54% 61% 46% 64%
mafz - - 98% 98% 97% 971% 93% 96% 92% 93% 86% 88%

porcent. venta 17% 25% 20% 28% 35% 32% 33% 4l% 352% 48%

NO :

café % 17% 1% 18% 0% 17% 19% 12% 9% 7%
frijol 37% 66% 44% 63% 39% 50% 44% 62% 50% 37%
mafz 9% 98% 9% 95% 92% 90% 80% 92% T9% 87%

porcent. venta  27% 23% 25% 35% 24% 34% 28% 40% 32% 39%
Fuente: ENCOVI 2000-2006. Nota: otros cultivos, como el cardamomo y la banana, no fueron incluidos
debido al menor niimero de observaciones disponibles.

6.52 Las diferencias subyacentes en materia de infraestructura, precipitaciones y
caracteristicas de los suelos se encuentran en el centro de las diferencias observadas en el
desempefio del mercado laboral y de la agricultura. Evidencias recientes del Banco
Mundial (2005) muestran que la regién que ocupa el SO tiene mejor acceso que el NO a
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_infraestructura, con una mayor densidad y cobertura de carreteras y condiciones
topograficas més favorables (tipo y calidad de los suelos, asf como espesor e inclinacién
del terreno). En su conjunto, el SO presenta un escenario con un mayor potencml
econérmco y agricola que el NO.

6. 53 Segun las autoridades guatemaltecas de hidrologfa y meteorologla (INSIVUMEH,
2008), la regién del NO estd expuesta a’ riesgos mdés altos de sequias. y a.una mayor
“variabilidad de las precnpltamones EI NO estd exactamente al este de lo que se denmina
el “Corredor Seco”, donde ademds de sequias la tendenma indica . que hay patrones
inconstantes de 11uv1a con periodos de lluvias excesivas seguidos algunas veces . por
largos periodos sin pre01p1tac10nes ~ :

6.54  Estas realidades contrastantes, observadas en dos regiones que son vecinas,
Uenen importantes implicancias en materia de las politicas frente a lo qué puede esperarse
y alo que se puede hacer en los afios que vienen, en un entorno de alza de los precios de
los alimentos que, se estima, se prolongard por al menos unos cinco afios més.

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 mercados y la produccién agricola, y permitir a las personas
diversificar sus actividades entre el sector agricola y el no - agricola. Dadas las
perspectivas de libre comercio y de alza de los precios de los alimentos en el futuro
cercano, es clave que el Goblerno ‘genere las complementariedades requemdas de manera
que los productores de ahmentos puedan capturar los beneficios del contexto

6.56  Fortalecer las redes de proteccién y los mecanismos de ‘asistencia social para
garantizar que estén disponibles y listas para atender las necesidades en las dreas mdés
sujetas a condiciones climdticas adversas. Las sequias y la vanablhdad de la irrigacién
‘escapan al control de los responsables de las politicas, pero las buenas politicas deben
tomar en cuenta las lecciones de las experiencias del pasado (ver Huracén Stan en el
proximo capitulo), para fortalecer un sistema s6lido y efectivo destinado a mlmrmzar las
pérdidas inevitables causadas por los desastres naturales. '

" Enun trabajo en curso estamos analizando si en estas regiones hay una prevalencia de productores netos
o consumidores netos de alimentos, lo cual brinda una idea més completa de c6mo el alza de los precios de
alimentos podria impactar a estas regiones.
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Nororiente

Suroriente ( ‘

- Fuente: Guaremala Drivers of Rural Growth, pagina 26, Banco Mundiai (2003) ‘
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CAPITULO7.  IMPACTOS Y VULNERABILIDADES

7.1 Hay acontecimientos y situaciones que escapan al control de los miembros de los
hogares y que influyen sobre su bienestar. Los hogares pobres son més vulnerables a
estos “factores externos”, y los cambios que no parecen significativos para el pais en su
conjunto pueden sin embargo tener un impacto negativo importante en sus condiciones de
- vida. Tradicionalmente, los acontecimientos climaticos estdn incluidos en esta categoria,
pero otro tipo de incidentes, como la reduccién de las remesas, las variaciones en los
precios de los alimentos y la delincuencia y la violencia, son también 1mp0rtantes y es
por esta razon que son considerados en este capitulo.’

7.2 Hay dos caracteristicas que se utilizan para clasificar a un hogar o a una persona
como vulnerable a este tipo de situaciones de crisis: la alta probabilidad de ser afectado y,
mds importante ain, tener pocos recursos o medios para enfrentar el impacto. Las
condiciones particulares de los pobres —su falta de ahorros y de otros medios para
compensar una pérdida inesperada— los hace particularmente Susceptibles o vulnerables.

7.3 Por ejemplo, la pobre calidad de los materiales con que construyen sus viviendas
y/o el hecho de estar ubicados en terrenos inseguros, hace que los hogares pobres sean
mas propensos a sufrir grandes pérdidas en casos de condiciones climaticas extremas.
Que una proporcién mayor de su consumo esté dedicado a la alimentacién hace que sean
mds sensibles a las alzas de los precios de la comida. Ademés, para los hogares pobres las
remesas representan una porcién mdas importante de sus ingresos totales, y por lo tanto
tienen una menor capacidad para funcionar sin ellas. La delincuencia y la violencia no
son més frecuentes entre los hogares pobres, pero sin duda es mucho menor su capacidad
de evitarlas, reemplazar objetos robados o superar las consecuencias de las agresiones
fisicas.

74  Este estudio apunta a brindar cierta claridad acerca del impacto que tienen las
crisis, las remesas, los precios de los alimentos y la delincuencia y la violencia; sin
embargo, no sustituye un andlisis mds completo de cada uno de estos factores. Este
estudio es parte de un compromiso de més largo plazo entre el Banco Mundial y el
gobierno de Guatemala, y en el futuro deberlan generarse otros andlisis mds detallados
sobre determinados aspectos.

7.5  Deeste capltulo surgen diversas recomendaciones y conclusmnes

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

b. Las remesas aumentaron notablemente y en 2006 fueron mds las familias (pobres y
no pobres) que recibieron transferencias internacionales. Las remesas internacionales
representan 38.1 por ciento del consumo de los pobres”. Hasta marzo de 2008 y
segtin el Banco de Guatemala, la tasa de crecimiento de las remesas internacionales .
no disminuyd. Sin embargo, dado el deterioro del clima econémico en Estados

7 De los hogares que reciben remesas.

115




Unidos y la dependencia que los pobres tienen de las remesas, el gobierno de
Guatemala deberfa estar preparado para enfrentar una eventual reducmén de las
remesas en el futuro. ‘

¢. Durante el dltimo afio (abril de 2007 a abrll 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 Gobierno. deberia seguir muy de cerca la evolucién
de los precios y de los niveles del aprovisionamiento, y tomar todas las precauciones:
necesarias para -anticiparse a una crisis. El plan de diez puntos del gobierno de
Guatemala para enfrentar un alza de los precios de los alimentos es el tipo apropiado
de medldas preventivas requeridas. La 1mplementa<:1on de dicho plan no deberia
demorarse’

d. La dehncuenma y la v1olen01a representan un problema grave, y va en aumento. La
alta impunidad y la exclusién 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 los: factores que favorecen la actividad delictiva. Se deberia
disefiar ¢ implementar una estrategia seria e integral basada en la prevencién, las
acciones comunitarias y una mejora de la pohc1a y del sistema judicial.

e. El papel y la dindmica de las crisis, la potencial reduccién de las remesas, las
variaciones de los precms “de los alimentos y la violencia en Guatemala son.factores
que deberfan ser exploradoq mis detalladamente. Los resultados expuestos en este
estudio son sélo prehrmnares y se requiere un estud10 profundo para comprender
plenamente el 1mpact0 que estas circunstancias tienen en los pobres y c6mo puede el
gobierno de Guatemala enfrentar de la mejor manera estos: problemas

HURACAN STAN”

7.6  El Hurac4n Stan impact6 Guatemala durante los primeros diez dfas de octubre de
2005, afectando sobre todo la regién del Suroccidente, a lo largo de la costa del océano
- Pacifico. Segin la Comisién Nacional de Reduccién de Desastres (CONARED), 1,372

comunidades fueron fuertemente golpeadas, mis de 1 5()0 personas murieron o
desaparecieron y 30,000 casas y 349 escuelas quedaron dafiadas’® : ‘

7.7  La semana siguiente al paso dc Stan, la FAO condujo entrevistas con 397 familias
en 142 comunidades, llegando a la conclusién de que: (i) mas de un millén de personas
(150.000 familias) habfan sido afectadas por Stan; (ii) las pérdidas de la produccién de
granos bésicos era de entre 45 y 65 por ciento en la reglén Occidente, 30 por ciento en la
regién Oriente, y entre 60 y 90 por ciento en la regién Costa Pacifica; (iii) la sequia de
2004 habia aumentado la vulnerabilidad de los pobres, haciendo que les resultara més
dificil enfrentar el impacto de Stan; (iv) el ganado resistié el embate climético mejor que
los cultivos; (v) 1a lluvia caida durante el Stan no deberfa haber producido tanto dafio
como el reportado, y (vi) hay problemas estructurales en un sector muy vulnerable de la
poblacién que no tiene las herramientas para hacer frente a los desastres naturales.

b El plan est dividido en tres dreas: (i) acuerdos de solidaridad para reducir la inflacién de los precios de
productos agricolas especificos; (ii) acciones de solidaridad para promover la produccién agricola y
reducciones de costos, y (iii) estabilidad econémica, promocién de la inversién y mayor competencia.

73 Técnicamente, Stan fue clasificado como una tormenta tropical.

78 CEPAL-SEGEPLAN, PNUD, Reporte del Impacto de la Tormenta Stan en Guatemala.
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7.8 En el 2006, 20.3 por ciento de o R _
Cuadreo 7.1: Incidencia de Stan, Guatemala 2005

los hogares guatemaltecos contestaron

 a la siguiente pregunta de la Nacional 20.3% | Nororiente 10.4%
ENCOVI: ;Stan impacté su hogar el Todos los pobres . 25.8% | Suroriente 38.3%
" No pobres 16.7% | Central 31.2%
afio pasado? Se encontraron - .
importantes diferencias por regién y Region Suroccidente 41.7%
P d breza. Kl i to d Metropolitana 6.4%_| Noroccidente 12.4%
por grupo de pobreza. mpacto ae Norte - 1.9% | Petén 429%

Stan sobre los hog‘ares pobres  fue
mayor en proporcion. Los hogares
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.

Fuente: Célculos de personal del BM en base a ENCOVI 2006.

7.9  Las pérdidas de cultivos son 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 pérdidas, como vehlculos negocios, personas u
otros fueron reportadas en menos de 10 por c1ent0 de los hogares

7.10 El gobierno de Guatemala no estaba preparado para enfrentar desastres
naturales como Stan. Pocos hogares afectados por Stan recibieron asistencia del
Gobierno. De hecho, s6lo uno de cada diez hogares afectados reportaron alguna
asistencia gubernamental78 El tipo més comun de asistencia gubernamental 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)”.

REMESAS

7.11 Las remesas (no la migracién) no son controladas por los miembros del 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 (cuando hay cambios negativos) en su presupuesto. Las remesas
internacionales que se reciben en Guatemala guardan relacién con las condiciones
econOmicas del pais de origen, principalmente Estados Unidos. Los cambios en las
pohtlcas migratorias en el pafs de origen también pueden mejorar o empeorar las remesas
env1adas a Guatemala .

7.12 Para medir el impacto general de la migracién sobre el pafs hay que tomar en
consideracién el ingreso adicional que representan las remesas y la contribucién de
ingresos que el emigrante hubiese realizado si €l o ella se hubiese quedado y trabajado en
casa (el escenario contra-factual). Se hace menci6n a estudios anteriores en los que se

"7 ENCOVI 2006, Guatemala.
"8 La asistencia también fue brindada por las organizaciones mternacxonales (3%}, instituciones pnvadas
(2%), ONG (2%), iglesias (4%) y la comunidad (2%).

Otras formas de asistencia fueron la entrega de herramientas para trabajar (6.1%), materiales de
construccion (6.0%) y dinero en efectivo (1. 1%) Los hogares reportaron més de un tipo de asistencia
gubernamental. Fuente: ENCOVI 2006.
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analiza el impacto de la migracién, pero a los fines de este estudio se considera que la
migracion es fija y las remesas son la tinica Variable que se analiza. :

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

7.14 Adams encontro que “las remesas internas.e 1nterna(:1onales reducen el mvel la
profundidad y la severidad de la pobreza de Guatemala” y muestran su mayor impacto en
la” reducci6én de la severidad hasta en 19.8 por ciento.. Acosta también encontrd

~ importantes reduccmnes en la distribucién- del _ingreso, cstando las remesas

espec:lflcamente asoc1adas con. 1.8 por ciento de reduccién del coeficiente Gml y 6.3
puntos porcentuales de, dmmnuc:lén en la tasa de pobreza de US$2 (PPA) dlaI‘IOS

7.15 Debido a la desaceleracmn del crecnmento econdmico en Estados Unidos, se

espera que las remesas ‘que llegan a Guatemala desde ése pafs disminuyan en el futuro. El

gobierno de Guatemala podrfa implementar politicas dirigidas a paliar los efectos

negativos que esta reduccion de las remesas tendrd sobre los pobres. Para tener una idea

del volumen de un programa gubernamental de esta naturaleza serfa util saber cuénto de
las remesas mternacmnales reciben los pobres y cuénto se necesitard para compensar las

posibles reduccmnes de estos envios. En 2006, 14.4 por ciento de los pobres recibia

remesas, y para €sos hogares el monto de las remesas representaba 38. 1 por ciento de su

consumo (Cuadro 6. 4)

7.16 El costo minimo para compensar la reduccién en los ingresos de los pobres
variard segun la reducci6n de las remesas. Por ejemplo, si las remesas disminuyen en 30
por ciento, le costara al gobierno de Guatemala por lo menos Q. 471.1 millones por
aiio, 0 0.21 por ciento del PIB, evitar una caida del ingreso promedio de los pobres.
(ceteris paribus) (Cuadro 7.2). Se trata de una estimacién de minima; el costo de
cualquier programa para transferir dichos montos tendrfa ademds costos administrativos y
fugas (beneficios recibidos por los no pobres), lo cual incrementarfa la cuenta total.
Ademds, es imposible identificar a las personas cuyos ingresos decrecieron a causa de la =
reduccién de las remesas internacionales y es-dificil de justificar. Cualquier intervencién
gubernamental deberfa ir dirigida a los pobres y no a grupos especificos entre éstos. Una
transferencia de efectivo puede compensar la disminucién del ingreso promedio de los
pobres y el aumento de la brecha de pobreza, pero no el bienestar de hogares especificos.

%'De 39.1 a 41.7 por ciento.
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Cuadro 7.2: Estimacién de los costos de la reduccién de remesas para los pobres,
o Guatemala

Reduccién en el ingreso de los pobres
; " Total del costo valor para los Costo como %

Reduccién de las remesas pobres (miles de Q. /afio) del PIB

10 por ciento =~ : 157.0 0.07%
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: Célculos de personal del Banco Mundlal en base a ENCOVI 2006.

7:17 El papel de las remesas en la reduccién de la pobreza aumentd con el -tiempo.
Calcular la pobreza. sin las remesas nos permite hacer un céleulo del nivel mdximo®' del

impacto de las remesas. Al comparar las diferencias de los cambios de la pobreza en el

tiempo, se calculé la evolucién del efecto de las remesas. ‘Los resultados estdn
presentados en el Cuadro 7.3. El aumento de todas las remesas’ recibidas entre el

2000 y el 2006 redujeron la pobreza extrema en hasta en 3.1 puntos porcentuales y

1a pobreza general en hasta en 2.5 puntos porcentuales.

Cuadro 7.3: Recuento de la pobreza con y sin ¢l total * de las remesas,

- Guatemala 2000-2006
Aiio -
Pobreza » 2000 2006_| Cambio
- Célculo oficial del recuento . 157% 15.2%
§ Recuento sin las remesas ‘ 177% . 204%
L% Cilculo del impacto del incremento de Jas
, remesas 21%  -51% | -3.1%
' = Cilculo oficial del recuento 56.1% 51.0%
g Recuento sin las remesas ' 580% 55.3%
3 Ciélculo del imipacto del incremento de las -
remesas 3 -1.9% 4.3% | -2.5%

? Remesas imemacionaies y nacionales (locales).
Fuente: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2000 y 2006.

8 Es el mvel apropiado para las remesas nacionales porque el consumo de la persona que envia la remesa
se redujo en la encuesta. Para las remesas internacionales, también es el nivel apropiado de los hogares que
reciben remesas de parte de los emigrantes desde el 20000 antes. Es un célculo del nivel médximo para los .
‘hogares cuyos miembros emigraron entre el 2000 y el 2006, porque asume que el emigrante no tenia un
impacto en el nivel del consumo del hogar en ¢l 2000. En otras palabras, no se calculé ningtn caso
contrafactual para las remesas internacionales.

8 Para evaluar el unpacto redistributivo, se incluyeron las remesas mternacmnales y nacionales (locales).

119




PRECIOS DE LOS ALIMENTOS

7.18 Los precios mundiales de los alimentos bésicos aumentaron drasticamente en los
ultimos afios, con implicancias diversas para el bienestar de las personas en los paises en

desarrollo. En los dltimos doce meses, los precios de los alimentos aumentaron en

Guatemala un 14.5 por ciento, mientras que la inflacién general se calculé en 10.4 por-
ciento durante el mismo periodo™. 83

7.19  Los aumentos en los precios de los alimentos tienen por lo general un impacto
mayor sobre los pobres. ,_:Habltualmente el indice general de precios en cada pais se
construye utilizando una canasta basica especial. Si bien los métodos para construirla
varian, esta canasta debe reflejar el consumo “tipico” de una persona 'y generalmentc se
determina utilizando informacién sobre los patrones de consumo promedio. Los pobres,
sin embargo, tienen patrones de consumo que difieren notablemente de aquellos de la
poblacién general. Mds importante atin, una proporcién mayor del consumo.de una
persona pobre estd destinado a la alimentacién, lo cual no es el caso para. el consurmdor
medio de ese mismo pafs..

7.20  Para poder evaluar la carga adicional que tienen los hogares pobres de Guatemala,
Busjeet y otros (2008) calcularon un Indice de Precios de Personas Pobres ([PPP) El
IPPP incorpora los componentes alimenticios y no alimenticios del indice de Precios al
Consumidor (IPC) 'y vuelve a ponderarlos para reflejar el mayor porcentaje que la
alimentaci6n representa para las personas pobres. Utilizando esta metodologia se estimé
una disminucién de 0.9 por c1ento anual en el poder adquisitivo ‘de los pobres de
Guatemala :

721 Al apllcar esta misma metodologia en el nivel de los hogares se .obtienen
estimaciones maés precisas del impacto sobre el recuento del poder adquisitivo de los
pobres, la profundidad y la severidad de la pobreza. Utilizando la encuesta de hogares
ENCOVI 2006 se logré una aplicacién més precisa de la metodologia: en lugar de re-
ponderar utilizando la proporcién general de la ahmentacmn de los pobres como grupo se
utilizaron las porciones de alimentacion . individuales®. El impacto sobre el recuento, la
profundidad 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 sélo marginalmente
mayor que la que experimenta el resto de la poblacion. El diferencial de inflacién
entre el IPC y la inflacién de los alimentos durante los dltimos doce meses (4.1 puntos
poroentuales) tuvo un impacto menor sobre la pobreza general. La pobreza aument6 en
0.8 por ciento (0.4 puntos porcentuales) debido a las caracteristicas del consumo de los
pobres

8 P4gina Web del Banco Central de Guatemala, en base a la informacién brindada por el Instituto Nacional
de Estadisticas de Guatemala, de abril 2007 a abril 2008.

# Toda la muestra fue primero clasificada segtin el consumo per cépita y luego dividida en cien grupos de
igual tamafio. La proporcién de la alimentacién de cada grupo se utilizé para volver a ponderar el IPC y
calcular el cambio real del poder adquisitivo de cada hogar.
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723 El impacto de la inflacion de los alimentos 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). '

Cuadro 7.4: Calculo del impacto del alza de los precios de alimentos en Guatemala

El FGT de pobreza general El FGT de pobreza extrema
Recuento | FGT1 | FGT2 | Recuento | FGT1 | FGT2
Puntos porcentuales 0.4% 0.3% 0.2% 0.6% | 02% 0.1%
Porcentaje. 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: Célculos de personal del Banco Mundial en base a ENCOVI 2006 y cifras oficiales del IPC.

7.24 El andlisis tiene algunas limitaciones: sobreestima el impacto de la inflacién de
los alimentos al no tomar en consideracion el efecto de sustitucién y no incluye los
posibles aumentos del ingreso entre los productores netos de alimentos. Un andlisis mas
detallado, que incluya los incrementos de los precios de los alimentos individuales y tome
en cuenta el aumento del ingreso de los productores, mejoraria la precisién de los
resultados a la hora de calcular el impacto sobre los hogares. Es importante reconocer que
si bien el impacto general no es significativo, podria haber grupos particulares mds
sensibles a los incrementos de los precios de los alimentos y con una menor capacidad
para enfrentar incluso los pequeﬁos cambios. Se deberia prestar especial atencién a los
mds vulnerables y hacer previsiones para futuras alzas en los precios de los alimentos.

DELINCUENCIA Y VIOLENCIA EN GUATEMALA

7.25 La delincuencia y la violencia son un problema serio, y estd creciendo.
Durante el periodo 2000-2006, los crimenes violentos, medidos seglin el ndmero de
homicidios, mas que se duplicé, alcanzado 6,000 casos en el afio 2006. Esto se traduce en
una tasa de 4.7 homicidios por cada millén de habitantes, que es menor que la de
Honduras o El Salvador pero el doble del promedio de América Latina. M4s atin, en un
periodo de 12 meses, uno de cada cinco hogares ha sufrido por lo menos una vez alguna
forma de victimizacién; lo m4s frecuente son los robos y los asaltos. Ademads, los asaltos
aumentaron un 27 por ciento entre el 2000 y el 2006. Todo esto en el contexto de un
incremento del tréfico de drogas y del creciente problema de las maras, alimentadas por
jovenes deportados desde Estados Unidos.

% Esta seccién resume algunos de los hallazgos preliminares dé un estudio en curso sobre la delincuencia y
la violencia hecho por el Banco Mundial para América Central.
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Grifico 7.1: Severidad y evolucién de la delincuencia y la violencia

2000 H2006

Homicidio - Asalto : Robo

Los homicidios medidos en casos por cada millén de personas. Los asaltos y 1os robos
estidn en porcentajes. Fuentes: Policia Nacional de Guatemala y ENCOVT 2000-2006.

7.26 El alto nivel de impunidad y la exclusién 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 accién y de la
interaccién de numerosos factores culturales institucionales y econémicos. En
Guatemala, la historia de los conflictos armados se menciona con frecuencia como una de
las principales razones detrds de los altos niveles de violencia. Sin embargo también se
reconoce que las raices del problema y las razones- que alimentan su crecimiento estn
més relacionadas con las debilidades institucionales y la exclusién social.

El sistema judicial no parece estar funcionando bien en lo que se refiere a la
delincuencia. Menos de 2 por ciento de los homicidios concluyen con una condena
(PNUD, 2007). Como resultado de esto, son muy pocos los crimenes que se reportan
a la policfa. 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
victima “no considera que hacerlo cambiard algo” (ENCOVI 2000-2006).

Los jévenes enfrentan la dificultad de tomar decisiones con incentivos perversos.
Si bien las evidencias internacionales muestran que las escuelas juegan un papel muy
importante en el mantenimiento de los jévenes fuera de las actividades delictivas, las
tasas de escolarizacién de Guatemala en secundaria son notoriamente bajas. La falta
de educacién formal y de habilidades hace que resulte dificil para los jévenes
encontrar buenos trabajos. Este escenario de baja escolarizacién, falta de
oportunidades y de alta impunidad aumenta el riesgo de que los jévenes participen de
actividades ilegales. ‘

7.27 La delincuencia es un obstaculo para los negocios y la generacién de empleo.
Un entorno con altos indices de delincuencia puede afectar el clima de los negocios al
detener las decisiones de inversiones 'y, cuando éstas se hacen, al imponer “gravimenes”
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por las pérdidas que provoca la delincuencia y por los gastos de seguridad para
prevenirla. En otras palabras, al imponer obstdculos a las inversiones y a la creacién de
empleo, la delincuencia alimenta mds el proceso de los incentivos perversos. Las
encuestas de empresas del Banco Mundial revelan que las firmas consideran a la
delincuencia como un problema extremadamente serio. En el 2003, el 84 por ciento de las
empresas consideraron que la delincuencia y la violencia son obsticulos importantes para
el desarrollo empresarial. M4s de una tercera parte (36 por ciento) de las empresas
reportaron pérdidas directas provocadas por la delincuencia, incluyendo cerca de la mitad .
(47 por ciento) de las grandes empresas. Las pérdidas para las empresas medianas
- alcanzaron un promedio de més de 4 por ciento de sus ventas anuales, mds altas incluso
que las pérdidas en paises comparables, como El Salvador y Honduras.

Griafico 7.2: Pérdidas que tienen las empresas a causa de la delincuencia
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. Fuente: Elaboracion propia en basé a Demombynes ¢ Hincapié (2008).

7.28 Opciones de politicas. Enfrentar un problema tan complejo como la delincuencia
y la violencia requiere un enfoque integral. Una solucién efectiva supone una
combinacién de estrategias para la- prevencién de la delincuencia (que probablemente
tendrd retornos a mediado y largo plazo) y el control de la delincuencia (con retornos mas
inmediatos). La evidencia local e internacional sugiere que un conjunto efectivo de
politicas deberfa incluir (Banco Mundial, 2007):

a. Enfoques de prevencidn que reduzcan los factores de riesgo individual; por ejemplo:
las escuelas, las visitas de hogares, el desarrollo social y los programas de control de
armas. ; ' » '

b. Programas basados en la Prevencién de la Delincuencia con un Enfoque
Medioambiental (PDEM), dirigidos a reducir la violencia enfocdndose en los lugares
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donde hay violencia més que en quienes la perpetran. Por ejemplo: entornos locales,
renovaciones urbanas y programas para la mejora de las condlcmnes de v1da en los
barrios.

‘c. Enfoques de desarrollo impulsado por la comunidad (CDD, sigias en inglés),
enfocados a la construccién del cap1tal social, la construcc1én de la confianza y la
cohesidn. :

d. Disuadir y controlar la delmcuencm reforzando los 51stemas pohc1a1es y Jud1c1ales y

~mediante una profunda reforma que resuelva el problema de la. nnpumdad y
establezca condenas efectlvas para disuadir la actividad delictiva.

: CONCLUSIONES -

729 Guatemala esta expuesta a un alto grado de vulnerablhdad El pafs no estd
preparado para enfrentar adecuadamente desastres naturales, cambios en las condiciones.
internacionales que afecten las remesas, precios internacionales y precios nacionales de
alimentos. A esta situacién hay que sumarle el problema de seguridad o delincuencia y -
violencia en el pafs, que aunque no se mide directamente en los estimados de pobreza si
tiene impactos importantes en las condiciones de vida de las personas y €s un problema
que se ha vuelto mayor con el paso de lo afios.

7.30  Si Guatemala desea mantener 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 internacionales, precios y la inseguridad ciudadana.
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