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RESUMEN

El proceso de desarrollo de Guatemala se caracteriza por una tasa de crecimiento
econdmico muy modesta, una institucionalidad muy débil y una aguda desigualdad de la
riqueza. Cualquier mejora en esas variables, o incluso su mantenimiento, solo sera posible
mediante acciones enfocadas a desmantelar las condiciones de insostenibilidad que
amenazan con detener el funcionamiento del sistema socio-politico-ambiental. Teniendo
como meta el logro del desarrollo sostenible del pais, se han identificado una serie de
politicas publicas a ser implementadas como politicas de Estado. Las politicas prioritarias
se refieren a (i) mejorar el capital humano, particularmente en materia de educacion,
salud y nutricién; (ii) desarrollar la infraestructura basica, principalmente en materia de
carreteras, energia y sistema portuario; (iii) fortalecer la institucionalidad del Estado,
principalmente en materia de seguridad y justicia, descentralizacion y sistema de partidos
politicos; y, (iv) mejorar la gestion del recurso agua, a fin de garantizar su disponibilidad
en las cantidades y la calidad requerida para todos los usos. Estas politicas fueron
priorizadas tomando en cuenta que se enfocan a superar los obstaculos que mas influyen
en detener el desarrollo del pais. La implementacion de esta serie de politicas publicas
quiza requiera de un acuerdo nacional de gran alcance, razén por la cual se considera
conveniente explorar las posibilidades de que se lleve a cabo un didlogo nacional en este
sentido. Para construir el referido acuerdo serd necesario que se identifiquen con
precision los componentes que no deben faltar en cada uno de los tres elementos que
deben integrar un proceso de didlogo para que sea exitoso: la agenda-tematica, los
actores-ejecutores del acuerdo; y los impulsores-facilitadores del proceso.






INTRODUCCION

La incidencia de la pobreza (reflejada en unos indicadores sociales y de bienestar social
muy bajos), el escaso dinamismo de la economia (reflejado en tasas de crecimiento muy
modestas), la falta de conciencia respecto del entorno ecoldgico (reflejada en el deterioro
acelerado de los indicadores ambientales) y la extrema debilidad institucional (reflejada en
los elevados indices de violencia e inseguridad juridica y ciudadana) son las principales
caracteristicas de largo plazo en el desarrollo de Guatemala. El presente estudio sobre la
situacion actual del sistema socio-politico-ambiental de Guatemala pretende servir de base
para identificar las perspectivas del pais en materia de desarrollo integral, asi como para
esbozar, en términos generales, las razones por las cuales no se ha podido en Guatemala
alcanzar un pacto nacional con la suficiente legitimidad para constituirse en el rumbo
orientador de largo plazo para el pais.

Institucionalmente hablando, el estudio se aspira a constituir un insumo para el analisis y
el debate profundo sobre la situacidon nacional, privilegiando el estudio de las causas y no
solo el abordaje de los efectos, base sobre las cuales se debe impulsar una participacion
social y politica mas activa pero mejor informada. El estudio, ademas de propiciar un
abordaje integral de la situacidn nacional, que incluye el abordaje de los asuntos
ambientales en su justa dimension, pretende contribuir, en su sentido mas amplio, a
estimular la participacion de los distintos actores clave de la sociedad Guatemalteca en la
construccion de un pais estable con igualdad de oportunidades para todos.

Los objetivos del estudio se centran en realizar un diagndstico profundo sobre las causas
estructurales de caracter global, regional y nacional que han favorecido la situacion actual
del pais, sobre todo en materia de crecimiento econdmico y desarrollo; pobreza y
vulnerabilidad social; seguridad y justicia; agotamiento, deterioro y contaminacion
ambiental; y corrupcidn, principalmente. Asimismo, se plantea un analisis prospectivo
para la construccion de escenarios nacionales que sintetizan la correlacién entre acciones,
politicas publicas y resultados esperados, con miras a incidir en las rutas mas convenientes
para el desarrollo integral de la nacién. Finalmente, se define, en términos generales, una
estrategia de accién que posibilite la construccion de un pacto social y politico para
avanzar hacia el logro del escenario deseado. Cabe indicar que el diagndstico y las
politicas publicas aqui planteadas desde una perspectiva eminentemente técnica, tienen el
propdsito explicito de contribuir a mejorar la calidad de vida de todos los guatemaltecos y
al logro del ansiado bien comin, que pasa necesariamente por una reduccion acelerada de
los lacerantes niveles de pobreza y exclusidbn que sufre un enorme porcentaje de
guatemaltecos.

Desde un punto de vista metodoldgico, conviene hacer hincapié en que este trabajo se
basa en una revisidon de la literatura de los diagndsticos y propuestas de politica publica
referidos a Guatemala que se han publicado en los Ultimos quince afios. Los principales
elementos de tal revision son reordenados, organizados y priorizados con base en un
enfoque sistémico del desarrollo, segun el cual se analizan las interrelaciones entre los
distintos subsistemas y la manera en que dichas interrelaciones han determinado la
evolucién de Guatemala y sus potenciales rutas de desarrollo, de manera que, al final, se
obtiene un diagnédstico y una propuesta de politicas publicas que resulta metodoldgica y



practicamente coherente a fin de que la ejecucion de cada una de las referidas politicas se
refuerce mutuamente, a la vez que preserva la coherencia del sistema en su conjunto.



CAPITULO1
LA SITUACION ACTUAL Y SUS CAUSAS

A. Una Vision Sistémica del Desarrollo

Existen distintos enfoques para analizar el desarrollo integral de un pais. En el presente
estudio se le da importancia no sdlo al proceso de desarrollo propiamente dicho, sino que
también a las perspectivas de sostenibilidad que dicho desarrollo pueda tener. El
elemento de sostenibilidad que se incorpora al analisis demanda un enfoque que tome en
cuenta las interrelaciones que se den entre todos los elementos que participan en el
proceso de desarrollo. El concepto de desarrollo sostenible denota un proceso que debe
ser sostenible conjuntamente en las diferentes dimensiones sociales, econdmicas,
ambientales, culturales, institucionales, etcétera; la naturaleza multidimensional del
concepto requiere usar un marco conceptual integrado y sistémico, en vez de uno sectorial
y lineal. En tal sentido, se eligi6 la perspectiva sistémica del desarrollo* como el marco de
referencia para realizar el analisis.

Estda ampliamente aceptado que las dimensiones fundamentales del desarrollo sostenible
son la ambiental, la econdmica y la social (esta Ultima concebida ampliamente, incluyendo
lo cultural, lo social, lo politico, lo demografico, y lo institucional). Sin embargo, en
muchos casos (como por ejemplo el de la Comisién de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas) se destaca separadamente la dimensidn institucional, lo que tiene
sentido desde el punto de vista operativo, dado que esta ultima contiene las estructuras y
procesos que permiten a una sociedad regular sus acciones en pos de sus objetivos. Lo
anterior implica entonces que el desarrollo sostenible, entonces, es un concepto de tipo
sistémico, no de indole sectorial. En ese sistema son cuatro las dimensiones que deben
mejorar, y de forma sostenible, para que pueda hablarse de desarrollo sostenible. Por
ejemplo, una sociedad hipotética que buscara preservar sus recursos naturales a costa de
aumentar el nivel de pobreza de su poblacion podria ser calificada como sostenible
ambientalmente, pero de ninguna manera se podria hablar de desarrollo sostenible en
este caso, pues podria llegar a hacerse socialmente insostenible.

Con base en lo anterior, el marco conceptual utilizado aqui se basa en el concepto del
sistema socio-politico-ambiental —S-P-A-, distinguiendo cuatro subsistemas principales: el
socio-demografico, el econdmico-financiero, el politico-institucional, y el ecoldgico-
ambiental’>. El primer subsistema es el socio-demografico, definido en sentido amplio

! Esta perspectiva sistémica ha sido aplicada por la Comisién Econémica para América Latina —
CEPAL- en sus estudios recientes para la Evaluacion de la Sostenibilidad de América Latina,
basandose en las propuestas metodoldgicas desarrolladas por Gallopin (2003). En Guatemala, este
enfoque ha sido utilizado por el Instituto de Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente de la
Universidad Rafael Landivar en su Perfil Ambiental de Guatemala 2008-2009, IARNA (2009).

2 Estos subsistemas se corresponden con las cuatro categorias basicas planteadas por la Comision
de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas (UNCSD 1995, UN 2001) como las dimensiones del
desarrollo sostenible.



como incluyendo las variables de la calidad de la vida (satisfaccion de las necesidades
materiales y no materiales del ser humano), de la equidad, y de los aspectos
demograficos. El subsistema econdmico-financiero incluye la produccidn y el consumo de
bienes y servicios, el comercio, el estado general de la economia, la infraestructura y los
productos y desechos generados por el consumo vy la produccion. El subsistema politico-
institucional contiene las instituciones formales e informales de la sociedad, las leyes y las
regulaciones, las politicas, y también incluye las estructuras y los procesos societales
principales (agentes sociopoliticos, procesos politicos, estructuras de poder, etcétera) y el
conocimiento y los valores de la sociedad. El subsistema ecoldgico-ambiental incluye el
ambiente natural en sus aspectos de recursos naturales, procesos ecoldgicos, condiciones
de soporte vital, y la biodiversidad. El Grafico 1 presenta un esquema de los flujos,
interrelaciones o acoplamientos funcionales principales entre los subsistemas de un
sistema socio-politico-ambiental a la escala nacional. Las dos flechas cortas de y hacia la
parte superior, comunican el S-P-A y representan sus interacciones con el sistema del
resto del mundo —R-M- (por ejemplo el comercio internacional, o las entradas y salidas de
energia y materiales).
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El enfoque de analisis esquematizado arriba resulta iddneo para explorar los distintos
componentes del desarrollo sostenible del Guatemala. Es pertinente partir del concepto
desarrollado por las Naciones Unidas, que definen el desarrollo sostenible como el
desarrollo que satisface las necesidades del presente sin comprometer la habilidad de las



generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades’. Este concepto,
aparentemente sencillo, es en realidad bastante complejo, al combinar el término
“desarrollo”, que implica un cambio direccional y progresivo (un progreso cuantitativo pero
sobre todo cualitativo) con el término “sostenible”, que tiene que ver con la permanencia
en el tiempo; desarrollo sostenible implica, entonces, un proceso de cambio
(mejoramiento) que puede mantenerse en el tiempo.

B. Subsistema Socio-Demografico

Guatemala es el pais mas grande de Centroamérica, clasificado como de ingreso medio
por los organismos financieros internacionales, con una poblacién de mas de 12.5
millones. El ritmo de crecimiento demografico es elevado: en 1950 la poblacién era de 3
millones, lo que implica que en los Ultimos 50 afios del siglo XX aumentd en 75%; y, en
los primeros 20 anos de este siglo, lo harad en 30%. La mitad de la poblacién es indigena
de ascendencia maya, segmento que habita principalmente en el area rural y que vive en
condiciones de atraso respecto de otras sociedades de similar nivel de ingresos.
Guatemala tiene una de las tasas mas altas de pobreza y algunos de los mas bajos
indicadores sociales de Latinoamérica. Una tasa de crecimiento demografico elevada
(2.3% anual), asi como las condiciones de exclusién e inequidad han perpetuado una
situacion en la que mas de la mitad (51% de la poblacion) vive en condiciones de pobreza
(22% en extrema pobreza), lo que es una proporcidn mucho mayor que la que existe en
otros paises de similar nivel de desarrollo, como se aprecia en la Tabla 1.

TABLA 1
. % de poblacidon debajo
Pais ;
de linea de pobreza
Guatemala 51
El Salvador 31
Costa Rica 17
Sri Lanka 23

Guatemala, a pesar de ser un pais de ingreso medio, es uno de los paises con mayor
incidencia de pobreza en América latina. Ocupa el puesto 122 (de un total de 182 paises)
en el Indice de Desarrollo Humano calculado por el PNUD, el cual es uno de los mdltiples
indicadores sociales que muestran un bajo desempeno. Como puede apreciarse en la
Tabla 2, nuestro pais es uno de los que muestras niveles mas bajos de desarrollo humano
en Latinoamérica, sblo superando a Nicaragua y a Haiti, los paises mas pobres de la
Regidn®. Los pobres indicadores sociales de Guatemala no necesariamente son una

3 Véase http://www.un.org/issues/m-susdev.html
* En cada uno de los cuatro componentes del IDH, Guatemala presenta una situacion diferente:



consecuencia de que existan niveles anormales de ingreso per capita. De hecho, el PIB
per capita en Guatemala (calculado segln la paridad del poder de compra) es mas
elevado que el de Paraguay, Bolivia y Honduras, pero estos paises se ubican mejor
calificados que el nuestro en cuanto al Indice de Desarrollo Humano.

TABLA 2
INDICE DE DESARROLLO HUMANO
2009
PIB per

POSICION  PAIS INDICE capita*/

44 Chile 0.878 $13,880.00
49 Argentina 0.866 $13,238.00
50 Uruguay 0.865  $11,215.00
53 México 0.854 $14,104.00
54 Costa Rica 0.854 $10,842.00
58 Venezuela 0.844 $12,156.00
60 Panama 0.84 $11,391.00
75 Brasil 0.813 $9,567.00
77 Colombia 0.807  $8,587.00
78 Pert 0.806 $7,836.00
80 Ecuador 0.806  $7,449.00
90 Rep. Dom. 0.777  $6,706.00
101 Paraguay 0.761 $ 4,433.00
106 El Salvador 0.747  $5,804.00
112 Honduras 0.732 $ 3,796.00
113 Bolivia 0.729  $4,206.00
122 Guatemala 0.704  $4,582.00
124 Nicaragua 0.699  $2,570.00
149 Haiti 0.532 $ 1,155.00

*/: Dolares estadounidenses segiin paridad del poder adquisitivo
correspondientes a 2007

FUENTE: PNUD (2009)

En esperanza de vida, Guatemala cuenta con una por encima de los 70 afios, muy distante de
Costa Rica con 78.7 afios. En tasa de alfabetizacion, Uruguay con 97.9% presenta el valor mas alto
en la regién, mientras que Guatemala es el penultimo con 73.2%. En tasa combinada de
matriculacion, también Uruguay presenta el valor mas alto con 90.9%, y Guatemala es el pendltimo
con 70.5%. En PIB per capita (PPA US$) el pais con mayor ingreso per capita es México, con US$
14,104, y Guatemala se ubica en la posicion 14 (de 19 paises), con US$ 4,582.



La desigualdad en Guatemala es un problema muy antiguo cuyos origenes se remontan,
cuando menos, a la época colonial y sus procesos tecnoldgicos y productivos basados en
la especializacion productiva diferenciada por clases sociales. Pero el hecho de que la
desigualdad haya perdurado firmemente hasta nuestros dias es atribuible a varios otros
factores, entre los que destaca el sistema educativo ineficiente y de pésima calidad que
impide a los nifos y jovenes estar preparados para enfrentar los desafios tecnoldgicos del
siglo XXI.

Una de las manifestaciones mas evidentes de la desigualdad es la exclusion de grupos
significativos de la poblacién respecto de la vida econdmica, politica y cultural del estado
guatemalteco. La exclusion econdmica se refleja en la marginalizacion (es decir, cuando
se confina a alguien a desempeiiar ciertas ocupaciones y se limitan asi sus oportunidades)
y en la privacion (la falta de condiciones de vida minimas). La exclusion cultural se puede
entender como aquella donde la cultura de un grupo, incluyendo du idioma, religion y
costumbres es denigrada o suprimida por el Estado. Generalmente la exclusién econdmica
y la cultural estdn vinculadas® y se refuerzan mutuamente. En el caso de Guatemala,
dicha vinculacion histéricamente tiene un componente étnico que, aunque la sociedad
cobra gradualmente mayor conciencia del problema, aldn persiste en ciertas actitudes
grupales y continla reflejando su efecto en la exclusidn econdmica a través del poco
acceso a servicios publicos basicos para aumentar el capital humano y la infraestructura
productiva, sobre todo en zonas altamente indigenas o en la discriminacion en el mercado
de trabajo.

Cualesquiera que sean las razones de la exclusion social, sean éstas genéricas, étnicas,
geograficas o etarias, resulta evidente que existen también muchos rezagos. En términos
de género, segun estimaciones del INE, el 73% de la PEA esta integrado por hombres y
sélo el 27% por mujeres. Segun la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos de 2003, la
tasa de participacion de la mujer fue del 44.6%, en tanto que la de los hombres fue de
79.4%. También en materia de educacién se manifiestan disparidades en cuanto a la
calidad y cobertura educativa para las mujeres: la poblacion analfabeta representaba en
2002 el 28.8% del total, pero de ese porcentaje el 59% eran mujeres.

Desde el punto de vista étnico, el 74% de la poblacion que se identifica como indigena
vive en condiciones de pobreza (40% en extrema pobreza). Los peores indicadores de
desarrollo econdmico y social medidos en el Indice de Desarrollo Humano (nivel
educacional, esperanza de vida e ingreso per capita) se encuentran en los departamentos
donde la poblacién indigena es mayoritaria. Casi la mitad de la poblaciéon indigena es
analfabeta. Los nifos indigenas que viven en areas rurales reciben, en promedio, menos
de dos afos de educacion.

Desde el punto de vista geografico también se evidencian rasgos de exclusion del area
rural respecto de la urbana. Mientras que en aquélla el porcentaje de poblacién en
situacion de pobreza rebasa el 75% (40% en extrema pobreza), mientras que dicho

> PNUD (2008).
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porcentaje en el drea urbana es del 28% (7% en extrema pobreza). Segun el indice de
Desarrollo Humano por departamento, calculado por el PNUD®, sélo 10 de los 22 alcanzan
el promedio nacional, lo que es indicativo de la gran diferencia entre la ciudad de
Guatemala (cuyo indice es de 0.71) y los departamentos menos desarrollados, como
Solold y Totonicapan (0.52 y 0.49, respectivamente). Estas diferencias se replican en el
acceso a servicios basicos, donde, por ejemplo, la electrificacion llega a un 95% de los
hogares capitalinos, al tiempo que en departamentos como Petén y Alta Verapaz la
electrificacion cubre menos de la mitad de los hogares.

Desde el punto de vista etario, los menores de 18 afios (56% de la poblacion) se ven
dramaticamente afectados por la situacidon vigente. De la poblacién infantil (entre 7 y 14
anos), el 37% se encuentra trabajando, y su asistencia a la escuela es de apenas el 35%.

Algunos economistas (particularmente aquellos de tendencia mas conservadora)
argumentan que la desigualdad no debiese ser motivo de preocupacién o analisis, sino
que los esfuerzos debiesen enfocarse en la pobreza: pueden existir sociedades con gran
equidad en la distribucién del ingreso, pero con la mayoria de la poblacién viviendo en
condiciones de pobreza (Corea del Norte), o sociedades con evidentes desigualdades, pero
con niveles de vida confortables para la mayoria (Estados Unidos). Ciertamente el debate
entre desigualdad y pobreza ha trascendido hacia areas mas bien ideoldgicas que
obscurecen el hecho objetivo de que ambos conceptos son relevantes y Utiles para
comprender y evaluar el desarrollo de un pais. En el caso de Guatemala, el tema de la
desigualdad tiene especial relevancia por sus implicaciones sobre la gobernabilidad y la
paz social del pais. El coeficiente de Gini’, de 55.1, es el sexto mas alto del Hemisferio,
denotando una gran concentracién del ingreso. En todo caso, incluso si solamente
utilizaramos como medicién del bienestar los niveles de pobreza, la historia de las
condiciones sociales del pais sigue siendo igualmente desoladora: resulta preocupante que
Guatemala esté entre los paises con peores indicadores de nutricion, salud y educacion de
Latinoamérica. Otros paises de la Regidn con niveles similares de pobreza y menor nivel
de ingreso per capita han conseguido realizar mayores avances en estas dimensiones v,
excepto por el caso de educacion, mas rapidamente que Guatemala. Como consecuencia
de esos rezagos, la pobreza en nuestro pais se estd trasladando rapidamente a las
generaciones siguientes.

La situacion de seguridad alimentaria y nutricional se caracteriza por altos indices de
desnutricidn y crisis recurrentes de hambre en determinadas regiones. A nivel de pais, en
el ano 2004 el 12% de los neonatos tenia bajo peso al nacer y la desnutricion crdnica
estaba presente en el 49.3% de los menores de cinco afios. Resalta el hecho que la
incidencia de la desnutricidén cronica es casi el doble en la nifiez indigena (69.5%) que en
la no indigena (35.7%); la media de desnutricion crénica en las areas rurales era de
55.5%. La desnutricién cronica (baja talla para la edad) que aqueja a la mitad de la nifiez
guatemalteca menor de cinco afios es la mas alta de Latinoamérica, situacién que esta
minando las posibilidades de desarrollo futuro del pais (Grafico 2).

¢ véase PNUD (2004).
7 Indicador que se utiliza para medir el grado de concentracidn de una variable.
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GRAFICO 2

Desnutricion croénica en Latinoamérica
(% de menores de 5 anos con baja talla para la edad)

Fuente: BID1(2008)

En el drea de salud Guatemala presenta indicadores muy pobres, una baja esperanza de
vida al nacer, una de las mayores tasas de mortalidad infantil de América Latina y altas
tasas de mortalidad materna. La respuesta del Estado a estos problemas se traduce en
una bajisima inversion en salud, del orden de Unicamente 2.3% del PIB. La precariedad
del sistema de salud se expresa en una baja cobertura de asistencia y en pobres
indicadores sectoriales, que paraddjicamente presentan una “buena pelicula” (si se
observan los avances logrados en los Ultimos veinticinco afnos), pero una “mala foto”
(cuando se comparan con los indicadores de otros paises de similar nivel de ingreso. En
efecto, la mortalidad infantil ha descendido de 73 muertes por mil nacidos vivos en 1987 a
39 por mil en 2002. La tasa de fecundidad ha bajado de 5.6 nifios por mujer a 4.4
durante el mismo periodo. Pese a estos avances, las tasas contintan siendo muy elevadas
en comparacion con otros paises de ingreso medio. Las defunciones por enfermedades
cardiovasculares y por tumores han aumentado entre la poblacion en edad de trabajar. La
mortalidad en adolescentes se esta dando por causas prevenibles, como las enfermedades
transmisibles y la violencia (heridas por arma de fuego). En sintesis, Guatemala posee
unos de los perores indicadores de salud primaria de Latinoamérica, consecuencia de que
un 20% de la poblacién no tiene acceso a la atencion del sistema de salud.

En educacion ha habido sefiales de progreso en la tasa de alfabetismo (que ha
aumentado de menos de 60% en los afios 80 a mas de 80% ahora). Sin embargo la
cobertura y calidad de la educacién publica aln es insatisfactoria. La escuela secundaria
tiene una tasa de matriculacién de solamente 30%. El nimero promedio de afos
estudiados es de 3.5 afios, el mas bajo de Centroamérica. De cada 100 nifios, 89 se
inscriben en la escuela primaria, 55 terminan sexto grado, 38 se matriculan en secundaria,
y tan solo 18 la concluyen. Los altos indices de desercidn y repeticién contribuyen a que
muchos estudiantes no completen la primaria y la secundaria.
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Como se aprecia en el Grafico 3, existe una correlacion positiva entre la tasa de
escolaridad y el ingreso per capita de los paises; también se observa que, dado su nivel de
ingreso, Guatemala deberia mostrar una tasa de escolaridad mas elevada que la que
posee.

Escolaridad de la poblacion de 25 a 65 afios de edad
(2005/2007)
12
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Fuente: Banco Mundial (2010).

Lo que es mas preocupante es la mediocre evolucién de estos indicadores, que se han
mantenido muy por debajo del promedio latinoamericano durante décadas, como puede
observarse en el Grafico 4. Por ejemplo si mantuviera este mismo ritmo de crecimiento de
la escolaridad, se requeririan 62 afios para llegar al promedio que alcanz6 Latinoamérica
en el afo 2000.

GRAFICO 4

Escolaridad de la poblacién con 25 afios de edad
y mas (1960-2000)
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Otro problema adicional es la baja calidad de la educacidon guatemalteca, que se
manifiesta en un bajo desempefio en comparaciones internacionales: en una encuesta
realizada a trabajadores migrantes en los Estados Unidos se estimd los retornos a la
educacion de migrantes de 67 paises y encontré que Guatemala se ubica en el puesto 64.
Esto significa que un afio adicional de escolaridad en Guatemala vale menos que en la
mayor parte de los paises de la muestra del estudio. (Banco Mundial, 2010). Existe un
muy bajo desempefio en examenes de matematicas al final de la secundaria (solamente
6% de estudiantes demostré un desempenio satisfactorio o excelente en 2006), lo cual es
doblemente sorprendente porque los estudiantes que queden al final de la secundaria
normalmente son los mejores. Todo ello incide en que el sistema educativo no satisfaga
las necesidades de los empresarios guatemaltecos, quienes consideran muy importante
que en el futuro la educacidon se orientara al trabajo, porque detectan una educacion
estatica que no responde a los cambios que se presentan en el mercado, tal como se
aprecia en el Grafico 5.

GRAFICO 5

Empresas que identifican la educaciéon inadecuada
como una restriccion seria o muy seria, 2006
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Fuente: www.enterprisesurveys.org

En cuanto a la prevision social, el programa de Invalidez, Vejez y Sobrevivencia —IVS-
del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social —IGSS-, cubre solamente al 28% de la
fuerza laboral, es decir que dos de cada tres guatemaltecos (de la Poblacion
Econdmicamente Activa —PEA-) no se encuentran protegidos por el sistema previsional,
aunque existen otros esquemas de pensiones (como el de las clases pasivas del Estado o
algunos regimenes de entidades autonomas como la Universidad de San Carlos) que
presentan severos desequilibrios estructurales y que, de cualquier modo, no alcanzan a
cubrir a un porcentaje significativo de la poblacién. Ademas de su escasa cobertura, el
sistema previsional esta confinado al sector formal de la economia, ademas de que las
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pensiones son bajas y han crecido lentamente, perdiendo su poder adquisitivo.
Afortunadamente el sistema de IVS es alin muy joven, por lo que actuarialmente aun le
quedan algunos anos (quizd hasta 2029) para agotar sus reservas técnicas, lo cual no
deberia ser excusa para posponer la discusion de las reformas que es necesario aplicar
para prolongar la vida del sistema y mejorar su cobertura y calidad.

La variable que vincula claramente el subsistema Socio-Demografico con el subsistema
Econdmico-Financiero es el desempleo. Sin embargo, las estadisticas sobre dicha
variable no son demasiado Utiles en Guatemala por dos razones fundamentales. En
primer lugar, porque el INE, entidad encargada de elaborar las estadisticas
correspondientes, no ha sido capaz de generar un flujo de informacidon periddico y
consistente a lo largo del tiempo que dé una idea precisa sobre el desenvolvimiento del
desempleo. En segundo lugar, porque las tasa de desempleo que arrojan las irregulares
estadisticas disponibles esconden el verdadero impacto de las condiciones econdmicas
sobre el empleo, que se personifica fundamentalmente en el fendmeno del subempleo vy la
informalidad. En efecto, la tasa de desempleo, a menos desde 1989, se ha mantenido
relativamente constante y baja, manteniéndose en promedio en niveles apenas superiores
al 2% de la PEA®. En contraste, el subempleo tenia en 2006 una tasa de mas de 15%, por
lo que resulta evidente que esta proporcidén de la poblacion ocupada no esta satisfecha
con su trabajo y quisiera trabajar en algo mas.

C. Subsistema Economico-Financiero

La mediocridad de su tasa de crecimiento es una de las caracteristicas mas notables
de la economia guatemalteca, lo cual la ha llevado a rezagarse cada vez mas respecto de
los niveles de bienestar y de ingresos de los que gozan otras naciones. Durante el periodo
1938-1980, Guatemala crecid a un paso mas lento que cualquiera de las catorce naciones
mas ricas de lo que se conoce actualmente como la OCDE®. Si, por ejemplo, el PIB per
capita de Guatemala en 1950 representaba un 18% del de Estados Unidos, hoy representa
menos de un 10%'°; vy, si a inicios de la década de 1960 el ingreso per capita de Singapur
era similar al de Guatemala, hoy en dia aquél nos supera en mas de siete veces.

Si bien el PIB per capita de Guatemala en 2006 fue 18% mayor que el de 1990, ese
crecimiento equivale a una tasa anual promedio de solamente 1% en esos 16 afios, lo que
significa un crecimiento inferior al promedio latinoamericano. En el Grafico 6 se aprecia
cdmo el modesto desempefio econdmico de Guatemala ha implicado no sélo que el pais
sea cada vez mas pobre en comparacion, en este caso, con Estados Unidos, sino que
también respecto de otros paises de la region, tales como Costa Rica, El Salvador o,
evidentemente, Chile.

8 PEA: Poblacién Econémicamente Activa.
% Véase Prados de la Escosura (2007).
10 Medido por la Paridad de Poder de Compra. Véase Larrain (2006).
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GRAFICO 6

PIB Per Capita Relativo

(PIB per capita de cada pais en relacion al PIB per capita de EEUU; 1920=1)
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Fuente: Maddison (2003)

Las razones econdmicas estructurales de este mediocre ritmo de crecimiento han sido
analizadas por diversos estudios técnicos. La bibliografia especifica del crecimiento
econdmico en Guatemala, aunque escasa, arroja luces importantes respecto del rol central
que la productividad (o, mejor dicho, la ausencia de ella) ha jugado a lo largo de las
Ultimas décadas para determinar el escaso dinamismo de la economia. Los estudios de
Larrain (2006), Loayza (2002) y Bailén (2001) coinciden en identificar el reducido aporte
que la productividad ha hecho a la tasa de crecimiento total. A manera de ilustracion,
tomemos el estudio de Bailén sobre la importancia relativa de los diferentes factores
productivos al crecimiento. Este supone que la economia puede ser descrita por medio de
la funcion de produccion tipica tipo Cobb-Douglas de retornos constantes a escala:

Y: = AthaNtz-a

donde Y, K, y N representan la produccidn, el acervo de capital y el factor trabajo,
respectivamente y ¢ es un indice del tiempo. El componente A es la productividad
total de los factores (PTF), que refleja la eficiencia relativa del capital y del trabajo
para producir un monto dado de producto. Esta eficiencia depende de factores tales
como la calidad de la mano de obra (o capital humano), el marco legal y regulatorio,
la creacién y difusion de tecnologia a través de la investigacion y el desarrollo (I-D) y
la apertura al comercio internacional y a la inversion directa.

Como puede apreciarse en la Tabla 3, la variacidon de la PTF ha sido la principal fuente de
volatilidad del crecimiento en Guatemala: de un promedio de crecimiento de 2% de la PTF
en el periodo 1960-1980, esta variable llegd a ser negativa en su crecimiento durante los
afios 1980,

1 En la tabla, la suma del aporte de K, N y A es igual a la tasa de crecimiento anual del PIB.
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TABLA 3

LAS FUENTES DEL CRECIMIENTO EN GUATEMALA

PERIODO TPIB Aporte del  Aporte del Aporte de la

Capital (K) Trabajo (N) PTF (A)
1951-60 3.7 0.8 2.4 0.5
1961-70 5.4 0.9 24 2.1
1971-80 5.5 1.2 1.0 3.2
1981-90 0.9 0.1 2.2 -14
1991-00 4.0 0.8 2.7 0.5
1951-00 3.9 0.8 2.1 1.0

FUENTE: Bailén (2001)

Puede verse, entonces, que en las décadas de 1960 y 1970 la mayor PTF explica el
aumento en el ritmo de crecimiento del PIB. En la década de 1980, en contraste, la PTF
se tornd negativa, lo que explica la menor tasa de crecimiento del PIB. Por su parte, la
contribucion del capital fisico al crecimiento econdmico de Guatemala ha sido pequefia (en
promedio de 0.8% al afo), tal como se espera de una economia intensiva en mano de
obra y con tasas de inversién bajas. Lo que es mas, la variabilidad de la contribucion del
capital al crecimiento estuvo correlacionad con la del la PTF: una elevada contribucion en
el periodo 1960-1980, y una muy pobre contribucidon en los afios 1980. Finalmente, el
crecimiento del factor trabajo explica mas de la mitad del crecimiento del PIB
guatemalteco, es decir, que la produccién nacional crece de cierto modo vegetativamente.
La variabilidad de la contribucidon del factor trabajo al crecimiento ha sido muy pequefia,
reflejando el poco dinamismo del crecimiento de la poblacion y de la fuerza de trabajo
durante el periodo bajo consideracion.

Una forma ilustrativa de analizar la evolucidn del PIB es mediante su desagregacion en sus
componentes, segun dos de los métodos de célculo: sumando el valor agregado de todos
los bienes y servicios producidos por cada actividad econdmica, y sumando todos los
gastos anuales en bienes y servicios producidos anualmente en el pais. Cabe sefalar que
ambas definiciones representan dos caras de la misma moneda. También es menester
puntualizar que, hasta abril de 2006, Guatemala contaba con una base de mediciéon del
PIB que databa de 1958, una de las mas antiguas del mundo. Con las nuevas cuentas
nacionales se aplica una metodologia, llamada SCN93, que introduce cambios sustanciales
respecto de la metodologia anterior. En el Grafico 7 puede apreciarse cédmo, al comparar
los sectores de actividad econdmica de la metodologia antigua a la nueva, es posible
apreciar la evolucién de la estructura productiva de Guatemala, que se describe en el
Recuadro 1.
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GRAFICO 7

PRODUCTO INTERNO BRUTO, ENFOQUE DE LA PRODUCCION
ESTRUCTURAPORCENTUAL (PROMEDIO 2001-2005)
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El sector agropecuario y el sector comercio, que aportaban en 1958 casi el 50% de la
produccién nacional, han ido reduciendo su participacion de manera que, a principios de la
presente década, aportaban entre ambos solamente el 28% del PIB. En cambio, los
sectores que han ido ganando preponderancia en la actividad productiva son,
principalmente, la industria (cuyo aporte pas6 de 12.7% en 1958, a 20.4% en 2001) y los
servicios privados (que pasaron de 5.6% a 16.2%). Una evolucion menos drastica ha
tenido la composicion del PIB por el lado de los gastos agregados, tal como se muestra en
el Grafico 8. Alli puede apreciarse como la economia guatemalteca ha devenido cada vez
en mas abierta al comercio exterior, el cual (sumando las importaciones y las
exportaciones) representaba el 35% del PIB en 1958, mientras que en 2001 representd un
57% del PIB. Otros dos aspectos que llaman la atencidn es el bajo porcentaje que el
gasto en inversion (capital) ha representado todos estos afios como porcentaje del PIB, lo
cual es indicativo de las limitaciones que existen para el crecimiento econdémico.



18

GRAFICO 8

PRODUCTOINTERNOBRUTO, ENFOQUE DEL GASTO
ESTRUCTURAPORCENTUAL (PROMEDIO 2001-2005)
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RECUADRO 1

Cambios en la estructura productiva de Guatemala

Hace veinticinco afios, los libros de texto de Estudios Sociales alimentaban la leyenda de que
"Guatemala es un pais eminentemente agricola”, arguyendo que el aporte de la agricultura a la
produccion y al empleo nacionales la convertian en la actividad mas importante de la economia.

Las cifras disponibles a principios de los afios ochenta tendian a no contradecir ese mito. Segun las
cifras publicadas entonces por el Banco de Guatemala, /a actividad agricola contribuia con la cuarta
parte del Producto Interno Bruto —PIB-, similar a la proporcion con que contribuia la actividad
comercial. A éstas les seguian en importancia las actividades de industria (16% del PIB), transporte
y almacenamiento (7%,), servicios privados (6%) y administracion publica (6% ).

Sin embargo, la realidad actual desvanece el mito del predominio agricola. Veinte afios de evolucion
economica son reflejados por la nueva metodologia de cdlculo de las cuentas nacionales
recientemente publicada por €l banco central, que nos muestra una estructura productiva
significativamente distinta. Las nuevas cifras revelan que actualmente (en promedio para el periodo
2001-2005) la agricultura ya no es siquiera la segunda actividad en importancia, pues con un
aporte de 14.8 por ciento del PIB total, esta por detrds de las actividades de industria (20.4%) y
servicios privados (16.2%), superando apenas al comercio (13.3%).
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Continuacion Recuadro 1

La evolucion de la estructura productiva en el dltimo cuarto de siglo también muestra que no ha
aumentado la ‘“terciarizacion” de la economia. Los economistas clasifican a las diferentes
actividades economicas en tres sectores: el primario lo forman las actividades extractivas o
productivas de recursos naturales: agricultura, ganaderia, forestal, mineria, etcétera. El sector
secundario es €l que transforma los recursos naturales, o sea la industria y la construccion. El
sector terciario es un bolson de todas las actividades comerciales y de servicios, desde las finanzas
al transporte, pasando por los servicios gubernamentales y personales. La terciarizacion se refiere
al crecimiento del peso economico del sector servicios, tendencia que se ha registrado en todas las
economias desarrolladas.

En Guatemala, el sector terciario no parece haber crecido significativamente. En los afios ochenta
representaba un 54% del PIB y, segun las nuevas cifras, actualmente su participacion solo habia
subido al 57%. El sector que si aumento fue el secundario, que paso de un 20 a un 27%, en
detrimento del sector primario, cuyo aporte al PIB se redujo del 26 al 16%. Las cifras de empleo
parecen confirmar la participacion decreciente de la agricultura, que en 1994 acogia al 52% de la
poblacion activa, proporcion que para 2002 se habia reducido al 42%.

Las nuevas cuentas nacionales muestran que la economia guatemalteca, al menos en términos de
la produccion (aunqgue no necesariamente del empleo) dejo hace tiempo de ser “eminentemente
agricola”, y que nuestro futuro economico parece depender mas de otros sectores productivos.

Durante los afios setenta el modelo de sustitucion de importaciones seguido en el marco
del proceso de integracidon centroamericana sufrid el golpe de dos crisis del petroleo. El
pais tratd de amortiguar el repentino empeoramiento de los términos de intercambio®
recurriendo a préstamos del exterior. La estabilidad de precios que se habia mantenido
durante décadas empez6 a perderse no sélo por causa de la inflacion importada, sino por
hacer uso de la emision de moneda para financiar el gasto publico que crecia de forma
rapida, particularmente a partir de la presidencia de Romeo Lucas (1978-1982). Por ende,
aumentod la inflacién, las exportaciones perdieron competitividad y las reservas monetarias
internacionales del banco central cayeron precipitadamente. Las autoridades reaccionaron
ante esta situacién implementando controles cambiarios y de capital y restringiendo la
compra de moneda dura por parte de empresas e individuos. A medida que aumentaba el
déficit de la balanza comercial se comenzaron a adoptar regimenes cambiarios multiples
en los que diferentes transacciones, incluyendo la exportacion de diferentes variedades del
mismo producto, estaban sujetas a distintos tipos de cambio. Estos sistemas eran
sumamente ineficientes y constituyeron un estimulo a la corrupcion y al mercado negro, lo
cual obligd, finalmente, a la devaluacion de la moneda y al abandono del tipo de cambio
fijo que habia regido desde 1926.

Se puede decir que la “década perdida” de 1980, cuando no soélo en Guatemala sino en
toda Latinoamérica el crecimiento per capita fue negativo, fue la que culminé el periodo
de la politicas econémicas proteccionistas y la estrategia de una economia en la que el
gobierno jugaba un rol preponderante (Tabla 4). Esa década tuvo secuelas devastadoras

12 Se refiere a los precios de las exportaciones en comparacion con los de las importaciones.
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en el nivel de vida de los guatemaltecos, especialmente en el de los mas pobres: el
ingreso per capita de Guatemala disminuyé en esos diez afos en una tasa de 1.8
porciento.

TABLA 4
Crecimiento PIB Per Capita 1961-2000

(Tasa % anual)

1961- | 1971- | 1981- | 1991-
70 80 90 00

Costa Rica 2,0 2,8 -0,35 3,5
El Salvador 22 -0,2 -1,5 2,6
Guatemala 2,6 2,9 -1,6 1,4
Honduras 1,5 21 -0,7 0,1
Nicaragua 3,4 2,8 4,1 0,35
Panama 4,8 1,5 -0,08 2,8
Memorandum:
A. Latinay 27 3,4 -0,7 2,1
Caribe
Chile 1,8 1,2 2,1 4,8
México 3,4 3,6 -0,3 1,4

FUENTE: World Development Indicators, Banco Mundial

A finales de los afios ochenta, la situacién econdmica del pais era tan desesperada que
los gobiernos de la primera mitad de la década de los noventa se inclinaron por adoptar
un cambio de rumbo a las politicas econdmicas: acogieron con entusiasmo a la inversion
extranjera, redujeron los aranceles, comenzaron a desregular la economia (en particular,
el sistema financiero), redujeron los déficit fiscales y comenzaron a privatizar las pocas
compafias estatales existentes. Todas estas reformas se enmarcaron en una tendencia
que se esparcié por toda Latinoamérica y que se conocid como el Consenso de
Washington®®. El decilogo de medidas que resumia dicha tendencia se resume asi:

1) Disciplina fiscal, en el contexto de grandes los déficits de la década anterior que
condujeron a graves crisis en la balanza de pagos y a altas inflaciones;

13 En 1989, el Institute for International Economics (un centro de pensamiento con sede en
Washington, D.C.) convocd a una conferencia para economistas latinoamericanos; su director, John
Williamson, redactd un cuestionario de referencia para identificar el conjunto de politicas publicas
de reforma que podria considerarse como el minimo comdn denominador de todos los
participantes. Asi surgid un listado de 10 reformas que el propio Williamson bautizd como
“Consenso de Washington”.
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2) Reordenamiento de prioridades del gasto, que sugeria redistribuir el gasto en
beneficio del crecimiento econdmico y de los sectores mas pobres, lo que implicaba
eliminar subsidios no justificados y priorizar la sanitacién basica, la educacién e la
infraestructura;

3) Reforma tributaria, en el sentido de combinar una ampliaciéon de la base tributaria con
tasas marginales moderadas;

4) Liberalizaciéon de las tasas de interés para que la determinara el mercado; el
“consenso” no hablaba de “liberalizacién financiera” ni incluia el fortalecimiento de la
supervision prudencial;

5) Tipo de cambio competitivo; no hablaba de si el régimen deberia ser “libre” o “fijo”,
sino de administrarlo adecuadamente para propiciar competitividad externa;

6) Liberalizacién del comercio, reduciendo el proteccionismo (todos coincidian en que era
el camino correcto, aunque no en la velocidad);

7) Liberalizacién de la inversion extranjera; aqui no se incluia la liberalizacion general de
la cuenta capital de la balanza de pagos, pues no habia consenso al respecto;

8) Privatizacion de empresas estatales, pero sin indicar cdmo;

9) Desregulacion de los mercados, en la que se trataba de relajar las barreras a la
entrada y a la salida del mercado, no de abolir normas de seguridad o de
competencia;

10) Fortalecer los derechos de propiedad, para favorecer la inversion y proporcionar al
sector informal la capacidad de obtener derechos de propiedad a un costo aceptable
(inspirado en las teorias del peruano Hernando de Soto).

La aplicacion de algunas de estas medidas, tanto en Guatemala como en el resto de
Latinoamérica, dieron al principio ciertos resultados: la inflacion se redujo notablemente,
se acelerd el crecimiento y los salarios en términos reales aumentaron. Sin embargo, el
progreso durd poco. A pesar de las reformas, no hubo aumentos importantes en la
inversidon en magquinaria, equipo e infraestructura; tampoco se registraron mejoras
notables en la productividad y la eficiencia; la pobreza no se redujo significativamente y la
desigualdad se mantuvo como antes.

A fin de cuentas, el llamado Consenso de Washington tenia una serie de debilidades que
impidieron que diera los frutos que muchos de sus propulsores esperaban (Recuadro 2).
Nunca fue un listado completo de politicas de desarrollo ni se aplicé en un cien por ciento;
excluia el tema de la equidad; excluia el rol del estado para propiciar la competencia en
los mercados; ignoraba las realidades institucionales de los distintos paises; e, ignoraba la
falta de cuadros profesionales en paises pobres para implementar las reformas. Ademas,
como puede verse en el recuadro siguiente, ademas de sus propias limitaciones, el
Consenso se aplicd sélo muy parcialmente en Guatemala, por lo que los resultados no
podrian haber sido distintos de lo que fueron.
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RECUADRO 2

Aplicacion del consenso de Washington en Guatemala (1991-2003)

En materia de lograr la disciplina fiscal, si bien se mejoro aceptablemente el récord en materia de nivel
de déficit fiscal, no se supero el pobre récord en materia de estabilidad-sostenibilidad del mismo, se
mantuvo el pobre desemperio en materia de recaudacion y se dejo la debilidad estructural del lado de los
ingresos sin solucionar. La primera prescripcion del Consenso de Washington se aplico solo muy
limitadamente.
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En lo que respecta a re-priorizar el gasto publico, no se corrigio la marcada concentracion en el gasto
corriente ni las severas limitaciones legales para el manejo de los gastos. Asimismo, los avances en
materia de gasto social fueron muy modestos. Por ende, la segunda prescripcion tampoco se
implemento a cabalidad.
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En cuanto a la reforma tributaria, en el periodo se dieron muchas reformas, pero con muy pocos
resultados; la base tributaria siguio siendo muy restringida, y las tasas (ISR, IEMA) siguieron siendo
relativamente elevadas. La tercera prescripcion tampoco se ejecuto en Guatemala.
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Continuacion Recuadro 2

Otros

Petroleo 2%
]9

Estructura de Ingresos Tributarios ( 2003)

La prescripcion de liberalizar las tasas de interes si se aplico a cabalidad. Sin embargo, a pesar de que se
liberalizaron pronto las tasas de interés, se pospuso la reforma prudencial y la reforma integral del
sistema financiero, que quedo pendiente.

BANCOS DEL SISTEMA
TASA DE INTERES ACTIVA Y PASIVA PROMEDIO PONDERADO

1990-2003 ¥

Porcentaje

En cuanto al tipo de cambio competitivo, si bien se liberalizo el mercado cambiario, en la practica nunca
se impulso explicitamente una politica de tipo de cambio competitivo, contraviniendo asi el quinto
precepto del Consenso.
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Continuacion Recuadro 2
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El sexto precepto, relativo a la liberalizacion del comercio internacional, se redujeron los aranceles
prontamente, por lo que, aunque hubo pocos avances en materia de tratados de libre comercio o
integracion economica, s puede considerarse como cumplido.

ARANCEL PROMEDIO DE LAS IMPORTACIONES
ANOS 1990 - 2003

Porcentajes

En lo que respecta al estimulo a la inversion extranjera, los avances fueron precarios en materia de
mejora del clima de negocios y facilitacion de tramites; aunque hubo avances en cuanto a liberalizar la
cuenta de capitales de la balanza de pagos, cabe indicar que esto no era parte de las convenciones del
Consenso de Washington y, mucho menos, en ausencia de normas prudenciales adecuadas, tal como
ocurrio en Guatemala. El séptimo precepto del Consenso tampoco se cumplio.
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Continuacion Recuadro 2

SALDO AMUAL DE LA CUENTA DE CARITAL PRIVADO
DE LA BALANZA TAMBLARIA
ARNOS 1992 - 2002
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En cambio, si se cumplio con el precepto de fomentar la privatizacion, no obstante que el sector de
empresas publicas en Guatemala ha sido tradicionalmente pequeno. Aun asi, se finalizaron procesos de
transformacion de empresas publicas en privadas: TELGUA, DEOCSA, DEORSA, FEGUA, BANRURAL y se
empezaron a concesionar Servicios y obras publicas.

Lo contrario sucedio con €l noveno precepto, el de desregular los mercados, pues salvo en el sector
financiero, no se distendieron las barreras al ingreso a los mercados ni se distendieron las barreras a la
salida de los mercados.

Finalmente, en lo que respecta a la proteccion de los derechos de propiedad, hubo muy pocos avances
en materia de registro de la propiedad, persistio la informalidad y la ausencia de normas y
procedimientos para hacer cumplir los derechos de los propietarios y de los acreedores. En resumen, de
los diez preceptos del Consenso de Washington, en Guatemala solamente se cumplio con tres.

Los graficos de este recuadro fueron elaborados con base en cifras del Banco de Guatemala.

Asi pues, podemos afirmar que, contrario a la opinién de muchos analistas, periodistas y
académicos, durante las décadas de 1990 y 2000 la aplicacion de la agenda del llamado
Consenso de Washington en Guatemala avanzd muy poco y su aplicacion fue muy timida y
parcial a efectos de modernizar la economia. Por ende, no es de extranar que es
aplicacién parcial no haya permitido que el pais mejorara su competitividad ni su tasa de
crecimiento econdmico. En otras palabras, las reformas del Consenso en Guatemala
apenas si rozaron la superficie de los problemas estructurales de falta de inversion y
productividad del pais.

La década de 1990 fue testigo de un proceso acelerado de liberalizacion del sistema
financiero, que sufrié una serie de ajustes y reformas parciales que culminaron con una
reforma profunda de su marco regulatorio®*. A pesar del avance que dicho marco legal
significd para la modernizacion del sistema, la intermediacién y la profundizacién
financieras contintdan siendo bajas. La profundizacion, medida como la cantidad de dinero
intermediado por el sistema (incluyendo pasivos liquidos y créditos concedidos) como
porcentaje del PIB. En 2006, la profundizacion del sistema era de 30.4%, que se alcanzd

% Para un resumen completo de este proceso, véase Garcia Lara (2002).
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luego de un muy lento, pues dicho porcentaje apenas es similar al que habia en 1984,
antes de que las crisis econdmica y financiera afectaran dicha variable.

El sistema aln estd dominado por bancos comerciales que operan al centro de grupos
financieros y que representan mas del 90% del sistema. Sus operaciones se concentran
geograficamente con un gran énfasis en el departamento de Guatemala (con el 86% del
total de créditos concedidos). El resto de componentes del sistema financiero, incluyendo
los sectores de seguros y de pensiones, estan poco desarrollados y casi no existe un
mercado de capitales. Afortunadamente, de acuerdo con cifras reportadas oficialmente, el
sistema bancario en su conjunto esta sdélido, con niveles relativamente comodos de capital
y liquidez, pese a que aun persisten algunos riesgos y vulnerabilidades que se han
manifestado en la salida (ordenada) de algunos bancos del sistema.

Hasta el momento actual, el sector de entidades financieras no bancarias es relativamente
pequefio (sus activos equivalen a cerca del 5% de los activos del sistema bancario), por lo
que no representa ningun riesgo sistémico, pese a lo cual juega un rol crucial en la
provisidon de acceso al financiamiento, especialmente para las micro, pequefias y medianas
empresas —MiPyMEs-. En este sentido, existen varias entidades (cooperativas de ahorro y
ONGs) que muestran suficiente madurez como para trasladarse a un ambiente regulado
que les permita mejorar su gobierno corporativo, su manejo de riesgo y su eficiencia en el
apoyo a las MiPyMEs. También existe un rezago en la provisidn de servicios financieros
como el factoraje y el arrendamiento financiero®.

Durante la década de 2000 Guatemala se mantuvo con un PIB per capita de alrededor
de US$ 1200 anuales, en un entorno de relativa estabilidad macroeconémica. El modesto
ritmo del crecimiento econdmico continudé siendo una caracteristica esencial. Aunque la
tasa de aumento anual del PIB superd a la tasa de crecimiento poblacional desde 2004
hasta 2008, la crisis econdmica mundial volvid a remitirla a tasas inferiores, como se
aprecia en la Tabla 5.

TABLA 5

Guatemala
Crecimiento Economico y Demografico

ANO AUMENTO % CRECIMIENTO %
DEL PIB (real) DEMOGRAFICO
2002 3.9 2.4
2003 2.5 2.4
2004 3.2 2.3
2005 3.3 2.3
2006 5.4 2.3
2007 6.3 2.3
2008 3.3 2.3
2009 0.6 2.3

FUENTE: Banco de Guatemala e INE.

1> Véase FMI-BM (2005).
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El desafio mas complejo de la politica macroecondmica guatemalteca se relaciona con la
necesidad de consolidar la estructura fiscal, lo cual demanda, por una parte, mejorar
sosteniblemente la recaudacion tributaria y, por otra (y simultdneamente) mejorar la
calidad del gasto publico para evitar el desperdicio, minimizar la corrupcién y proveer los
servicios publicos esenciales a la poblacion mas necesitada. Por el lado de los ingresos, la
carga tributaria'® (10% en promedio durante la Ultima década) es una de las mas bajas
del orbe. El sistema tributario sufre de una base muy estrecha, una administracion débil,
evasion generalizada y tasas relativamente bajas. Ademas, el sistema descansa
principalmente sobre la recaudacion de impuestos indirectos (alrededor de 45% de lo
recaudado, contra solamente 24% de impuestos sobre la renta), todo ello al tiempo en
que se otorgan numerosas exenciones impositivas. Los varios intentos fallidos de reforma
tributaria en los Ultimos quince afios, los distintos gobiernos se encuentran
recurrentemente enfrentando crisis de limitacién de recursos que es temporalmente
paliada con un aumento de la deuda publica pero que, eventualmente, debera ser
financiada con un aumento en la recaudacion. Aunque es meritoria la disciplina fiscal que
el pais ha logrado mantener a lo largo de los ultimos tres lustros, es necesario indicar que
la misma se ha obtenido a costa de mantener un nivel de gasto publico muy restringido.
Como consecuencia de lo anterior, el gasto publico (especialmente en los sectores
sociales) es claramente insuficiente y el mas bajo de Latinoamérica. Se estima que para
alcanzar las Metas del Milenio seria necesario invertir unos US$85 millones adicionales en
educacion y unos US$40 millones en salud para alcanzar los objetivos de alfabetismo,
mortalidad materna y desnutricion plasmados en dichas Metas para 2015.

Por lo tanto, la politica fiscal de Guatemala presenta una paradoja sin par en el continente.
Por una parte, el déficit fiscal ha sido tradicionalmente bajo, lo mismo que el consiguiente
nivel de endeudamiento publico, aspecto que es reconocido por las principales
calificadoras de riesgo como una fortaleza y factor que contribuye positivamente al
desempeiio econdmico del pais. Pero, al mismo tiempo, las cifras fiscales muestran niveles
extremadamente bajos de inversion en las areas clave de infraestructura, educacién y
salud, lo cual desfavorece tanto el crecimiento econdmico como la armonia social. La
solucién a ello se dificulta, ademas, por la gran inflexibilidad del presupuesto publico
originada por la proporcion enorme de los ingresos que debe, por mandato legal, gastarse
en destinos especificos imposibles de modificar o adaptar a las prioridades de gobierno.

En efecto, el presupuesto publico presenta enormes debilidades que le impiden
constituirse en el mecanismo técnico basico del Estado en el area financiera para ordenar,
priorizar y cumplir con sus fines, funciones y compromisos politicos. A lo largo del Ultimo
cuarto de siglo, por lo menos, la evolucidon del presupuesto de ingresos y egresos del
Estado evidencia una conduccion errdtica del mismo, que se evidencia en el
comportamiento volatil de los ingresos y gastos: alzas y caidas importantes en ambos
rubros y poca consistencia del destino del gasto con las prioridades de desarrollo del pais.

Por su parte, la politica monetaria se enmarca desde principios de la década de 2000
en lo que se conoce como un régimen de metas explicitas de inflacion, que ha logrado
mantener una relativa estabilidad y que coloca a Guatemala entre los paises con una
politica monetaria transparente y enfocada a lograr una estabilidad macroecondmica
duradera. Desde entonces, el banco central ha experimentado una importante

16 Se refiere al monto de recaudacidn tributaria como porcentaje del PIB.



28

modernizacion en la formulacion y conduccion de su politica monetaria; el Banguat ha
pasado de utilizar un sistema tradicional de “programacion financiera” a un sistema
moderno de metas de inflacion con flexibilidad cambiaria. Esta transformacién coloca a
Guatemala entre los paises con una politica monetaria transparente y enfocada a lograr
una estabilidad macroeconémica duradera. Alcanzar y mantener dicha estabilidad
contribuye a lograr una mayor tasa de crecimiento del producto y del empleo®’.

Sin embargo, y a pesar de lo anterior, los embates externos y las deficiencias internas han
impedido que la inflacidon se reduzca a niveles comparables con las de los principales
paises socios comerciales de Guatemala. El marco legal en el que se desenvuelve la
politica monetaria estd dado por la Ley Organica del Banco de Guatemala y por la Ley
Monetaria, ambas en consistencia con lo que al respecto establece la propia Constitucion
Politica de la Republica. La primera establece un sistema de banca central en el que tanto
el Banco de Guatemala como la Superintendencia de Bancos, ambas bajo la direccidn
suprema de la Junta Monetaria, se desempefian como entidades autdnomas, de caracter
técnico y profesional. En la practica, sin embargo, los diversos intereses politicos,
gubernamentales o empresariales representados en la Junta Monetaria tienden a desviar
el caracter eminentemente técnico que la ley prevé para el banco central.

Guatemala registra un déficit persistente en la cuenta corriente de su balanza de pagos,
debido principalmente a un déficit relativamente alto en su balanza comercial. Aunque la
estructura de las exportaciones se ha venido diversificando gradualmente, aun existen
vulnerabilidades con respecto a la evolucion del precio y de los volimenes exportados de
los principales productos (café, azlcar banano y cardamomo). El déficit externo fue
financiado en la década de 1990 por los ingresos provenientes de la privatizacion de
activos estatales, y en la década subsiguiente por los crecientes montos de remesas
familiares, las cuales promediaron un 10% del PIB en ese periodo. El destino de dichas
remesas se ubica en proporciones iguales en gastos de consumo y en gastos de inversion
(educacién, microempresas), especialmente en el area rural, lo cual indica el potencial de
dichos recursos para elevar el potencial productivo del pais.

El comercio exterior de Guatemala venia creciendo a tasas superiores al 12% anual
hasta la crisis de 2008'%. Comparado con otros paises de la regién, la economia de
Guatemala esta relativamente abierta, y su crecimiento se apoya en el comercio exterior,
que, sumando exportaciones e importaciones, equivale al 58% del PIB, menor al 66% de
Chile, 89% de Costa Rica, o el 62% de México, pero superior al 45% de Argentina y
Uruguay, el 22% de Brasil, el 42% de Per( o el 37% de Colombia. El crecimiento de las
exportaciones ha sido impulsado por los productos no tradicionales, que ya alcanzan el
78% del total (eran el 20% hace 25 afios), entre los que destacan maderas, camarones,
frutas y hortalizas, y servicios. Aunque Guatemala ha diversificado gradualmente a sus
socios comerciales, sigue mostrando un grado de concentracién importante respecto de
Estados Unidos, que fue el destino de alrededor del 40% de las exportaciones en la
década de 2000. Le siguen en importancia la regidn del Mercado Comun
Centroamericano, la Unién Europea y México. El proceso de integracion con
Centroamérica ha avanzado, con frecuentes altibajos, desde sus inicios en la década de

17 véase Edwards (2006).
8 En 2009 el PIB se mantuvo estancado, las exportaciones se redujeron un 10% vy las
importaciones un 17%.
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1960. En ese proceso destaca principalmente el comercio entre Guatemala y El Salvador,
que representa cerca del 65% del total del comercio intra-regional.

El colapso financiero global de 2008 afecté a la economia nacional, aunque en menor
grado que otros paises vecinos, lo que puso de manifiesto tanto las fortalezas (manejo
macroecondmico prudente, buen nivel de reservas monetarias internacionales, ventajas
del tipo de cambio flexible, etcétera) como las debilidades de nuestra economia. La caida
de los precios de los productos basicos, la reduccion extrema de la demanda de productos
de exportacion, y la abrupta disminucion del financiamiento externo pusieron de
manifiesto que nuestra economia sigue estando tan expuesta a los vaivenes de la
economia internacional como siempre lo ha estado. La realidad actual derivada de esa
reciente crisis ha demostrado que la manera mas eficaz de reducir permanentemente la
pobreza y avanzar hacia la prosperidad consiste en mejorar el nivel educativo de la
poblacién, estimular la innovacidn, tener mecanismos eficaces para la reduccién de
conflictos e instituciones fuertes que protejan los derechos de propiedad y fortalezcan la
democracia.

Ademas de los factores institucionales (que se analizan en la seccién E de este capitulo)
otros factores que explican el endeble desempefio econdmico del pais tiene que ver con
cuan propicio es el ambiente para la eficiencia de la produccion, el emprendimiento
y la productividad. Una serie de académicos e instituciones multilaterales han compilado
un detallado conjunto de estadisticas que tratan de medir esa realidad. Entre los mas
utilizados estan los esfuerzos de Doing Business del Banco Mundial (que mide las
regulaciones y los costos para hacer negocios en mas de 180 paises, y que se describe en
el Recuadro 3 para el caso de Guatemala) y los datos del Economic Freedom of the World
del Instituto Fraser'.

Los resultados de los dltimos rankings del Indice de Competitividad Global que calcula el
Foro Econdmico Mundial, reflejan que la region latinoamericana son los menos
competitivos del mundo, tanto en aspectos microecondmicos, como en los
macroecondmicos. Guatemala, por supuesto, no es la excepcién y se encuentra, a su vez,
en lugares bajos respecto de la muestra total de paises (lugar 80 de 133 paises en el
global); y una mirada desagregada al referido indicador de competitividad da luces
importantes respecto de las areas que presentan los mayores rezagos: Guatemala
presenta debilidades estructurales importantes en la penultima posicion a nivel mundial
(puesto 132) en materia de costos impuestos por el crimen y la violencia, asi como en
puestos muy bajos en materia de proteccion a la propiedad intelectual (puesto 115) y en
la eficiencia del gasto publico (puesto 106)%.

19 véase www.doingbusiness.org y www.freetheworld.com en internet.
20 véase http://gcr.weforum.org/gcr09/ en internet.
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RECUADRO 3

El indice "doing business” para Guatemala

El indice "Doing Business” es preparado anualmente por la Corporacion Financiera Internacional de/
Grupo del Banco Mundial y presenta indicadores cuantitativos sobre las regulaciones que afectan
diez etapas de la vida de una empresa: la apertura de un negocio, €l tramite de licencias de
construccion, la contratacion de trabajadores, el registro de propiedades, la obtencion de crédito, /a
proteccion de inversionistas minoritarios, €l pago de impuestos, el comercio transfronterizo, e/
cumplimiento de contratos y €l cierre de una empresa.

INDICE “DOING BUSINESS”
(paises centroamericanos)

Pais Ranking 2009 Ranking 2008
(181 paises) (178 paises)
El Salvador 72 77
Panamad 81 76
Nicaragua 107 96
Guatemala 112 116
CostaRica 117 118
Honduras 133 134

Fuente: Banco Mundial, septiembre 2008

De los 181 paises calificados para 2009, Guatemala ocupa €l puesto 112. Aunque, como puede
apreciarse en el cuadro anterior, €l pais ha avanzado algunos puestos en /a calificacion, la mayoria
de dreas especificas que lo conforman dan cuenta de un atraso relativo en materia de otorgamiento
de licencias, apertura de un negocio, tramites para pagar impuestos, flexibilidad para contratar
trabajadores, y facilidades para el comercio transfronterizo, tal como se aprecia en la gréfica

slguiente.
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Continuacion Recuadro 3

Ranking de Guatemala (sobre 183 paises)
Por areas calificadas

2009 2010
Hacer Negocios 117 110
1. Apertura de un negocio 147 156
2. Manejo de permisos de
construccién 163 150
3. Contrato de trabajadores 126 127
4. Proteccion de los inversores 127 132
5. Pago de Impuestos 133 108
6. Cumplimiento de contratos 106 103
7. Registro de propiedades 25 24
8. Obtencién de crédito 27 4
9. Comercio Transfronterizo 119 119
10. Cierre de una empresa 93 93

FUENTE: Banco Mundial (2010)

Esta informacion proporciona una imagen detallada de cuanto pueden desincentivar la competencia
y el emprendimiento las politicas publicas. Sin embargo, es importante tener en cuenta que no
constituyen una lista de politicas a seguir, ni una via sequra para €l éxito. No obstante ello, resulta
ilustrativo saber que en Guatemala se requieren 3 afnos para cerrar legalmente un negocio, lo que
en Europa del sur toma 1.7 aflos; es mas dificil contratar trabajadores formalmente en Guatemala
que en los Tigres asidticos; la obtencion de una licencia toma 215 dias en Guatemala, lo que a un
empresario estadounidense le toma menos de 120 dias.

El clima de negocios poco favorable no sélo afecta a las grandes empresas, sino que
también obstaculiza el desarrollo del sector de las MiPyMEs. Segun el informe Estado
de la Region, preparado por el Banco Mundial, mas de 80% del empleo del pais esta
asociado a la actividad de las micro y pequefas empresas (que tienen menos que 20
empleados). A pesar de su potencial, las MiPyMEs tienen baja productividad,
frecuentemente fracasan, alta atricion y escaso crecimiento, ademas de que no crean
empleo neto. Generalmente, no son tan productivas y eficientes como las empresas mas
grandes. Las razones para este desempefio deficiente son multiples, pero incluyen, entre
otras, la carencia de informacidon acerca de la evolucion de los mercados; un acceso
limitado al financiamiento; una escasa adopcion de tecnologias y métodos de produccion
de punta, poco habito de con estandares de calidad, una baja capacidad de gestidn, y una
muy débil vinculacién con las cadenas de valor y de exportacion.
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Como se indicd, ademas de los aspectos macroecondmicos, institucionales y de clima de
negocios, el desempefio insatisfactorio de la produccién nacional también se explica por
las bajas tasas de inversion en infraestructura que se han observado a lo largo de los
afhos, lo que se ha reflejado en un parque limitado de activos de uso publico que son
basicos para la produccion, tales como la generacion de energia, la infraestructura vial, asi
como el sistema de puertos y aeropuertos. Las inversiones del Estado, incluidas en el
Presupuesto de Ingresos y Egresos de la Nacidén, corresponden en su ejecucion
principalmente al Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (MCIV),
aunqgue otras dependencias también tienen participacion en las mismas, tal el caso de los
fondos sociales ejecutados a través de distintas dependencias de gobierno.

En relacion a las inversiones del Sector Privado podemos decir que a partir de la década
de 1990, el Estado promovid la inversion de este sector en infraestructura, habiéndose
dado la privatizacion del sector eléctrico y las telecomunicaciones, la concesidon de la
operacion de los ferrocarriles y un contrato de gestién de los servicios de correos. Sobre
Energia existe una Politica Energética y Minera 2008-2015 aprobada a finales de 2007 la
cual reconoce la importancia de integrar otros temas adicionales a hidrocarburos y
electricidad, como biocombustibles, minas y el manejo de temas ambientales (revertir la
matriz energética actual).

La red vial del pais se incrementd durante los Ultimos veinticinco afos, pues pasé de
cubrir alrededor de 9 mil kildmetros en 1985 a alrededor de 15 mil en 2007, lo que implica
una tasa de crecimiento de 289 km por afio. Si bien el avance ha sido importante, la
distribucién geografica de dicha expansidn de cobertura vial ha sido desigual,
concentrandose en los departamentos del sur y del centro del pais. Comparado con
Centroamérica, la densidad de la red vial por habitante de Guatemala (1.2 km/habitante)
se encuentra por debajo de Costa Rica (8.2), Nicaragua (3.5) y Honduras (1.9). Ademas,
solamente el 42% de la red esta asfaltada, y las carencias se concentran principalmente
en el area rural.

Aunque la seguridad en la generacion de energia eléctrica ha mejorado respecto a su
desempeio de hace una década, continla existiendo un balance muy apretado entre
demanda y oferta; el ratio de reserva es bajo y se hace necesario incrementar la
generacién de energia. Un 97% de la energia se genera en tres tipos de centrales: las
hidroeléctricas, que generan alrededor de 40% del total; las de turbinas de vapor, que
generan un 27%; y, de motores de combustidn interna, con un 30%. La experiencia
reciente con el incremento en los precios internacionales del petréleo puso en evidencia
que los porcentajes anteriores aun revelan un grado inconveniente de dependencia de los
hidrocarburos para satisfacer los requerimientos energéticos del pais. El pais cuenta con
importantes recursos, tanto geotérmicos como hidricos, que podrian reducir la referida
dependencia, pero que aun no han sido desarrollados. Los precios de la energia siguen
siendo los mas altos de la Region y los subsidios no estan adecuadamente focalizados. Si
bien también ha habido mejoras en la cobertura (84%), ésta aun deberia mejorar,
especialmente para darle acceso a las MiPyMEs, al tiempo que debe acelerarse la
integracion regional en esta materia.

En cuanto a las telecomunicaciones, que resultan fundamentales transmitir la
informacidn de manera aqil y facilitar asi la actividad productiva, Guatemala cuenta con
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una cobertura de telefonia que ha aumentado aceleradamente en los Ultimos afos,
especialmente en materia de telefonia mdvil (que crecid en tasas promedio anual superior
a dos digitos en el dltimo lustro), aunque también en la telefonia fija (11% de crecimiento
promedio anual). También los servicios de computacion e internet han registrado un
incremento sustancial de cobertura durante la Gltima década; por ejemplo, el acceso a
servicios de internet se ha multiplicado: en 2000 existian alrededor de 65 mil usuarios en
Guatemala, cifra que aumentd a 756 mil en 2006. Sin embargo, la tasa de penetracién
de internet es aln baja en comparacién con los paises vecinos: con una tasa de 6.1% de
la poblacion, la penetracion de internet en Guatemala es mas baja que la de Costa Rica
(22.7%) o El Salvador (8.9%), aunque mayor que la de Honduras (3.3%) o Nicaragua
(2.2%).

La infraestructura aeroportuaria esta compuesta por 561 pistas de aterrizaje registradas
en la Direccion General de Aeronautica Civil, de las cuales 62 son de propiedad publica, de
los cuales solamente dos tienen la categoria de internacionales. En cumplimiento de la
Agenda Nacional de Competitividad®!, los aeropuertos internacionales estan siendo
modernizados y ampliados; sin embargo, aun esta pendiente el desafio de elevar tres
aeropuertos (Puerto Barrios, San José y Retalhuleu) a la categoria de internacionales, y
modernizar cuando menos 21 aerédromos nacionales. En cuanto a los puertos
maritimos, la referida Agenda reconoce que el comercio exterior del pais depende del
transporte que atraca en los puertos Quetzal, en el océano Pacifico, y en los puertos
Barrios y Santo Tomas en el Atlantico. Desafortunadamente, el enorme potencial
maritimo-portuario del pais (con costas en ambos océanos) esta desaprovechado debido a
deficiencias en el marco de politicas: la principal barrera es la obsolescencia del marco
legal e institucional y un ordenamiento juridico fragmentado, ademas que no hay leyes ni
politicas especificas que contemplen temas maritimos, portuarios o cabotaje.

Tan importante como la inversion fisica (e incluso, en determinadas circunstancias, mas
importante) es la capacidad de la economl'a) de utilizar mas eficientemente esa inversion a
través de la eficiencia y la innovacion. Esta es necesita para enfrentar la competencia
global, pero resulta estar extremadamente rezagada en el caso de Guatemala, dando
como resultado una baja productividad, creacion de pocos nuevos productos y un reducido
valor agregado (ver Grafico 9).

1 PRONACOM (2005).
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GRAFICO 9
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Asimismo, la baja sofisticacion tecnoldgica existente en Guatemala es un freno natural al
desarrollo del pais, dada la importancia de este aspecto en las economias modernas. Por
ejemplo, de las exportaciones industriales de Guatemala, tan sélo un 7.5% representan
productos con alto valor agregado o de alta tecnologia®’. Asimismo, el nimero de técnicos
por cada millon de habitantes dedicados a areas de investigacién y desarrollo en
Guatemala suman entre 110 y 120, cifra que es superada en mas de 5 veces en paises
como Corea del Sur o Japdn. Esta brecha puede explicar en parte el grado de
estancamiento en los indicadores de competitividad.

D. Subsistema Ecolégico-Ambiental*

La perspectiva sistémica del desarrollo permite identificar las interacciones entre los
distintos subsistemas, y las implicaciones de unos sobre los otros. Por ejemplo, el
subsistema socio-demografico arroja una situacion de crecimiento poblacional que
involucra una demanda creciente de bienes naturales (agua, suelo) y de otros bienes.
También implica un aumento en la generaciéon de desechos. Todo ello pone presidon sobre
el ambiente. De manera similar, la situacidon de pobreza en las areas rurales genera
amenazas a los bienes naturales, pues el ambiente se degrada al no e3xistir condiciones
adecuadas de produccion. La pobreza crea circulos viciosos de degradacién ambiental,
aumento de la vulnerabilidad a desastres naturales y mayor pobreza.

22 | a cifra para los paises de la OCDE es de 23%.
2 Una descripcion completa y detallada de la situacion ambiental de Guatemala puede consultarse
en TARNA (2009).
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Una prueba de cuan fragil se ha tornado nuestro ecosistema esta dada claramente por los
efectos devastadores que han tenido las tormentas Mitch (1999) y Stan (2005), que
ilustran la magnitud de los desafios que enfrenta el pais para manejar sus recursos
naturales y evitar mayores consecuencias humanitarias. De hecho, el vinculo entre
ambiente natural y reduccion de la pobreza resulta también evidente con ese tipo de
episodios, en los que los segmentos mas pobres de la poblacidon fueron también los mas
afectados. Guatemala posee recursos forestales grandes, pero vulnerables, asi como un
enorme potencial asociado a los recursos naturales (turismo ecoldgico, biodiversidad,
arqueologia, recursos forestales, etcétera). La presion poblacional y de la inequidad
ocasiona efectos adversos sobre el ambiente, ocasionando problemas tales como la
degradacion del suelo.

Para comprender la situacion del subsistema ecoldgico-ambiental conviene revisar los
aspectos mas criticos que la configuran®*. Un primer aspecto estd dado por los conflictos
recurrentes asociados al uso del territorio y al deterioro de las tierras. Aunque la mayor
proporcién del la tierra tiene un uso correcto, existe al menos un 15% de tierras que estan
siendo sobre utilizadas, especialmente las dedicadas a los cultivos anuales. Ese sobreuso
se traduce en un deterioro de la calidad de las tierras y éste, a su vez, se traslada a una
erosion del suelo que acarrea una cadena de complicaciones ambientales, entre las que
pueden mencionarse la contaminacién de fuentes de agua con sdlidos, el azolvamiento de
cauces fluviales y la disminucidn de la capacidad de infiltracién hacia el manto freatico.

Un segundo aspecto critico estd dado por el deterioro de los bosques y sus
implicaciones en todo el sistema socio-politico-ambiental. A pesar de que el bosque es
potencialmente un recurso econdmico valioso y un activo ambiental fundamental, su
deterioro y desaparicion ha avanzado exponencialmente desde hace mas de 50 afios, con
una tasa de deforestacion de 1.53% al aio, tendencia que de continuar implicaria que, de
una cobertura forestal de 84% que habia en 1975, se reduciria a 25% en 2015. La
deforestacion significa una pérdida cuantiosa de volimenes de madera, que
potencialmente habrian generado un desarrollo forestal industrial significativo. En la
practica, la industria ha aprovechado muy poco la materia prima disponible, con un
porcentaje muy bajo de transformacién. Los bosques guatemaltecos desaparecen ante la
demanda creciente de lefia y la extraccion ilegal de madera.

Las amenazas que se ciernen sobre la diversidad bioldgica del pais también constituyen
un aspecto critico del subsistema. La deforestacion es el primer factor que afecta la
integridad de los ecosistemas y la existencia misma de las especies, pues las elimina
directamente o desaparece el habitat donde se desarrollan. Las ecorregiones mas
afectadas son las del llamado arbustal espinoso del Valle del Motagua y la de
bosques secos de Centroamérica, que serian las primeras en perder la mayoria de su
cobertura si continlan deforestandose al ritmo de los Ultimos afos; igualmente la
deforestacion de los bosques himedos de Petén-Veracruz, que representan el 70% del
total de deforestacion. El comercio y trafico ilegal de vida silvestre también amenaza la
diversidad bioldgica del pais. Asimismo, la actividad de gestion de las areas protegidas
por parte del sector publico es calificada como “poco aceptable”, situacién que tiene mas
que ver con la falta de capacidad de cumplir la ley que con el contenido de ésta.

24 Véase TARNA (2009).
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El sector de agua y saneamiento en Guatemala presenta una situacion critica en
términos de cobertura, calidad de los servicios y sostenibilidad de los sistemas. A pesar de
que existen multiples entidades involucradas, la gobernabilidad del agua es muy débil.
Las funciones de planificacién, coordinaciéon, formulacion de politicas, gestién de
financiamiento y fijacién de normas se encuentran dispersas en distintas entidades. No
existen normas que regulen los servicios publicos de agua potable y de aguas residuales
de manera general para todo el territorio nacional, ni se cuenta con una politica sectorial
ni una ley del agua y de servicios publicos. Ademas, el tema del agua esta a penas
integrado a los temas ambientales y las intervenciones no se hacen con una perspectiva
de gestion integral de los recursos hidricos. Existen zonas del pais en las que ya se
manifiesta estrés hidrico (como en las zonas secas del Oriente). Como resultado de lo
anterior, los niveles de cobertura y calidad de servicios son muy bajos: para 2002 la
cobertura de saneamiento era de alrededor de 47% a nivel nacional (77% a nivel urbano
y 17% a nivel rural) y la cobertura de agua potable era de 75% a nivel nacional (90% en
zonas urbanas y 60% en rurales).

Por su parte, la zona marino-costera del pais da muestras de agotamiento y de
abandono sostenidos. Dicha zona incluye ecosistemas como las aguas marinas, pastizales
marinos, arrecife coralino, bosque seco, manglares y playas, que encierran una gran
riqueza de especies bioldgicas y de recursos potenciales. Sin embargo, las especies de
uso comercial (particularmente el camarén y el caracol reina) estan siendo sobre-
explotadas. Ademas, la contaminacidn de los desechos del pais que se vierten en los rios
y desembocan en el mar ocasiona cambios perjudiciales en los ecosistemas marinos. La
cobertura vegetal de la zona de esta reduciendo y modificando. Por si ello fuera poco, la
gestion institucional de los recursos de la zona no es la adecuada.

La problematica del subsistema ecoldgico-ambiental se manifiesta con claridad en el
fendmeno de la contaminacion ambiental, que en Guatemala es un problema creciente
en todas sus expresiones: atmosférica (calidad del aire), contaminacién del agua y
contaminacién del suelo (residuos solidos), todas ellas ocasionados por la actividad del ser
humano. Por ejemplo, las emisiones de gases de efecto invernadero en el pais mas que
se triplicaron en el periodo 1990-2000. Estas sefiales muestran que los problemas mas
serios estan en las areas urbanas, aunque también existe contaminacién en el area rural,
principalmente a consecuencia de las actividades agricolas y ganaderas.

El deterioro ambiental progresivo que afecta al pais tiene que ver con la orientacion
extractiva que aun prevalece en los modelos productivos guatemaltecos. Nuestra
economia extrae una cifra promedio anual de 9.0 toneladas de bienes naturales por
hectarea, tasa superior a la media mundial (3.6 T/ha/ano) y a la de varios paises
latinoamericanos, como por ejemplo Chile (8.3 T/ha/afo). Estos niveles de extraccion
provocan erosion de suelos en el orden de 3.4 toneladas de suelo por cada tonelada de
biomasa extraida (equivalente al 69% de bienes naturales extraidos).

En sintesis, Guatemala posee un enorme riqueza natural que se refleja en la diversidad de
bienes y condiciones ambientales que posibilitan variadas formas de vida, asi como
multiples interacciones entre estos elementos naturales y las también diversas poblaciones
humanas. No obstante ello, la riqueza natural sufre de una degradacion acelerada,
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producto de situaciones estructurales histéricas, como la desigualdad en la propiedad de
los bienes naturales, los procesos migratorios internos, la alta proporciéon de poblacion en
situacion de pobreza, entre otros, cuyos efectos se ven acumulados al dia de hoy.
Sumado a ello, la creciente actividad productiva (industrial y extractiva) altamente
contaminante, la ocupacion de territorios por grupos relacionados con el narcotrafico, y la
precariedad de las instituciones publicas del subsistema, han sumido a los asuntos
ambientales en la marginalidad y han permitido que proliferen practicas delincuenciales en
la utilizacion de los recursos naturales.

E. Subsistema Politico-Institucional

Existe un amplio consenso en el mundo académico respecto a que la debilidad de las
instituciones es un factor clave que ha contribuido de forma significativa al mediocre
desarrollo social y econdmico que han mostrado paises latinoamericanos como Guatemala
en el largo plazo®. En ese orden, diversos investigadores académicos han encontrado que
el imperio de la ley estd cercanamente correlacionado con el desempeiio macroeconémico
y el ingreso per capita de los paises. Si el Organismo Judicial es eficaz, protege los
derechos de propiedad y de los accionistas minoritarios, y si logra resolver los conflictos de
manera eficiente, el pais de que se trate tendra un mejor desempefio que paises donde
los jueces no son independientes y estan cooptados por intereses especificos.

En el caso de Guatemala, los Acuerdos de Paz firmados en 1996 dieron fin a mas de tres
décadas de conflicto interno que dejé como secuela una sociedad fragmentada y
habituada a la violencia. Aunque, después del fracaso de un referéndum que pretendia
reformar la constitucion para el cumplimiento de dichos acuerdos, se aprobd una Ley
Marco de los Acuerdos de Paz (2005) que promueve el proceso de descentralizacion,
desarrollo local y participacién ciudadana en la vida politica, los avances no se han
producido a la velocidad deseada. De hecho, las instituciones siguen siendo muy débiles,
en parte debido a la insuficiencia de recursos financieros del Estado.

Este lento avance y la falta de medios para definir y mejorar las politicas publicas
contribuyen a la falta de respeto de los derechos ciudadanos y constitucionales. Las
regulaciones basicas inadecuadas, el enraizamiento del clientelismo y la corrupcion,
asociada a la escasa motivacion de los servidores publicos, son todos factores que
desmotivan la inversion. El imperio de la ley dista de ser una realidad debido a varios
factores, entre los cuales destaca el surgimiento del narcotrafico como actividad
organizada. El deterioro de la situacién de seguridad publica presenta una prueba crucial
para el Estado. El nimero de asesinatos se ha incrementado sostenidamente en afos
recientes. La policia y la justicia no han podido hacer frente a la criminalidad, al fendmeno
de las maras y al narco trafico. Aunque Guatemala no es un productor de droga, resulta
ser un 2i6rnportante corredor para la droga sudamericana con destino a Estados Unidos y
Europa“.

25 Entre otros pueden mencionarse el futurélogo Francis Fukuyama (2008), el politdlogo de Harvard
James Robinson (2008), los economistas del MIT Daron Acemoglu y Simon Johnson (2005), o el
economista de Harvard Dani Rodrik (2002).

%6 \éase Comunidad Europea (2006).
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La violencia y la inseguridad constituyen uno de los problemas mas graves de la
coyuntura actual. Una adecuada comprension del fendmeno debe tomar en cuenta dos
aspectos fundamentales. Por un lado, el auge y afianzamiento del crimen organizado, que
es uno de los componentes mas palpables de la violencia: la proliferacion de actividades
relacionadas con el trafico de drogas, tanto en Guatemala como en toda la Region, ha
generado mucha violencia y pérdida de vidas. Los carteles del pais, sucursales de los
extranjeros, protagonizan frecuentes escaladas de violencia que exacerban los indices de
secuestros y asesinatos. Por otro lado, la cultura de violencia que se halla en la base del
comportamiento de muchos ciudadanos que no se dedican a la actividad delictiva pero
que, en una Guatemala que no ha logrado restafiar las heridas del conflicto armado
interno, tiene a valerse de un medio violento para lograr aquello a lo que cree tener
derecho. Ademas, es preocupante el impacto del crimen organizado y los delitos
transfronterizos asociados al narcotrafico, debido al dafio que provoca sobre la juventud y
la poblacién consumidora. Se afirma®’ que la alta circulacion de droga en todo el pais ha
causado un aumento del consumo, asi como mayores niveles de violencia y criminalidad.

El problema de seguridad ciudadana se ve alimentado por la debilidad y las limitaciones
que muestran las entidades encargadas de administrar justicia, como el Organismo
Judicial, el Ministerio Publico y la Defensoria Publica Penal. Igualmente se evidencias
debilidades en la institucién encargada de la seguridad interna del pais: el Ministerio de
Gobernacion y sus dependencias clave: la Direccion General de Migracidn, el Sistema
Penitenciario y la Policia Nacional Civil. Estas entidades presentan escasez de recursos
tecnoldgicos, financieros, materiales y humanos, lo que redunda en su limitada cobertura
y calidad de servicios. El presupuesto y la inversion publica en seguridad y justicia son
extremadamente bajos (sumaron a penas un 0.9% del PIB en 2007).

El crimen y la violencia constituyen un obstaculo muy importante al crecimiento
econdmico; en la encuesta de Clima de Inversion, el delito, robo y desorden esta ubicado
en el primer lugar entre los factores que impiden el desarrollo de las empresas: el monto
de las pérdidas asociadas a estos incidentes en relacidén con las ventas superé el 10% en
Guatemala, monto muy superior al de cualquier pais de América Latina, exceptuando a
Venezuela.

También se ha estudiado, en los Ultimos afos, la relacion que existe entre corrupcion y
desempeio econdmico, utilizando técnicas estadisticas y econométricas avanzadas. Los
resultados obtenidos son contundentes: los paises con instituciones mas débiles muestran
indices de corrupcion mas altos y menores tasas de crecimiento econdmico. La corrupcion
en Guatemala se ha medido mediante el Indice de Percepciones de Corrupcion, de la
entidad Transparencia Internacional. De acuerdo con el mismo, Guatemala figura en una
posicion alrededor del nimero 100, sobre un total de 133 paises calificados, lo que la
coloca como una de las administraciones publicas mas corruptas del Hemisferio. El mismo
hallazgo ha arrojado el calculo que, con el mismo propésito, realiza el Banco Mundial®®, tal
como se muestra en el Grafico 10. La corrupcion genera costos importantes; de acuerdo
con la Encuesta de Clima de negocios del Banco Mundial, los empresarios en Guatemala
identifican la corrupcién como uno de los principales obstaculos al desarrollo de sus

% Véase BID (2008).
28 yéase Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2003).
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empresas. De hecho, la cuarta parte de los encuestados identifica este tipo de problema
como uno de los tres mas importante que enfrentan en el desarrollo de sus negocios.

GRAFICO 10

CONTROL DE CORRUPCION
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FUENTE: Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2003)

Otro aspecto institucional que impacta sobre las posibilidades de desarrollo es el sistema
politico; los estudios en este campo demuestran que los paises con un mayor grado de
estabilidad politica y de libertades civiles les han tenido mejores resultados (incluso
después de que otros factores han sido tomados en cuenta) que los paises mas inestables
o con menos libertades ciudadanas (Recuadro 4).

RECUADRO 4

El desencanto con la democracia

Como se indico, el desarrollo de un pals requiere de instituciones que funcionen bien. A efecto de
funcionar efectivamente, las instituciones publicas también deben inspirar confianza a aquellos a
quienes sirven. Existen estudios académicos que muestran que los ciudadanos con poca confianza
en las instituciones manifiestan bajos niveles de participacion politica, manifiestan una mayor
tolerancia hacia los medios violentos para el logro de fines politicos, y estan mas dispuestos a
“votar con los pies” emigrando al exterior”.

Un hecho preocupante es que el apoyo publico y de los votantes a la democracia y a sus
instituciones ha disminuido en la mayoria de paises latinoamericanos durante la década de 2000.
Guatemala puede ser el pais latinoamericano donde la democracia goza de menos apoyo entre /a
poblacion. Segun los resultados de la mas reciente encuesta de Latinobarometro, solamente el 41%
de los guatemaltecos prefiere la democracia a cualquier otra forma de gobierno, lo cual coloca a
nuestro pais en el dltimo lugar de todo el subcontinente, superado por México (42%) y Ecuador
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Continuacion Recuadro 4

(43%), v muy por detrds de Costa Rica (74%), Uruguay (82%) y Venezuela (84%) donde la
democracia goza de la mayor simpatia popular. Lo que es peor, si se promedian los resultados que
dicha encuesta ha arrojado desde 1995, el apoyo que los guatemaltecos muestran a la democracia,
a lo largo de los ultimos aros, es el mas bajo de todos los paises latinoamericanos. La publicacion
de Latinobarometro 2009 destaca que Guatemala es, ademas, el pals que mas se auto clasifica
como vuinerable a un rompimiento del orden constitucional, de acuerdo a las respuestas a tres
preguntas especificas: un tercio de la poblacion cree probable un golpe, apoya el golpe en
Honduras, y una holgada mayoria apoyaria un gobierno militar segun 1as circunstancias.

Lo anterior, sin embargo, no quiere decir que los guatemaltecos no crean en la democracia, pues e/
72% de los encuestados afirma que, pese a sus problemas, es el mejor régimen que existe (mas o
menos en linea con el promedio /atinoamericano). El problema es que este apoyo a la democracia
como concepto tedrico no se refleja en un apoyo a la manera en que el régimen se practica en e/
pais (solo un 11% de los encuestados cree que hay plena democracia). Guatemala es también el
pais donde menos se cree en los partidos politicos: solamente el 40% cree que dichas instituciones
son esenciales para que exista democracia (€l promedio latinoamericano es 60%).

La debilidad de nuestra democracia, de sus instituciones y del apoyo popular hacia la misma es
muy preocupante, entre otras razones, porque puede tener implicaciones negativas sobre el
desempefio de los mercados y de las politicas publicas conducentes al desarrollo. En efecto, los
procesos de debate, negociacion, aprobacion y e€jecucion de las politicas son tan importantes para
el progreso de pais como el contenido especifico de las propias politicas. Si esos procesos se dan en
un ambiente de ingobernabilidad, de confrontacion o de irrespeto a los derechos ciudadanos, las
politicas publicas seran un fracaso aunque esten tedricamente bien formuladas.

Si, ademds, la precaria confianza que la poblacion tiene en la democracia se mina por la
confrontacion, real o inventada, entre ricos y pobres, mayas y ladinos, o capitalinos y provincianos,
mas riesgo existe de que las medidas de politica publica sean ineficaces. Las politicas guiadas por,
o gue buscan fomentar, la lucha de clases suelen generar desaciertos economicos a medida que el
estado se distorsiona, €l gasto publico se hace mds ineficiente y los inversionistas, nerviosos,
reducen sus inversiones. Ojald que el espiritu de reflexion y de paz de las fiestas navidenas inspire
a los lideres nacionales a trabajar porque el proximo ano dejen de aumentar las divisiones sociales,
las suspicacias mutuas se disipen y el contrato social que debe regir nuestra convivencia se
fortalezca.

a/: véase Clausen, Kraay y Nyiri (2009)

Por lo tanto, uno de los ambitos donde se aprecia debilidad institucional en Guatemala
esta relacionado con los partidos politicos que, de acuerdo con el BID (2006), son de los
menos institucionalizados de Latinoamérica. Los partidos tienen una vida muy corta y
muy poco arraigo social, lo cual incide un una gran volatilidad en cuanto a la
representacion partidaria en el legislativo. Este aspecto de la debilidad institucional, que
conspira contra la adopcién de politicas intertemporales de Estado que permanezcan
independientemente del gobierno de turno, inyecta un enorme grado de incertidumbre
sobre las reglas de juego que enfrenta la ciudadania. Guatemala cuenta con uno de los
sistemas de partidos politicos mas inestables de Latinoamérica, institucionalmente débil,
volatil y sin arraigo ciudadano. En general, los partidos carecen de procesos internos
democraticos y, por ende, representan posiciones muy minoritarias en el funcionamiento




41

de la democracia, lo cual explica los bajos niveles de participacion ciudadana en la vida
politica del pais.

Un indicador que resume la situacion institucional del Estado como tal es el fndice de
Estado Fallido, calculado por el Fund for Peace and Foreign Policy para 177 paises. La
dltima publicacién del mismo?®, correspondiente a junio de 2009, ubica a Guatemala en el
puesto 102, que pone al pais en la categoria de paises en “advertencia”. Como puede
apreciarse en el Grafico 11, dentro de esta categoria se ubica el grueso de paises
latinoamericanos, con casos como Colombia en la posicién 136, Nicaragua en la posicion
113, Guatemala en la posicién 102 (situado en peor condicién que Cuba: 101 y Venezuela:
100), Honduras en la posicion 87 y El Salvador en la posicion 79.

GRAFICO 11

INDICE DE ESTADO FALLIDO 2009
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De acuerdo con el referido indice, las cinco instituciones que necesitan ser reformadas
para consolidar un Estado fortalecido son:

e Liderazgo Politico. A los dirigentes politicos, haciendo énfasis en el presidente, les
queda pendiente el poder superar la corrupcién que ataca el pais, demostrando
compromiso con el manejo sano de las finanzas;

e Ejército. A pesar de que se ha reducido el nimero de efectivos, se debe cuidar el
papel que juega el ejército en cuanto al tema de seguridad;

e Policia. Se necesita de una policia fortalecida en términos de miembros vy
presupuesto, sobre todo en la labor investigativa;

29 Véase http://www.fundforpeace.org en internet.
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e Sistema Judicial. Es un drgano de gobierno ineficiente, con varios casos de
corrupcion, necesitado de un régimen de profesionalizacion para transparentar su
funcion; vy,

e Servicio Civil. La falta de una carrera civil independiente de intereses econdmicos y
politicos hace que en el ciudadano haya desconfianza.

Un tema que merece la pena destacar respecto de las posibilidades reales de que las
instituciones del Estado puedan incidir en el progreso del pais es el que se refiere al
tamaiio del sector publico. En comparacién con otros paises, el sector publico
guatemalteco es de dimensiones muy reducidas: medido por su contribucion al PIB su
tamafio es de un 7.6%, lo que da cuenta de las reducidas posibilidades de que via
gobierno se pueda incidir sobre la demanda agregada de la economia. Medido por el
monto de gasto publico como proporcidon del PIB, el gobierno de Guatemala pesa
solamente alrededor de un 13% (promedio 2002-2008), lo cual es menor que el
porcentaje de la mayoria de paises latinoamericanos, no digamos comparado con los
paises industrializados. También en términos del tamafio de la burocracia, el Estado de
Guatemala es el que absorbe ostensiblemente menor poblacién ocupada (5.1%) que el
resto de paises centroamericanos (13.6%, en promedio).

La reforma de la administracién publica en Guatemala adquirié un nuevo giro a raiz de la
firma de los Acuerdos de Paz en 1996, cuando se planted la necesidad de fortalecer a los
gobiernos locales, incluyendo la autonomia municipal, la participacidon ciudadana, la
autonomia fiscal y el poder local, enmarcados dentro de una politica general de
descentralizacion y reforma del Estado que permita un avance en lo politico, lo social, lo
econdmico y lo ambiental. El avance normativo fundamental fue la emision de la Ley
General de Descentralizacion en 2002, que determina que las competencias
(administrativas, econdémicas y politicas) deben trasladarse gradualmente hacia los
municipios. El ente coordinador (por acuerdo gubernativo) es la Secretaria de
Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP). En la practica, el esquema de
descentralizacion se encuentra muy politizado, la participacion ciudadana es escasa, y las
duplicidades y traslapes de funciones de las distintas entidades de la administracion
publica son innumerables.

El funcionamiento del sistema institucional y las posibilidades de contar con un servicio
publico de carrera y una participacion social a través de los gobiernos locales estan
condicionados a la manera en que se relacionan los ejes de poder (sean estos formales o
facticos). Hasta la firma de los Acuerdos de Paz, los ejes de poder eran relativamente
faciles de identificar (e incluian al gobierno y los partidos politicos, a las fuerzas
insurgentes, al ejército, al sector empresarial y a la iglesia catdlica), lo cual facilitd de
alguna manera el logro de dicha firma. En los ultimos afios dichos ejes de poder han
evolucionado rapidamente hacia un esquema en donde existen mas actores involucrados y
en donde las hegemonias decisorias son cada vez mas difusas y complejas (Grafico 12).
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GRAFICO 12

EJES DE PODER

Hoy en dia, las instituciones politicas, que incluyen a las entidades de gobierno y los
partidos politicos, configuran solamente uno de los ejes de poder en el pais y, como ya se
apuntd, se caracterizan por su debilidad y falta de vision de largo plazo. Las instituciones
sociales, por su parte, incluyen ahora, ademas del empresariado y las iglesias, a una
miriada de organizaciones no gubernamentales que persiguen infinidad de agendas y
mantienen vasos comunicantes con entidades del exterior. Un tercer grupo de
instituciones se viene agregando con fuerza al esquema: las instituciones ilegales que,
como el crimen organizado, el narcotrafico, el contrabando y algunos esquemas de
negocios orientados a capturar los recursos del presupuesto del Estado. Con este tercer
grupo de instituciones extra-sistema (ilegitimas, aunque algunas puedan ser legales) se
configura un esquema de ejes de poder que es cada vez mas complejo y que dificulta en
gran medida la gobernabilidad del pais.

F. Sistema Resto del Mundo

El entorno externo influye en el sistema S-P-A de Guatemala, cada vez con mayor
velocidad en un mundo donde las comunicaciones hacen de la globalizacion un fendmeno
imparable. La reciente crisis financiera mundial, que aun no logra disiparse del todo,
causo algunos embates sobre paises como Guatemala, aunque los encargados y analistas
de las politicas publicas analizan y debaten los diversos grados de éxito que tuvieron sus
medidas intervencionistas para paliar la crisis. Una de las principales lecciones de la crisis
seminario fue que la crisis internacional afecta a los paises centroamericanos de maneras
diferentes. El Salvador (por sus exportaciones, sus remesas y su dolarizaciéon) y Costa Rica
(por la inversidn extranjera, el turismo y sus exportaciones) son muy vulnerables a los
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vaivenes estadounidenses, lo mismo que Honduras que, ademas de sus problemas
estructurales, es altamente dependiente del financiamiento externo. Guatemala, aunque
menos vinculada al gigante del Norte, sufre ya una importante desaceleracion. El principal
problema es que la enfermedad viene de afuera y resulta dificil aplicar remedios caseros.

Para enfrentarlo, debe tomarse conciencia de que, en su origen, la crisis mundial se
alimenta de una pérdida de confianza, primero, en el sistema financiero y, luego, en la
capacidad del aparato econdmico para producir ingresos; se configura un circulo vicioso en
el que la desconfianza reduce la inversion, lo que limita la capacidad de produccién y
genera mas desconfianza. Por ello, cualquier plan anti-crisis debe centrarse en la
recuperacion de la confianza de los ahorrantes, inversionistas y consumidores. La crisis
fue, por definicion, temporal. Por ende, antes de pretender soluciones poco realistas ante
lo inevitable, los Estados debieron centrarse en preparar las condiciones que permitan
ingresar fortalecidos a la siguiente etapa de recuperaciéon econdmica mundial, lo que
requiere, primero, de no cometer errores que agraven las debilidades de nuestras
economias sino que, al contrario, de consolidar las fortalezas y potencialidades que cada
economia tiene.

Asi, Guatemala deberia centrarse en preservar una politica fiscal cauta y un manejo
adecuado de las reservas internacionales, asi como en evitar la confrontacidon politica y
orientar el gasto publico hacia la infraestructura productiva. El Salvador deberia
resguardar su buena imagen de transicion democratica y evitar la polarizacion para
obtener los recursos financieros que requiere urgentemente su régimen de dolarizacién.
Honduras deberia, cuanto antes, encontrar una solucién a sus problemas politicos,
centrarse en explotar su potencial turistico y flexibilizar su politica fiscal y monetaria para
reducir su dependencia del financiamiento externo. Costa Rica, aprovechando su fortaleza
institucional y social, deberia reducir su nivel de dolarizacién financiera que la hace
vulnerable a los shocks externos, y fortalecerse fiscalmente para darle sostenibilidad a sus
politicas sociales. Nicaragua, finalmente, deberia centrarse en rescatar sus instituciones
democraticas y sus fragiles finanzas para poder seguir contando con el apoyo necesario de
la comunidad internacional. No se trata de aplicar grandiosas medidas ni remedios
magicos, sino de capear el temporal con inteligencia y vision de futuro.

Otro aspecto del entorno internacional a tener presente es el avance tan acelerado que
han tenido algunas economias de Asia que, hasta hace pocos afios tenian casi el mismo
ingreso per capita de Guatemala, pero que luego de un acelerado proceso de reformas y
crecimiento que establecen un ejemplo digno de aprovechar para Guatemala. Del lado
negativo, un aspecto del entorno que resulta dificil de enfrentar, a menos que se haga
multilateralmente, es el combate a la narcoactividad, aspecto que siempre ocasiona
pérdidas y deterioro del tejido social en los paises donde se instala y que representa
costos importantes para los paises productores, intermediarios y consumidores (ver
Recuadro 5).
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RECUADRO 5

Los costos de combatir el narcotrafico

Son perniciosas las consecuencias que, a nivel personal, familiar y comunitario, ocasiona la decision
individual de quienes optan por consumir drogas prohibidas. Tales consecuencias son las que se
esgrimen como argumento central para justificar la prohibicion de consumir esas sustancias y de
utilizar la fuerza del Estado para combatir su ilicito comercio. Sin negar la validez de esta
Justificacion, vale la pena contrastaria con los costos economicos (y politicos) que la prohibicion de
consumir drogas y el combate al narcotréfico representan para los paises en vias de desarrollo. Un
estudio publicado en marzo pasado por el Banco Mundial, cuyo titulo en espanol seria "llegalidad
del Tréfico de Drogas: su Impacto en el Desarrollo”, ilustra con crudeza técnica algunas
consecuencias negativas que la guerra contra las drogas tiene sobre nuestros paises. Aunque
reconoce que la prohibicion de las drogas puede conllevar beneficios, el estudio estima que estos
son mucho menores que los costos en qgue os paises incurren para hacer cumplir dicha prohibicion.

Destaca el hecho de que la gran demanda de drogas, originada principalmente en los paises
industrializados, crea la posibilidad de enormes utilidades para los potenciales proveedores. Dada la
prohibicion, estos no se organizan libremente ni bajo el amparo de la ley, sino que forman
organizaciones criminales que utilizan /a violencia y la corrupcion como medios de supervivencia y
expansion. En Guatemala sabemos que esto plantea un costoso reto para un Estado que ve
gravemente amenazadas su seguridad publica y su estabilidad social. La ilegalidad de las drogas,
seguin el estudio, también implica la expropiacion de los activos y recursos empleados para producir
y comerciar la droga, lo que se traduce en €l traslado de rigueza de los paises pobres a los ricos, o
de los pequenos campesinos cultivadores de droga a los millonarios capos del narcotréfico.
Asimismo, el hecho de que las drogas sean ilegales eleva los costos de la salud publica, pues
impide que los gobiernos establezcan controles de calidad del producto o desarrollen esfuerzos para
tratar a los adictos y reducir los contagios asociados al consumo de drogas.

Dados los elevados costos que para nuestros paises representa la guerra contra las drogas, seria
ogico esperar que las principales naciones consumidoras aplicaran decididamente politicas que nos
compensaran [os referidos costos, incluyendo medidas tales como la apertura de sus mercados, el
desembolso de recursos abundantes para fortalecer la fuerza publica y el estado de derecho en
nuestras tierras, o programas de acogida a nuestros emigrantes que solo buscan trabajar y
progresar. La realidad, sin embargo, pareciera operar en sentido contrario: el Congreso de Estados
Unidos se resiste a aprobar un tratado de libre comercio con Colombia; la Camara Baja
estadounidense redujo en 20% los fondos de la Iniciativa de Mérida de apoyo a México y
Centroamérica para combatir el narcotréfico; y, la persecucion contra los emigrantes se torna cada
vez mas feroz, como en /as recientes redadas en Iowa. Asi, no resulta facil mantener elevada /a
moral en esta guerra.
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CAPITULO II
PERSPECTIVAS DE DESARROLLO

A. Marco General

La tasa de crecimiento econdmico mediocre, la muy débil institucionalidad del Estado débil
y la aguda desigualdad de la riqueza son las caracteristicas principales del largo plazo del
desarrollo de Guatemala, las cuales demandan con urgencia acometer acciones enfocadas
a provocar un cambio sensible en las tendencias de desarrollo a largo plazo y a
desmantelar las condiciones de insostenibilidad que amenazan con detener el
funcionamiento del sistema socio-politico-ambiental. Tomando en cuenta lo anterior,
resulta evidente la necesidad de implementar medidas que permitan elevar las condiciones
de vida de la poblacién, particularmente de aquellos sectores que sufren de agudos
niveles de pobreza, de caracter endémico, que les impiden participar plenamente de los
frutos del desarrollo econdmico y de las facetas constitutivas de la vida ciudadana.

En Guatemala, a lo largo de su historia reciente, las decisiones de politica publica en
materia de crecimiento econdmico y desarrollo social se han adoptado sin una orientacion
estratégica de largo plazo, y se han generado mas bien bajo la influencia de grupos que
buscan obtener rentas en el corto plazo (economias de renta). Este proceder ha
exacerbado los problemas de exclusidn social que se contagia a desequilibrios econémicos
y sociales que obstaculizan el crecimiento econdmico de largo plazo. Por lo tanto, resulta
fundamental para el desarrollo integral del pais contar con un conjunto de politicas y
acciones que estén basadas en una priorizacion especifica en funcién del grado en que
contribuya cada intervencidon publica al logro de un desarrollo acelerado que beneficie a
todos los guatemaltecos.

La aplicacion de las medidas que pueden conducir a esos resultados positivos es, de
acuerdo con numerosos estudios sobre la materia, resultado de procesos altamente
complejos que tiene lugar en un camino lleno de obstaculos, trampas y desvios que
reclaman una actitud perseverante y enfocada por parte de los encargados de las politicas
publicas. La experiencia de otros paises demuestra que es posible efectuar iintervenciones
por medio de politicas publicas orientadas a superar los desafios que se han planteado en
el diagndstico presentado en el capitulo anterior y que tendrian un alto impacto en
mejorar los indicadores sociales, la productividad, el manejo ambiental y Ila
institucionalidad del pais. Para determinar las areas prioritarias de la reforma, se han
utilizaron varios instrumentos de analisis, entre los cuales destacan:
e Encuestas de inversionistas y empresarios (Investment Climate Survey del Banco
Mundial y otros);
e Estudios de benchmarking (Doing Business y Global Competitiveness);
e Andlisis de Productividad (Investment Climate Assessment del Banco Mundial y
Analisis de Productividad Rural);
e El diagndstico de crecimiento utilizando la metodologia de Hausmann, Rodrick y
Velasco (2006); v,
e El Perfil Ambiental de Guatemala (IARNA, 2009).
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B. Subsistema Socio-Demografico

En un escenario pasivo, el ritmo de crecimiento demografico seguird bajando
gradualmente, lo que permitira que el promedio de edad (de apenas 18 afos, similar al de
Africa Subsahariana) se elevara y el ratio de poblacién dependiente de adultos pasara de
5:1 a 3.5:1. No obstante ello, las presiones sobre el Estado para que provea servicios
educativos, de salud y recreativos seran mayores, al tiempo que las ONGs asistencialistas
disminuiran su involucramiento por una reduccidon de su financiamiento. Las remesas
familiares continuaran siendo la principal esperanza de las familias recipiendarias para
disminuir sus condiciones de pobreza, pero dicha fuente de divisas serd cada vez mas
vulnerable a la salud econdmica de Estados Unidos y a la evolucion de las politicas
migratorias de ese pais.

Las condiciones de exclusién (étnica, genérica, etaria y geografica) continuaran
afianzandose, con el consiguiente sentido de falta de pertenencia de los ciudadanos
respecto del sistema. Las consecuencias de esta sensacion podran sentirse en los ambitos
econdmico y politico-institucional. La brecha del bienestar continuara ampliandose, junto
con el deterioro de los valores, por lo que el pais podria caer, bajo un agravamiento de
este escenario, en turbulencias politicas y retrocesos socio-econdmicos.

Un escenario activo con politicas de largo plazo orientadas a mejorar sosteniblemente
los indicadores de desarrollo humano parte de un cobro de conciencia del liderazgo
nacional, no sélo acerca de las claras consecuencias éticas de que existan porciones tan
importantes de la poblacion viviendo en situaciones extremas, sino también acerca de las
consecuencias que la pobreza tiene sobre el crecimiento econémico y sobre la convivencia
social y la gobernabilidad del pais. La evidencia internacional es clara en cuanto a que los
paises con mas pobreza e inequidad tienden a invertir menos y, por ende, presentan
menores tasas de crecimiento a largo plazo. Esto se explica porque en situaciones
sociales de alta desigualdad y pobreza existe un ambiente de tensidén social e
incertidumbre politica, asi como una baja escolaridad y capital humano poco calificado,
todo lo cual incide sobre una escasa productividad nacional.

De manera similar, la exclusion social, ademas de ser un problema ético, deteriora las
posibilidades de crecimiento econdmico del pais. Entre los estudios sobre el tema, Larrain
(2006) sefiala que, en un panorama razonable, el PIB guatemalteco podria crecer
alrededor de un 0.45% adicional si se eliminara la mitad de las brechas econdmicas entre
indigenas y ladinos en un periodo de 15 anos; es decir, el pais podria crecer cerca de
medio punto porcentual anual si se mejoraran los accesos de la poblacion indigena (los
segmentos mas pobres de la poblacién) a la educacion.

Un factor clave que ha incidido en las malas condiciones sociales de Guatemala es el
antiguo fendmeno de la distribucion desigual de activos, particularmente de la tierra,
que ha afectado al pais desde tiempos coloniales. Otro factor es el inadecuado patron del
gasto publico. Un tercer factor es el sistema educativo imperante, caracterizado por
su baja cobertura y su bajo nivel académico.

Para atender estos problemas, en primer lugar se debe re-enfocar el gasto publico hacia
los pobres, lo que requiere de medidas politicamente complejas como las de sustituir
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subsidios indiscriminados (digamos, el de la electricidad residencial) por medidas de
asistencia social focalizadas, o re-dirigir parte de los recursos publicos que actualmente se
regalan a las universidades (donde rara vez alcanzan a los pobres) hacia la educacion
secundaria. También han probado ser efectivas las transferencias condicionadas de
efectivo como las de Chile Solidario, Bolsa Familia (Brasil) y Oportunidades (México). Mas
trascendentales aun son las politicas que promueven la equidad de oportunidades: acceso
generalizado a mas y mejor educacién, amplio acceso al crédito y a los servicios
financieros; integracion de los trabajadores al mercado formal, donde gocen de proteccion
y beneficios legales, a través de la flexibilizacion de las regulaciones laborales

En efecto, con todo y lo dificil (y a veces engafioso) que resulta medir la pobreza®,
diversos estudios sostienen que existe una relacion de doble causalidad entre la pobreza y
la desigualdad en la distribucion de la riqgueza (no del ingreso). Esta relacion explicaria en
buena parte la paradoja que surge al ver que, pese a los esfuerzos de reforma estructural,
la reduccidon de la pobreza y de la desigualdad tarda mucho en llegar (asumiendo que
tarde o temprano ha de llegar). El problema parece radicar en que las politicas
tradicionales de ajuste y de reforma estructural no han concedido a la distribucién de los
activos la importancia que merece como determinante de la pobreza®. Lo anterior implica
la necesidad de que, adicionalmente a las medidas tradicionales de reforma econémica, se
apliquen otras medidas encaminadas a dotar a los pobres de mayor acceso a los derechos
de propiedad, al crédito y, sobre todo, a la educacién. Este Ultimo es un elemento
fundamental ya que en varios estudios a nivel latinoamericano se ha llegado a comprobar
que el factor mas importante, considerado aisladamente, que contribuye a la persistencia
de la desigualdad y al aumento de la pobreza ha sido la falta de una educacién adecuada
para las nuevas generaciones®.

La reforma educativa, tan necesaria y urgente, enfrenta en la practica la oposicién de
sindicatos docentes y de algunos politicos que se han resistido de manera sistematica a
cualquier intento de reformar el sistema. Sin embargo, el capital humano (educacién y
salud) es un factor clave en el crecimiento y productividad. La educacidon en Guatemala
tiene un impacto positivo en el crecimiento econdmico: un aumento de un punto
porcentual en el promedio de afios de escolaridad elevaria la produccién en alrededor de
0.33%. Como se indicd en el capitulo anterior, la educacion es una de las limitantes
principales al crecimiento en Guatemala®. En una economia globalizada, los esfuerzos de
los empleadores para asimilar y usar efectivamente la nueva tecnologia requieren de una
fuerza de trabajo educada y bien capacitada.

30 véase el articulo “The War over Poverty”, publicado en The Economist, 25 de abril de 1998, en
donde se senalan las dificultades y riesgos que entrafia el tratar de medir los niveles de pobreza.

3! Véase “Asset Inequiality Does Matter: Lessons for Latin America”, BID, documento OCE 344,
marzo de 1997.

32 Afirmacion de Juan Luis Londofio, en “Pobreza, Desigualdad y Formacién de Capital Humano en
América Latina, 1950-2025”, Estudios del Banco Mundial Sobre América Latina y el Caribe,
Coleccion Puntos de Vista, 1996.

33 Hallazgo al aplicar Metodologia de Diagndsticos de Crecimiento desarrollada por Hausmann et a/
(2005).
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Por lo tanto, es menester propiciar un mayor acceso a la educacién, pero fortaleciendo su
calidad y relevancia a través de la formacion en competencias para la vida productiva.
Entre las medidas a implementar, pueden priorizarse las siguientes:
e Concluir el proceso de definir las competencias del ciclo diversificado con una
activa participacion del sector privado;
e Revision de curriculo: Alinear los insumos educativos a las competencias
demandadas;
e Formacion técnica especializada;
e Implementar un proceso de retroalimentacion continuo para mantener actualizadas
las competencias requeridas;
e Incrementar significativamente la inversién en educacion tanto en intervenciones
de oferta como de demanda;

Considerar subsidios a la asistencia/escolaridad;

Acreditaciones de maestros, escuelas y universidades;

Uso de informacion: publicar resultados, establecer rankings;

Coordinar a los distintos entes rectores a fin de que los educandos puedan seguir

una carrera con diversos puntos de entrada y salida de los distintos niveles y

modalidades de formacién;

e Participar en pruebas internacionales que evallen adultos para propiciar acciones
que permitan mejorar el sistema educativo;

e Promover alianzas estratégicas con el sector privado que permitan mejorar la
preparacion de los educandos a través de practicas en las empresas; v,

e Establecer una politica publica de capacitacion técnica laboral que responda a los
desafios de competitividad (formulacién de la politica de capacitacion por parte del
Ministerio de Trabajo y Prevision Social que incremente la participacion del sector
privado, desarrollo de un sistema nacional de certificacion de competencias
laborales, diversificar y desarrollar oferentes de servicios de capacitacion,
establecer un sistema de investigacion y difusidn de la capacitacion laboral,
programa de becas, e introducir un programa de capacitacion para personas
vulnerables de baja escolaridad).

El otro elemento en materia de fortalecer el capital humano y mejorar las condiciones de
vida de la poblacién es el relativo a la salud. Existen datos que demuestran que cada afo
se pierde el 7.8% del PIB a causa del ausentismo laboral por motivo de enfermedad. Otros
estudios indican que si la esperanza de vida lograra aumentarse en un afo, el PIB seria un
4% mas grande. Estas cifras ponen de relieve la importancia que el fenédmeno salud-
enfermedad tiene sobre las posibilidades de desarrollo de nuestra economia. Existe una
relacion de doble via entre el nivel de ingreso de una nacién y su situacion en cuanto a
salud-enfermedad. Por una parte, cuanto mayor sea el nivel de ingresos, habrd mejor
nutricidn, mas acceso a agua potable y a mejores servicios de salud. Por la otra, cuanto
mas alto sea el nivel de salud de la poblacién, podra haber mejores niveles de ingreso.
Esto es asi porque la salud tiene, en primer lugar, un efecto directo sobre la productividad
de los trabajadores y de las empresas: tener empleados mas sanos se traduce una
reduccion de los costos de las empresas por el tratamiento médico de sus empleados o
por el ausentismo laboral asociado con la falta de salud.

La mejor calidad de salud, ademas, contribuye a mejorar los niveles educativos ya que
una poblacién mas sana vive por mas tiempo y tiene, en consecuencia, incentivos para
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invertir mas en educacién y en capacitacion. El aumento en la esperanza de vida, a su
vez, significa un aumento en la cantidad de personas en edad de trabajar, lo que implica
un “dividendo demografico” que ha permitido a otros paises incrementar la tasa de
crecimiento potencial de su economia. Ademas, una poblacidon que vive mas tiempo
también tiene incentivos para ahorrar mas, lo que favorece la inversion y, por ende, la
produccion. En el caso de Guatemala, existen estudios recientes que demuestran que las
politicas publicas en materia de Salud deben ser prioritarias, porque este sector es uno de
los factores clave que mas esta limitando el potencial de desarrollo econdmico del pais. Es
preciso entonces impulsar esfuerzos de analisis y consensos que generen politicas publicas
de Estado, de caracter prioritario, para el sector Salud. Ello implica la necesidad de
impulsar un acuerdo nacional sobre la materia. Al respecto, conviene recordar que existen
antecedentes y bases sobre las cuales puede plantearse dicho acuerdo, entre las que debe
mencionarse la Agenda Nacional Compartida y el Plan Visién de Pais. Estos acuerdos
interpartidarios plantean, como punto de partida, que debe realizarse un cambio en la
forma de organizar las instituciones del sector, caracterizadas por ser desarticuladas,
ineficaces y poco pertinentes con la realidad nacional. Lo anterior requiere la creacion de
un sistema nacional de salud como una estructura operativa que gestione recursos y
garantice servicios para reducir las brechas existentes. Para el efecto, deben realizarse las
reformas al marco legal vigente y obligar a la necesaria coordinacion entre los distintos
entes del sector.

En cuanto a la nutricidn, es importante tener presente que ya existe una politica y un
marco legal idéneo para abordar el tema, y lo que hay que hacer es aplicarse y gestionar
los instrumentos e instituciones que ya existen para tales efectos. La medida iddnea
contra los efectos alimentarios de una sequia, por ejemplo, ha sido siempre el contar con
un efectivo sistema de alertas tempranas, mismo que fue creado en 2005 con la Ley del
Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional —SESAN-. Lamentablemente dicho sistema
no se ha aplicado adecuadamente, se desatendié y sucedid la crisis alimentaria del
Corredor Seco de Oriente en 2009. No se trata, pues, de un asunto que requiere encontrar
nuevas soluciones, sino de ejercer una adecuada administracion publica para aplicar las
herramientas que ya existen. El propio Relator Especial de las Naciones Unidas para el
derecho a la alimentacion, Olivier De Schutter, en su visita a Guatemala en 2009,
reconocid que dicho Sistema era el mecanismo adecuada para prevenir este tipo de crisis
y que habia que fortalecerlo dentro de la institucionalidad del Estado.

Finalmente, conviene mencionar que cualquier opcion de politica publica para reducir la
incidencia de la pobreza debe incorporar la complementariedad de las medidas sectoriales
y responder a los factores de demanda y de oferta que provocan que las familias no
puedan invertir en el capital humano de sus nifios y jovenes. En tal sentido, un programa
de Transferencias Condicionales de Efectivo (PTCE) puede servir como estrategia de
combate a la pobreza si, y solo si, se aplica dentro de un ejercicio de coordinacion
interinstitucional especifico y como parte de un enfoque estratégico integral para la
reduccion de la pobreza. Ademas, cualquier PTCE debe estar bien focalizado; por
ejemplo, seria razonable establecer como un objetivo prioritario de los PTCE el
mejoramiento del estado nutricional y de salud de los menores de 5 afios. Ademas, el
PTCE deberia incorporar aspectos de fortalecimiento de la oferta, es decir, mejora en el
acceso a servicios de agua y saneamiento, asi como a servicios de informacion y
conocimientos en salubridad. De acuerdo a la experiencia de otros paises que han tenido
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éxito en los PTCE, es imprescindible afinar la coordinacion institucional que se requiere
para implementarlos, asi como mantener mecanismos detallados de monitoreo vy
evaluacién de su efectividad.

C. Subsistema Economico-Financiero

Como vimos en el capitulo anterior, una de las caracteristicas principales de que
explican el bajo nivel de desarrollo de Guatemala es el precario ritmo de crecimiento de su
economia. Para plantear correctamente las politicas publicas que deben impulsarse para
acelerar ese crecimiento, es importante partir del hecho fundamental que el nivel de la
produccion nacional esta en funcion de la cantidad disponible de factores de produccion
(tierra, trabajo y capital) y del grado de eficiencia con la que dichos factores operen y se
combinen. Por lo tanto, solamente existen dos mecanismos para que la produccion
aumente: por una parte, que se produzca un aumento en la cantidad de factores de la
produccion y, por otra, que mejore la forma en que dichos factores operan y se combinan.
En el caso del primer mecanismo, solamente existe una forma en que las politicas publicas
pueden afectar la cantidad de factores: propiciando un aumento en la inversion en bienes
de capital®. En el caso del segundo, las politicas publicas pueden influir decisivamente
sobre un aumento de la productividad. Tomando en cuenta lo anterior, el Grafico 13
intenta esquematizar la forma en que las politicas en el area econdmica e institucional
pueden influir sobre el crecimiento econdmico.

3 Los otros dos factores, tierra y trabajo (por su propia naturaleza) no pueden ser aumentados
mediante decisiones de politica publica.
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Refiriéndonos a las politicas que se observan en el extremo derecho del esquema, es
importante destacar el papel de las politicas fiscal y monetaria en un contexto de fomento
al crecimiento econdmico. La crisis financiera mundial de 2008-2009 afecté a Guatemala
en mucha menor proporcidn que a los paises vecinos; ese desempefio relativamente
favorable es atribuible, en alguna medida, a la aplicacion de politicas prudentes tales como
el mantenimiento de bajos déficit fiscales o la adopcion de un esquema de metas de
inflacidon con un tipo de cambio flexible. Estas politicas apuntalan la credibilidad del publico
en cuanto al mantenimiento de la estabilidad y ello permite mantener tasas de interés
domésticas relativamente bajas que apoyan el crecimiento econdmico. Es importante
tener presente que, pese a la referida fortaleza econdmica del pais, existe una genuina
insatisfaccion con los resultados obtenidos en materia de crecimiento, los que son
obviamente insuficientes para revertir los persistentes indices de pobreza y la brecha
social. Es aqui donde se suele extraer la equivocada deduccién de que son las politicas
que buscan la estabilidad las culpables de impedir una reduccion de la pobreza y la
desigualdad. Es facil comprobar que dicha deduccion es falsa con sélo recordar, por
ejemplo, cuan dafiina es la inflacion para los mas pobres, que cuentan con menos
opciones para protegerse de ella, en contraste con las personas que poseen mas activos o
que no viven de un sueldo fijo. Nuestra economia no ha logrado crecer lo suficiente, ni
reducir la pobreza ni cerrar la brecha social; pero ello no es por causa de las politicas
macroecondmicas prudentes, sino a pesar de ellas.
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En efecto, las politicas de estabilizacion son necesarias para que las politicas que
promueven el crecimiento econdmico sean exitosas y ambas, a su vez, son
complementarias de aquellas que procuran una mayor igualdad de oportunidades. Entre
las politicas de estabilizacion, ademas de la monetaria, sobresale la fiscal, quiza la mas
compleja debido a su interactuar con diversas instituciones y entornos politicos que la
afectan. Una sana politica fiscal es fundamental tanto para preservar la estabilidad como
para promover el crecimiento mediante la movilizacion de recursos hacia las areas clave
antes indicadas. Ello requiere, por una parte, mejorar la recaudacion tributaria y, por otra,
reasignar de manera mas eficiente los escasos recursos dentro del presupuesto hacia los
campos que mejor permitan potenciar la produccién y competir en el mundo con las
economias emergentes.

Aparte de las politicas de estabilizacidn, otras politicas de perfeccionamiento estructural
que mejoren la eficiencia y fortalezcan la institucionalidad son esenciales para acelerar el
crecimiento. Una de ellas es la mejora de la educacidn y las capacidades para el trabajo,
como un paso primordial para incrementar la productividad, como también lo son las
politicas de apertura al comercio y promocién de la competencia: por ejemplo, los
esfuerzos para reducir las barreras y los costos para la apertura de nuevos negocios, la
mejora de los marcos regulatorios, y la atraccidén de inversion extranjera directa. Vale la
pena destacar el hecho que la apertura al comercio exterior ha sido una de las fuentes
primarias del crecimiento mundial en el Ultimo medio siglo. Guatemala puede ganar
mucho si logra acceder a los mercados de productos agricolas y agroindustriales de los
paises desarrollados, en el marco de la llamada Ronda de Doha de la Organizacion
Mundial de Comercio que, en todo caso, ofrece mayor potencial que el que puede
obtenerse mediante acuerdos bilaterales o, incluso, regionales.

Por lo tanto, como se aprecia en el esquema, las politicas que se orientan a mantener la
estabilidad macroecondmica son compatibles con las que se enfocan al crecimiento
econdmico rapido y sostenido. Sin estabilidad, el crecimiento de la producciéon es
econdmicamente insostenible, mientras que sin crecimiento la estabilidad deviene
politicamente inviable. Dicho lo anterior, merece la pena hacer hincapié en que un tercer
elemento que debe incluirse en el andlisis es el de la equidad, sin el cual la estabilidad y el
crecimiento se hacen socialmente insoportables. Las innegables virtudes de la estabilidad
y del crecimiento econdmicos se validan socialmente cuando benefician a los mas pobres.
Si ello no ocurre surgen los cuestionamientos contra las politicas de estabilizacién,
especialmente si el crecimiento --como ocurre en Guatemala- es aln insuficiente para
tener un impacto determinante sobre la pobreza. Por ende, para preservar el apoyo a las
politicas macroecondmicas prudentes, y en aras de la paz social, es esencial que las
politicas publicas aborden también decididamente los temas de pobreza e inequidad, como
las que se comentaron en el apartado anterior.

Los beneficios de reducir la pobreza y la brecha social deben ser evidentes para el sector
productivo: en la medida que el ingreso de los ciudadanos aumente y surja una clase
media poderosa, en esa medida las empresas se beneficiaran de la ola de consumo que se
desate. Menos evidente, pero tan importante, es el efecto positivo que una mayor
equidad tendria sobre la sostenibilidad de nuestra incipiente democracia que, a su vez, es
un elemento central que determina la calificacion de nuestro pais en los mercados
internacionales. No es casualidad que las mas recientes opiniones de las agencias
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calificadoras sobre Guatemala alerten del riesgo de tensiones sociales que se derivaria de
las condiciones de pobreza y desigualdad prevalecientes. En sintesis, en el esquema
analizado se evidencia que, lejos de existir una contradiccidn intrinseca entre las politicas
que buscan la equidad y las que promueven la estabilidad y el crecimiento, los tres tipos
de politica publica pueden y deben disenarse para que se fortalezcan mutuamente.

Un escenario pasivo, en el que el pais no implementa politicas publicas ni reformas
institucionales que se requieren para catapultar el crecimiento de la productividad y de la
inversion, se materializara en un estancamiento econdémico que impedira una mejora en el
nivel de vida de los guatemaltecos. En este escenario es muy probable que aumente la
desigualdad, incluso si la pobreza logra reducirse (aunque sélo muy lentamente), lo cual
entrana el riesgo de que la gobernabilidad se deteriore ain mas y que la legitimidad de las
instituciones democraticas se pierda definitivamente; el pais podria tener un crecimiento
econdmico similar al promedio de los Ultimos veinte afios, pero ello implicaria que la
brecha del ingreso en relacion, por ejemplo, con las economias emergentes de Asia y
Europa Oriental se hara cada vez mas insalvable.

Las debilidades de recaudacion del Estado y el escaso ritmo del crecimiento econdmico
haran que los gobiernos intenten reformas tributarias que cambien la estructura pero que,
incluso si logran elevar marginalmente la carga tributaria (lo que podria lograrse mediante
la aplicacion de estandares internacionales contra el lavado de dinero, impulsados por los
Estados Unidos, que reduzcan la evasion y la elusién tributarias), no evitaran un aumento
del endeudamiento publico.

Los tratados de libre comercio (especialmente el TLC con Estados Unidos) fomentaran las
exportaciones, pero la economia informal y el subempleo seguiran mostrando cotas
elevadas que impactaran sobre un flujo migratorio constante hacia el exterior
(especialmente a Estados Unidos). Aunque la relacién internacional mas importante de
Guatemala seguira siendo la que se mantiene con Estados Unidos, la insercion de nuestro
pais en el mercado asiatico se ampliara gradualmente (en la medida en que India y China
contindien aumentando su demanda por bienes primarios).

En este escenario el PIB seguiria creciendo a tasas anuales en torno al 3%, lo que significa
un impacto casi imperceptible sobre el bienestar, sin que mejor el nivel ni la calidad del
empleo. Las politicas anticiclicas son inviables o de poco impacto, lo mismo que los
compensadores sociales. Los sindicatos de empleados publicos impiden cualquier reforma
al régimen de seguridad social y el poder adquisitivo de los trabajadores contintia siendo
insuficiente para aumentar el estandar de vida.

Un escenario activo implicara que el pais tome el camino de la innovacion y la
productividad que lo lleve al desarrollo y la prosperidad. Esto conlleva la adopcion de
medidas de reforma institucional y de politicas que apoyen la innovacién y la
productividad. En esta senda, se mejorarian los servicios sociales y se tendrian redes de
seguridad social para hacer frente a los costos sociales que inevitablemente conlleva un
modelo de innovacidn, pero en los que es necesario incurrir para acercarse mas a las
naciones avanzadas de América del Norte, Europa y Asia en lo que respecta a generacion
de ingresos y nivel de vida.
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Un camino asi requiere de una economia que permita la innovacion, la eficiencia y la
productividad. Histdricamente®, los paises que tienen tales caracteristicas tienen, por un
lado, un conjunto de instituciones fuertes que protegen los derechos de propiedad y
aseguran el imperio de la ley mediante un sistema judicial efectivo; por otro lado, gozan
de politicas econdmicas que fomentan la competencia y evitan que los monopolios
introduzcan ineficiencias al sistema. Pero los aumentos en la eficiencia y en la
productividad deben ir acompafiados, necesariamente, de inversiones en maquinaria,
equipo e infraestructura, asi como de mejoras en la calidad de los trabajadores y operarios
(bien educados y saludables).

¢Como priorizar las politicas que permitan acometer los desafios que plantea ese escenario
activo? Como ya vimos, existe una gran cantidad de factores, condiciones y politicas que
contribuyen al desarrollo econdmico de un pais; por ejemplo, una buena infraestructura,
estabilidad macroecondmica, un adecuado capital humano, el imperio de la ley, la armonia
social, etcétera. Seria ideal impulsar politicas publicas que simultaneamente consiguieran
progresos en cada una de esas areas. Sin embargo, dado que los recursos financieros del
Estado son limitados, y que limitado es también el capital politico de cualquier gobierno
para impulsar una gran gama de politicas publicas, se hace imprescindible priorizar la
ejecucidn de aquellas politicas que sean mas efectivas para conseguir el ansiado desarrollo

Para lograr dicha priorizacion existe el Modelo de Diagnostico de Crecimiento, propuesto
por los economistas de Harvard, Ricardo Hausmann, Dani Rodrik y Andrés Velasco (2005)
que ayuda a identificar cudles de los multiples factores que restringen el crecimiento de
una economia son los mas vinculantes y cuya remocion, por ende, genera mas
rendimientos en términos de crecimiento. Este modelo utiliza un arbol de decisiones para
identificar los problemas basicos de una economia y aplicarles una serie de pruebas
basadas en amplia informacion que permiten identificar, priorizar y poner en secuencia las
politicas de gobierno que se orienten a superar los factores que mas restringen el
crecimiento del pais. El Banco Interamericano de Desarrollo —BID- comisioné a los
economistas Daniel Artana, Sebastian Auguste y Mario Cuevas para que aplicaran el
referido modelo al caso de Guatemala. El estudio resultante, publicado por el BID (2008),
identifica al bajo nivel de inversidon privada como el problema basico que restringe el
crecimiento econdmico y, a partir de alli, sefiala las tres areas clave en las que debiese
centrarse la accién del Estado. Una es la necesidad de mejorar la calidad del capital
humano, particularmente en materia de educacién y salud. Otra es el aumento
cuantitativo y cualitativo de la inversidn en infraestructura, particularmente la relativa a
carreteras y provision de agua potable. Y la tercera es la necesidad de fortalecer el estado
de derecho y de reducir la criminalidad (Recuadro 6).

El estudio del BID ve con cierto pesimismo la posibilidad de que el Estado guatemalteco
logre aplicar politicas enfocadas en estas tres areas prioritarias pues identifica que existe
un circulo vicioso de dificil ruptura: el gobierno no logra recolectar suficientes recursos
para proveer servicios publicos en estas areas; la falta de tales servicios publicos
desincentiva la formalizacion de muchos negocios; y, la consecuente prevalencia de la
informalidad dificulta, a su vez, la recaudacién de impuestos. No obstante ello, el estudio
estima que deben hacerse esfuerzos no solo para mejorar los ingresos fiscales sino que,
para que estos sean sostenibles, deben implementarse medidas que le aseguren a los

35 Véase Edwards (2009).
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contribuyentes que el gasto publico se concentra en los sectores clave (educacién, salud,
seguridad e infraestructura) y se ejecuta con eficiencia y sin corrupcion, lo que requiere de
serias reformas en la institucionalidad del Estado en cuanto a la ejecucion presupuestaria
y su rendicion de cuentas.

RECUADRO 6

Arbol de decisiones para Guatemala™

Puesto que son muchos los factores que contribuyen simuftaneamente al crecimiento, y que para
cada pals el factor principal que limita el crecimiento puede ser distinto, resulta ineludible tener que
priorizar las politicas publicas conducentes al crecimiento economico, especialmente si se toma en
cuenta que los recursos economicos y €l capital politico necesarios para impulsar tales politicas son
limitados.

Una estrategia para aplicar las variadas opciones de politica publica consiste en aplicar reformas
gue se consideren practicas y politicamente viables, enfoque que se basa implicitamente en la
creencia que todas las reformas son buenas y que mientras mds sectores se reformen
simultaneamente, y mas profundas sean las reformas, mejor. Sin embargo, este razonamiento,
segun el principio economico del segundo dptimo, es incorrecto, pues una reforma determinada no
promueve necesariamente el bienestar cuando las distorsiones son numerosas. Por ende, el
bienestar no aumenta necesariamente con el ndmero de sectores reformados, y una reforma mas
profunda en un Sector determinado puede ser tan afectada por las interacciones subdptimas
adversas como un enfoque incremental.

Por lo tanto, un enfoque potencialmente mas util es el de identificar las principales restricciones al
crecimiento y concentrar los esfuerzos de politica en solucionarias. Para el efecto, se utiliza un
arbol de decisiones con el proposito de que, identificado el problema basico (en el caso de
Guatemala, la escasa inversion en capital fisico), se usa tanta informacion como sea posible y se
analiza como se compara €l pals con otros en cada una de las dimensiones que explican dicho
problema. Si el factor identificado es limitante, ello se reflejara en su "precio” de mercado. Por lo
tanto, cambios en la disponibilidad del factor deben reflejarse en cambios en la tasa de crecimiento
y los sectores que usan este factor intensivamente deben tener menor desarrollo relativo.

El drbol de decisiones trata de explorara todos los elementos que estarian detrds de un bajo nivel
de inversion y, por ende, de crecimiento. La logica que subyace en dicho arbol se basa en recordar
gue una condicion necesaria para realizar una inversion es que su tasa interna de retorno sea
mayor a la tasa de interés del mercado. Si la inversion es baja, serd entonces porque la tasa de
retorno privada asociada a /as oportunidades de inversion existentes en el pais tambien lo es, o
bien porque la tasa de interés del mercado es demasiado alta (o los inversionistas potenciales no
tienen acceso al financiamiento).
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Continuacion Recuadro 6

Arbol de Decisiones

Problema: Bajos niveles de inversién
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Al analizar los factores relacionados con el financiamiento externo, se descubre gue éste no ha sido
un factor limitante del crecimiento en Guatemala. Las remesas se han septuplicado desde 2001 y
se destinan a financiar mas consumo que inversion; esto, si bien puede reflejar problemas de
intermediacion doméstica o de falta de oportunidades de inversion, no menoscaba el hecho de que
existen importantes flujos de capital externo y, especialmente, pero mas deuda externa debido,
quizd, a la falta de oportunidades de inversion. Sin embargo, en general, €l financiamiento externo
no parece ser un limitante clave del crecimiento. Igualmente, el costo del financiamiento interno no
parece ser una limitante clave al crecimiento. el crédito bancario como porcentaje del PIB es bajo,
pero no mucho menor al de otros paises de igual ingreso. El bajo crédito puede reflejar
limitaciones de oferta o falta de oportunidades de inversion. Si el crédito fuera limitante, su precio
(tasa de interés) seria muy elevado. pero no lo es en comparacion con el resto de paises de /a
region. Asimismo, segun diversas encuestas, las empresas no perciben el acceso al crédito como
una de sus limitantes principales. Ciertamente el acceso al crédito aun debe mejorar, pero e/
sistema financiero no parece ser una limitante clave al crecimiento.

En cambio, cuando se analiza porqué la actividad economica es poco rentable, empiezan a surgir
las explicaciones al escaso crecimiento de la productividad. El primer factor son los niveles de
educacion. En educacion ha habido avances importantes después de la firma de la paz, pero
analfabetismo sigue siendo muy elevado, la cobertura (secundaria y terciaria) sigue siendo muy
baja, y el gasto publico en educacion sigue siendo muy reducido. Guatemala tiene altos retornos a
la educacion, indicando escasez de capital humano en el mercado de trabajo: se ha calculado que
Guatemala cuenta con los retornos a la educacion mas altos de Latinoamérica. Sin embargo, los
retornos a la educacion de los migrantes a EEUU son bajos, indicando problemas serios de calidad.
Por lo tanto, la educacion SI es factor clave limitante del crecimiento, tanto en cobertura como en
calidad (ademds de amplias diferencias segun género o etnicidad).
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Continuacion Recuadro 6

En cuanto a la mala infraestructura, si bien ha habido avances desde los acuerdos de paz, aun
persiste atraso en algunos estos sectores: Puertos (importantes diferencias de eficiencia en el
sector), carreteras (muy baja cobertura, especialmente en el drea Rural); electricidad (cobertura
en expansion, pero las tarifas elevadas y los subsidios cruzados impactan en los costos; en
telecomunicaciones, el pais esta bien en telefonia movil, en Agua existen graves problemas de
cobertura, calidad y marco institucional), Por lo tanto, la infraestructura s/’ es restriccion clave en
carreteras y agua, pero también (en menor grado) en puertos y electricidad.

El estudio también muestra que la actividad econdomica es poco rentable y que hay baja
apropiabilidad de los frutos de la produccion (es decir, que los inversionistas no pueden apropiarse
de los beneficios asociados a la inversion) debido a factores institucionales, los cuales se
manifiestan en alta corrupcion, baja confianza en los tribunales (70% de la poblacion no confia en
el Organismo Judicial), muy alta violencia y criminalidad; débil institucionalidad (mala calificacion en
indicadores del Banco Mundial. Estos problemas SI son limitante fundamental al crecimiento
economico.

El resto de factores analizados en el arbol de decisiones no resulta significativo. Por ejemplo, los
riesgos macroeconomicos: Guatemala ha manejado prudentemente su politica macro (fiscal y
monetaria) y no ha sufrido crisis recurrentes. Hay emergencia de nuevos productos de
exportacion: algunos estudios comprueban una tendencia clara hacia la diversificacion, La
geografia, a su vez, es una fortaleza importante, merced a la cual e/ CAFTA y la integracion
regional ofrecen buenas oportunidades para BID. El impacto seria mayor si se contase con fuerza
de trabajo educada y buenas instituciones.

En resumen, para el caso de Guatemala, las principales restricciones al crecimiento radican en el
capital humano inadecuado, tanto en cantidad como en calidad (salud y educacion); en el
crimen, la violencia, y la corrupcion, asi como en la debilidad institucional. Finalmente, algunos
aspectos de infraestructura: como carreteras y agua (y, en menor grado, puertos y electricidad),
continuan siendo los obstdculos que deben combatirse prioritariamente para acelerar el crecimiento
economico.

FUENTE: BID (2008)

Del analisis anterior se puede concluir que los principales aspectos que deben acometerse
para lograr que se realice el escenario activo en el subsistema Econdmico-Financiero
tienen que ver con aumentar la inversion en capital fisico y aumentar la
productividad en el uso de los factores productivos. Ambos elementos requieren de
intervenciones publicas prioritarias en materia de (i) mejorar el capital humano, (ii)
desarrollar la infraestructura basica y (iii) fortalecer la institucionalidad del
Estado, al tiempo que se protegen los logros o se mejoran las intervenciones en
(iv) otras areas complementarias.

En este sentido, un primer grupo de politicas prioritarias tiene que ver con el
fortalecimiento del capital humano. Al respecto es importante hacer notar que este tipo
de politicas vincula especificamente a los subsistemas Econdmico-Financiero y Socio-
Demografico, de manera que las politicas prioritarias en educaciéon y en salud que se
identificaron en el apartado anterior de este mismo capitulo son las que aplican también
en éste, ya que la mejora en la calidad del capital humano es determinante para el logro
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de una mayor productividad y ésta, a su vez, resulta indispensable para alcanzar un mayor
dinamismo del crecimiento econdmico y el ingreso nacional.

El segundo grupo de politicas prioritarias se refiere al desarrollo de la infraestructura
basica, en virtud de que el progreso social y la expansién econdémica de un pais se
asocian directamente con el nivel de desarrollo de su infraestructura, que incluye un
conjunto de servicios basicos, de obras pulblicas y de sectores de transporte. La
orientacion politica y econdmica orientada a su inversién esta definida en gran medida por
el tamafo y calidad de las inversiones y por el rol de los gobiernos y el sector privado en
las mismas®®. Dados los bajos indicadores de desarrollo de infraestructura en Guatemala,
es importante continuar con las reformas que permitan alcanzar los niveles deseados de
inversion y desarrollo en infraestructura®, incluyendo las iniciativas que buscan establecer
un adecuado marco juridico para la interaccién del sector privado en algunas actividades
que anteriormente se consideraban como propias y exclusivas del Estado, sin que este
Ultimo se vea debilitado en su labor como responsable y rector de las actividades y
funciones sociales.

En lo que respecta al transporte terrestre, las politicas publicas prioritarias se centran
en las areas de (i) inversiones viales, (ii) mantenimiento y (iii) marco institucional. En
cuanto a las inversiones viales es menester puntualizar que para superar las
deficiencias en calidad y cobertura de la infraestructura de transporte en Guatemala, la
inversidon publica debe ser complementada con una mayor participacion de la inversion
privada. Una opcion para viabilizar dicha participacion esta dada por las alianzas publico-
privadas (APPs) que han demostrado su éxito en otras latitudes, incluyendo en paises
latinoamericanos como Brasil y Perd. Utilizando este esquema para complementar las
inversiones directas del gobierno, sera posible acometer la construccion de los tramos que
resultan esenciales para apuntalar la competitividad del pais. Entre éstos pueden
mencionarse los siguientes:

e El desarrollo de los Ejes Troncales CA-2 (Occidente-Oriente) y CA-9 (Pacifico-
Atlantico) a cuatro carriles y bajo estandares de pesos y dimensiones adecuados

e El fortalecimiento de los principales tramos carreteros y la capacidad de los
principales puntos fronterizos. Lo anterior implica el desarrollo de la capacidad en
las principales puertas fronterizas, para productos perecederos y todo tipo de
bienes.

e Completar el corredor a Puerto Quetzal: accesos urbanos, libramientos, contratos
de rehabilitacién y mantenimiento.

Ademas de las inversiones viales orientadas a complementar la actividad productiva del
sector privado, debe mencionarse la necesidad de inversiones viales orientadas a reducir
la inequidad en el acceso a la red vial. En tal sentido, es importante realizar un estudio
especifico para determinar que los recursos se apliquen correctamente a fin de conectar

% Infraestructura en América Latina y el Caribe. Tendencias Recientes y Retos Principales. Banco
Mundial, Agosto de 2005.

3 Mas crecimiento, mas equidad. Prioridades de desarrollo en Guatemala. Banco Interamericano
de Desarrollo.
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las aldeas que carecen de infraestructura minima de conexion a la red. Lo anterior implica
poner en practica mecanismos efectivos que permitan incorporar a los planes anuales de
inversion, de manera priorizada, las solicitudes que se reciban de los vecinos, consejos de
desarrollo locales y autoridades municipales, a fin de responder a las necesidades de la
poblacién e incorporarlas en el plan de desarrollo vial. Con base en ello, deberia aspirarse
a la creacion de caminos rurales y de rutas basicas al 100% de los hogares; la
pavimentacion o redisefio de las rutas no asfaltadas, reduciendo la red no pavimentada en
un 70%; asfaltar y mejorar las rutas a los principales centros de atraccién turisticos de
Quiché, las Verapaces y el Altiplano Indigena; pavimentar el 100% de los accesos a las
cabeceras municipales; desarrollar la red vial establecida en los acuerdos de paz; y realizar
los trazados viales respetando en todo momento el derecho de los pueblos indigenas.

En lo que se refiere al mantenimiento, es necesario consolidar las politicas que ahora
tiene a su cargo COVIAL y establecer estaciones de pesos y dimensiones para reducir la
desproporcion que existe actualmente entre la incurrencia de sobrecarga y el dafio
estructural que ésta ocasiona en los pavimentos. En ese orden, debe revisarse la
normativa relativa al derecho de via en la red vial y, con ella, de los estandares de pesos y
dimensiones que facilite el transporte de cargas mas competitivas sin dafiar las carreteras.

Respecto al marco de politicas e institucional de la infraestructura vial, un paso
importante es la revisidon de la definicion y clasificacion de la red de carreteras,
especialmente en lo que se refiere a su nomenclatura, a fin de adecuar la denominacion a
su clasificacién. Ademas, conviene institucionalizar los esfuerzos conjuntos entre paises
de la regidn, como los que existen con México y El Salvador.

Pasando a la infraestructura portuaria, es fundamental mejorar la infraestructura del
sistema portuario de Guatemala, incluyendo realizar mejoras a la infraestructura portuaria
(ampliacién de la darsena, dragado del canal de navegacion, ampliacion de muelles) en
Puerto Quetzal y en Santo Tomas de Castilla. Asimismo, realizar un Plan Maestro de
Desarrollo en Puerto Barrios y revisar los status legales de la concesidon. Por otra parte,
debe evaluarse los mecanismos para construir terminales de contenedores, cruceros y
graneles en el Puerto Santo Tomas de Castilla y en Puerto Quetzal. Igualmente para
desarrollar centros logisticos en los hinterland de Santo Tomas de Castilla y en Puerto
Quetzal. También deberia considerarse la creacion de una autoridad maritimo-portuaria y
el disefio y ejecucidn de una estrategia de largo plazo para el desarrollo portuario,
orientada a incrementar la competencia, poniendo los puertos al servicio del comercio, y
propiciando la adopcién del modelo /andlord (separando la autoridad portuaria,
generalmente publica) de la operacidon (generalmente privada).

En cuanto al transporte aéreo, deben atenderse los desafios relativos a la mejora de la
infraestructura fisica y los de caracter institucional. Entre los primeros destaca la
necesidad de consolidar un sistema aeroportuario integrado por 5 aeropuertos
internacionales (con traficos de interconexién a la Aurora) con infraestructura para la
carga aérea y de pasajeros, asi como de 17 aerédromos nacionales que cuenten con la
infraestructura minima adecuada. Este programa conlleva consolidar las mejoras en las
terminales, pistas, hangares y demas instalaciones en los Aeropuertos internacionales de
Quetzaltenango / Retalhuleu, Mundo Maya, Puerto Barrios, San José; y desarrollar
instalaciones para la carga en el aeropuerto que presente las mejores condiciones técnicas
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para la navegacién También es necesario consolidar concluir las mejoras en La Aurora
para garantizar su capacidad a largo plazo tanto para la carga aérea como para los
pasajeros. Esto implica llevar a cabo todas las fases de expansion previstas en el Plan de
desarrollo de La Aurora; desarrollar las mejoras en las instalaciones y en la capacidad
instalada del COMBEX que permita hacer frente al incremento del 15% en las
exportaciones via aérea (46,35 Millones de toneladas anuales); y ampliar la capacidad
para el manejo de productos refrigerados en La Aurora. Todo lo anterior debe ir
acompanado de una reingenieria de la Direccién de Aeronautica Civil, en la que se
segreguen los multiples roles que ahora desempeiia, lo cual podria implicar la constitucién
de una empresa de operacion publica que se encargue de fijar politicas y estrategias a
largo plazo (como una autoridad reguladora aerondutica).

En el campo de la energia eléctrica existe una amplia gama de politicas que deben
considerarse para garantizar un suministro adecuado y confiable de electricidad a costos
econdmicos. Para empezar, es de suma importancia desarrollar proyectos de generacion
hidroeléctrica (incluyendo la posibilidad de APPs) y aprovechar las posibilidades de
geotermia a fin de hacer frente a un incremento de 125 mega watts que requiere
Guatemala para satisfacer la demanda de energia proyectada para los proximos 10 afios.
La sostenibilidad de los proyectos exige el debido cuidado con los temas que se han
planteado respecto de la gestion ambiental y social de los mismos. También es importante
ampliar la cobertura de electricidad, especialmente en el area rural. Puesto que los
precios de la electricidad en Guatemala siguen siendo los mas altos de la Regidn, es
necesario mejorar la focalizacidon de los subsidios y mejorar la regulacion correspondiente.
Asimismo, para mejorar el acceso al servicio eléctrico para las PyMes es necesario priorizar
la agilizacién de procedimientos. Finalmente, debe estrecharse la integracion regional e
interconexion con Centroamérica y México.

Una politica importante que vincula el tema de infraestructura con el subsistema Socio-
Demografico es la del sector vivienda. Aqui es menester reformular una Politica Nacional
de Vivienda, en el sentido de contar con un instrumento de vision de largo plazo para el
sector, con responsabilidades y competencias claras para cada uno de los actores del
Estado y otros relacionados, con el fin de resolver de manera coherente, y en tiempos
razonables las condiciones estructurales que configuran el déficit habitacional del pais. Lo
anterior reclama la reorganizacion de la institucionalidad del sector vivienda, mediante las
reformas juridicas y regulatorias que aseguren la coordinacién de los entes publicos
dirigidos por un ente rector, y la armonizacidon de su quehacer con las entidades del sector
privado y de la sociedad civil relacionadas con el sector.

El tercer grupo de politicas prioritarias para desarrollar el subsistema Econdmico-
Financiero es el relativo al fortalecimiento de la institucionalidad publica. Este tipo
de politicas vincula especificamente a los subsistemas Econdmico-Financiero y Ecoldgico-
Ambiental, de manera que las politicas institucionales prioritarias que se identifican en el
apartado siguiente del presente capitulo son las que aplican también en éste.

Habiendo visto las principales las politicas prioritarias (infraestructura, capital humano e
institucionalidad), conviene hacer hincapié en el hecho que las mismas deben ser
complementadas por otras que aseguren su sostenibilidad y efectos positivos en el
subsistema Econdmico-Financiero. Tales politicas complementarias tienen que ver con
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establecer el clima mas propicio para que la combinacion de factores potencie su
productividad, asi como con las que preserven los equilibrios macroeconomicos.

Un primer elemento en el campo de la productividad es la apertura econémica (al
comercio exterior), pues tiene un impacto positivo sobre el crecimiento. Ciertamente que
estar abiertos a la competencia del exterior entrana el riesgo de que algunas empresas e
individuos puedan verse afectados con la apertura, pero la evidencia existente indica que,
en general y bajo ciertas condiciones, la gran mayoria de la poblaciéon puede beneficiarse
de la apertura comercial. Diversos estudios muestran la correlacion positiva entre apertura
y crecimiento; la desigualdad de ingresos y la pobreza tienden a descender en las regiones
que reciben un volumen significativo de inversién extranjera directa; la apertura comercial
ha dado a las mujeres de menores ingresos la oportunidad de obtener empleos formales,
estables y mejor remunerados; la liberalizacién comercial obliga a las empresas a ser mas
eficientes y las induce a adoptar técnicas de produccion mas eficientes.

Guatemala tiene ante si varios desafios en su proceso de insercion econdmica al resto del
mundo mediante politicas que aumenten la participacion y amplie las oportunidades de los
pobres en dicha insercidn. Los instrumentos a su alcance incluyen el perfeccionamiento de
la Unidon Aduanera Centroamericana, asi como los tratados comerciales con otros bloques
de paises. Para que esto sea posible es menester que las politicas comerciales incorporen
elementos encaminados a consolidar la presencia de las MiPyMEs en las exportaciones
hacia los mercados regionales y hacia los paises industrializados, a ampliar la participacion
de los rubros dinamicos de la economia con potencial exportador, y a fomentar la inclusion
de los grupos menos favorecidos en los circuitos de comercializacion-exportacion.

Por otra parte, la promocion de las MiPyMEs es fundamental para proveer mejores
oportunidades a los sectores sociales menos favorecidos. Las politicas de fomento a las
Pymes atacan diversos problemas al mismo tiempo, ya que fortalecen el empelo en
sectores mas pobres, formalizan la situacidon de negocios que solian funcionar en la
informalidad y pueden generar mayores ingresos al fisco. Sin embargo, dichas politicas de
apoyo deben ser integrales y equilibradas, con el fin de no introducir distorsiones
innecesarias a la economia.

Las regulaciones laborales también son importantes desde el punto de vista de la
productividad; para poder sacar provecho de las oportunidades que plantea la economia
global y poder hacer frente a la competencia internacional, Guatemala necesita tener un
mercado laboral racionalizado y dinamico. Eso significa que la rigidez de la legislacion
laboral deberia ser minima y que los costos de contratacion y despido deberian
mantenerse lo mas bajos posible. Por supuesto que lo anterior no implica que se elimine
la proteccion social o que se ignoren los derechos de los trabajadores. Lo que significa es
que la legislacion laboral debe ser moderna y permitir que la flexibilidad laboral sea
complementada con seguros de desempleo efectivos, con un sistema de capacitacion y
actualizacion de la mano de obra y con un sistema de cooperacidon entre empresas y
sindicatos. Por lo tanto, el mercado laboral deberia flexibilizarse en el sentido de disminuir
gradualmente los costos de despedir y contratar trabajadores. La disminucién de estos
costos provocaria un estimulo a la contratacidn de personal y lograria que el desempleo
fuera mucho menos persistente.
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En el drea de competitividad, es necesario mejorar el acceso a nuevas tecnologias
buscando consolidar alianzas estratégicas entre universidades locales y extranjeras, asi
como entre el sector privado y el académico. Asimismo, fomentar las carreras de nivel
técnico y aquellas relacionadas con tecnologias de informacidn; promover becas y fondos
de investigacion y desarrollo en estas areas, asi como crear entidades especializadas en la
promocion de productos de exportacion, con el fin de buscar nichos en que el pais pueda
desarrollar productos exportables de alto valor agregado. Asi como se debe fomentar la
apertura de empresas, también se debe hacer mas expedito el cierre ordenado de
empresas; esto conlleva la adopcidon de una Ley de Bancarrota que establezca
procedimientos claros y objetivos que faciliten el cierre de empresas en casos de
insolvencia, en un marco de certeza juridica que minimice los costos para la economia en
Su conjunto.

Como se indico en el capitulo anterior, la innovacion es clave para el crecimiento
econdmico y el incremento en la productividad y ésta, mas que la acumulacion de factores
(capital y trabajo), explica la mayor parte de las diferencias entre paises en materia de
ingresos per capita. La innovacion tiene siete elementos clave que deben potencializarse:
las instituciones y su capacidad para desarrollar y manejar politicas de ciencia y tecnologia
e innovacion; la educacién para la economia del conocimiento; la adquisicion y difusion de
tecnologia usando conocimientos para mejorar competitividad industrial; la investigacién y
desarrollo (I+D), produciendo y adquiriendo conocimientos con relevancia econémica; las
vinculaciones Universidad Empresa-Unidades de transferencia tecnoldgica; el sistema
nacional de calidad; y, existencia de una cultura de innovacion y calidad. Guatemala,
como se indico en el capitulo previo, manifiesta rezagos en todas esas caracteristicas, por
lo que deben tomarse medidas al respecto, entre las que vale priorizar las siguientes:

e Redisenar el sector de la innovacion y el desarrollo tecnoldgico;

e Fomentar el liderazgo, las instituciones, el flujo de recursos, los programas, y
los incentivos al sector;

e Aplicar indicadores de avance y evaluacion;

e Desarrollar una cultura de la innovacién y calidad, aplicando incentivos a sus
avances;

e Fortalecer la SENACYT (Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia) cuyo
presupuesto es de solamente Q26 millones para 2010;

e En cuanto a la promocion de una cultura de la calidad en el sector privado, si
bien es cierto que la ley del sistema nacional de calidad (vigente desde 2005)
es un buen paso, aln es necesario promover mas conciencia en el sector
privado sobre la importancia e impacto de calidad, p.ej. con seminarios y
talleres, y asignar mas recursos para contratar y capacitar metrélogos de largo
plazo, basado en el estudio de demanda para servicios de metrologia.

Finalmente, el progreso del sistema Econdmico-Financiero requiere que se preserven los
equilibrios macroeconomicos, empezando por consolidar los aspectos fiscales. Ello
implica cuidar los equilibrios fiscales agregados como una condicién indispensable para
lograr tasas de crecimiento econdmico mayores y sostenibles. Sin embargo, también es
necesario mantener un equilibrio en la carga tributaria que se le impone a la economia y al
sector privado respecto de las necesidades de financiamiento y gasto del pais. Tasas de
impuesto altas junto a un sistema impositivo poco transparente, pueden acarrearle tantos
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problemas a un pais como una crisis fiscal. Pero al mismo tiempo, niveles de recaudacion
tan bajos como los observados en Guatemala no permiten financiar un esfuerzo publico
adecuado en las areas sociales y de infraestructura, lo que es una fuente de inestabilidad
social e ineficiencia. Por lo tanto, el “buen equilibrioc” es mayor recaudacion
(fundamentalmente por ampliacién de la base) unida a una mayor eficiencia del gasto
publico.

A este respecto, conviene recordar que, como se comentd en el capitulo anterior, la
coexistencia de indicadores del desempefio econdmico bueno y, a la vez, pésimos
indicadores de bienestar, dan cuenta de una economia con tintes de ingobernabilidad.
Esta situacién nos indica que, en general, existe en nuestro pais una falta de bienes
publicos basicos tales como educacion, salud, infraestructura, seguridad publica y cortes
de justicia independientes. El Recuadro 7 da cuenta de la importancia de los bienes
publico en paises como el nuestro.

RECUADRO 7

La importancia de los bienes publicos

El debate que normalmente se produce cuando se plantean cambios en /a estructura tributaria o en
el presupuesto del Estado, podria ser mas fluido y productivo si existiera una mayor conciencia por
parte de todos los participantes respecto de qué son los bienes publicos y cudl es su importancia
crucial para el desarrollo. Al bando de quienes se empenan en aumentar a toda costa mas los
recursos disponibles para el gobierno mediante mas impuestos, el concepto de bienes publicos les
ayudaria a comprender que es necesario tener prioridades en el gasto publico y que el reparto de
dinero a través de transferencias condicionadas —por muy Util que sea como mecanismo de
cohesion social y de combate a la extrema pobreza— no pueden ser la pieza central de una politica
de desarrollo sostenido. Para quienes, por el contrario, se oponen a cualquier impuesto bajo e/
argumento de que e/ Estado tiene poco qué hacer en la economia de un pais, el concepto de bien
publico les puede ayudar a comprender el rol clave que el gasto publico efectivo puede jugar para
propiciar el desarrollo de largo plazo del pais.

Segun la teoria econdmica, la cantidad que un individuo usa de un bien o servicio de los llamados
"bienes publicos” no afecta ni menoscaba la cantidad de dicho bien o servicio que, una vez
producido, puede ser usada por cualquier otro individuo. Por ejemplo, en €l caso de un poema,
cualquier persona puede leerlo sin que ese acto impida a alguien mas hacer lo mismo. Igual ocurre,
digamos, con las frecuencias de radio que cualquiera puede escuchar sin que e€so impida a
cualguier otro radioescucha hacer los mismo. En los libros de texto se definen los bienes publicos
como aquellos para los cuales el que una persona adicional los consuma no significa ningun costo
extra, y el efemplo casico que se presenta de un bien publico es la Defensa Nacional.

Guatemala es uno de los dos o tres paises con los peores indicadores sociales del continente
americano, a pesar de que su nivel de ingreso no es de los dos o tres mas bajos. Esta situacion
paraddjica se explica, en gran medida, porque existe una enorme ausencia de bienes publicos
esenciales, tales como educacion, salud, infraestructura fisica, seguridad publica y cortes de justicia
confiables. Esa escasez de dichos bienes se convierte en un obstaculo fundamental para gue exista
un adecuado clima de negocios que propicie €l desarrollo economico. A nuestro pais tambiéen le
urge atraer inversion extranjera directa que le permita reducir la dependencia (v vulnerabilidad)
que tiene respecto de las remesas familiares como fuente que permite cubrir el déficit comercial
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Continuacion Recuadro 7

con el exterior, Sin embargo, la escasa oferta de bienes publicos es el factor clave que impide gue
dicha inversion se materialice.

De tal manera que es imprescindible que del debate fiscal surja un consenso de la sociedad
guatemalteca en cuanto a la necesidad de aumentar la base impositiva, no como un fin en s/
mismo, sino como el medio para corregir las sempiternas deficiencias de capital fisico y humano a
través de la adecuada provision de los bienes publicos esenciales. El gasto estatal en dichos bienes
debe estar claramente identificado en el presupuesto de la Nacion y debe asignarsele una prioridad
claramente superior a la de cualguier gasto que sea superfiuo o que tenga solamente propositos
electoreros.

Algunas medidas clave en materia fiscal incluyen:

e Mantener el déficit fiscal bajo control, dentro de parametros razonables (menor al
1.7% del PIB*®);

e Eliminar las excesivas exenciones tributarias que erosionan la recaudacién o que
permiten la elusién o evasion tributaria. Esta eliminacién podria rendir importantes
aumentos recaudatorios tanto por medio del IVA como del ISR a las personas;

e Masificar el uso de las tecnologias de informacion en todo el sector publico,
especialmente en la mejora de la eficiencia y transparencia de las compras del
gobierno;

e Aumentar la eficiencia del gasto publico, eliminando dualidad de impuestos,
burocracia excesiva y mejorando la administracion de recursos estatales. Instaurar
un conjunto de indicadores de efectividad del gasto; vy,

e Mejorar la gestién y transparencia del SIAF y de otros mecanismos de rendicién de
cuentas al publico. En particular, es imprescindible fortalecer (o, incluso, re-fundar)
la institucion de la Contraloria de Cuentas para convertirla en el pilar fundamental
de fiscalizacién no sélo de la probidad en el uso de los recursos del Estado sino,
especialmente, su efectividad de cara al cumplimiento de las politicas publicas; lo
anterior requiere promulgar la legislacién que garantice la independencia funcional y
financiera de la Contraloria, asi como su profesionalizacion.

Aparte de lo anterior, el aspecto mas complejo de la realidad fiscal es el del aumento de la
carga tributaria. Como vimos en el capitulo anterior, el bajo nivel de ingresos fiscales
determina que no existan suficientes recursos para atender, a la vez, las dos grandes
necesidades del pais: el gasto publico social y la inversion publica en infraestructura. Al
respecto cabe puntualizar, como lo demuestra tragicamente la historia de las reformas
tributarias en Guatemala, la factibilidad y el éxito de una reforma en este campo no
dependen de consideraciones puramente técnicas, sino que obedecen a las reacciones de
grupos de interés ante las propuestas de cambio, especialmente a los principales
impuestos: el Impuesto al Valor Agregado —IVA- y el Impuesto sobre la Renta —ISR-.

Respecto de ajustes al IVA, la resistencia de ciertos sectores de la sociedad civil
responde a su preocupacion por reformas a este impuesto que consideran regresivo, dado
que los que menos tienen tienden a consumir una fraccion mayor de sus ingresos en

38 Véase Edwards (2006).
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comparacion con los mas ricos. La respuesta a esta preocupacion es que, si el gasto esta
bien focalizado en los mas pobres, el impacto global de la politica fiscal sera progre3sivo,
incluso si los impuestos no lo son. En el caso de Guatemala, con un gasto publico que no
esta bien focalizado, existe un amplio margen para re-focalizarlo de manera que por esa
via se compense cualquier efecto regresivo que pudiera ocasionar un alza en el IVA.

Con respecto al ISR, la resistencia proviene de los sectores empresariales que esgrimen el
argumento de que, debido al alto grado de informalidad de la economia, son pocos los
que pagan impuestos y, por ende, un aumento al ISR implicaria una mayor presion sobre
quienes ya estan pagando. La respuesta a este argumento es que el mismo es sélo
parcialmente cierto. En primer lugar, porque el ISR genera una porcion pequefia de los
recursos del Estado, mientras que el IVA recauda una porcion mucho mayor. En segundo
lugar, porque si bien es cierto que el ISR sobre las empresas en Guatemala representa
una porcién (2.9% del PIB) similar a la de otros paises latinoamericanos, el ISR sobre las
personas (0.7% del PIB) esta muy por debajo del que percibe la mayoria de paises. Por lo
tanto, existe un amplio margen para mejorar la recaudacion via ajustes al ISR a las
personas fisicas en Guatemala.

Un tercer argumento, esgrimido por diversos sectores, cuestiona darle mas recursos al
Estado cuando la eficiencia del gasto y la probidad en el manejo del mismo son muy
precarias. Este es un argumento que, aunque a veces se utiliza como excusa para
oponerse a cualquier reforma, no esta exento de validez. La respuesta, en este caso, no
consiste en consentir que se paguen menos impuestos, sino en tomar acciones drasticas
para combatir la corrupcion y mejorar la calidad del gasto. Esto pasa no solo por la ya
mencionada re-fundacion de la Contraloria, sino por adoptar un sistema de
presupuesto por resultados, donde la evaluacidon de los programas publicos se integre
al proceso de asignacion de recursos presupuestales.

En concreto, una reforma tributaria efectiva, practica y simple podria descansar en dos
pilares. En primer lugar, en ajustar la tasa del IVA, tomando en cuenta que su nivel en
Guatemala (12%) es de las mas bajas en Latinoamérica; el rendimiento de un punto
adicional de IVA podria generar una recaudacion adicional de 0.45% del PIB. El segundo
pilar seria el ISR personal, respecto del cual deberia derogarse el crédito que actualmente
se hace del IVA pagado por las personas, eliminar otras exenciones y simplificar la
estructura de tasas (que actualmente son mdltiples) hacia un sistema de dos o tres tramos
gravados con su respectiva tasa, donde se eviten arbitrajes respecto de otros impuestos.
La reforma incluiria compromisos precisos sobre reformas para asegurar la eficiencia, la
calidad y la probidad del gasto publico.

El mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos pasa también, evidentemente, por el
manejo de los aspectos monetarios. Un banco central independiente es precondicion
para lograr una politica monetaria responsable y eficaz. La independencia del instituto
emisor debe ser clara en términos legales y en términos practicos en cuanto a las
decisiones en el uso de instrumentos de politica monetaria. La inflacion en Guatemala es
todavia mas elevada que la de la mayoria de sus principales socios comerciales, por lo que
deberan hacerse mayores esfuerzos para lograr la convergencia a tasas de inflacidn
internacionalmente aceptables, en torno al 5%. La concrecion de estas metas producira un
efecto positivo en cuanto a las expectativas de las personas y se mandara un importante
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menaje a los inversionistas internacionales respecto de la estabilidad y confiabilidad del
pais. Otras medidas importantes en el area monetaria incluyen las siguientes:

o Fortalecer el régimen de metas de inflacion como guia de la politica monetaria,
incluyendo la profundizacién del régimen de tipo de cambio flexible. Vale la pena
recordar que los tipos de cambio fijos o muy rigidos son peligrosos; un
fortalecimiento artificial del valor del quetzal puede tener consecuencias
desastrosas, tanto econémicas como politicas; v,

e Desarrollar un mercado secundario activo para titulos publicos.

Dada la relacidn existente entre el desarrollo financiero y el crecimiento econdmico, este
es un punto que sera atendido a través de una regulacion eficiente y transparente, que
limite carteras riesgosas y proteja a los ahorrantes, pero que no imponga demasiadas
barreras al funcionamiento del mercado. El sistema bancario debe ser supervisado de
cerca; los bancos débiles son proclives a contagiar a otros bancos. La existencia de
bancos con escasas reservas reduce la habilidad de las autoridades para usar la tasa de
interés como una herramienta macroecondémica. La transparencia en las operaciones
financieras es importante para construir confianza entre los ahorrantes e inversionistas.

La modernizacion del sistema debe continuar, pero su enfoque debe orientarse hacia la
diversificaciéon de la oferta y la mejora del acceso al crédito, especialmente para las
Pymes. Para el efecto, pueden priorizarse las siguientes medidas:

e Promover servicios anexos que ayuden a la profundizacion de los mercados
financieros: industria de seguros, leasing, futuros, opciones, etcétera;

e La atraccion de inversidn extranjera directa es un aspecto fundamental para
aumentar la diversificacion de las entradas de capital, y reducir asi la dependencia
existente respecto de las remesas familiares. Lo anterior abarca fortalecer y
mejorar el cumplimiento de las leyes de propiedad intelectual y de patentes, en
conjuncion a tratos competitivos para este tipo de empresas;

e Aprobar y fomentar el marco que permita el funcionamiento y competencia de
instituciones financieras especializadas en Pymes;

e Impulsar una Estrategia Nacional de Bancarizacion (como lo han hecho en
Colombia, Brasil y México); v,

e Dar impulso a la transparencia (con medidas tales como la publicacion obligatoria
de las tasas efectivas de interés).

La salud del sistema financiero depende de la fortaleza de las instituciones, que incluyen a
intermediarios financieros, mercados y el marco regulatorio, legal, judicial y de
comunicacién; pero construir estas instituciones exige tiempo y voluntad politica. En todo
caso, debe tenerse presente que el principal determinante para que el sistema financiero
sea exitoso es la estabilidad macroecondmica. Incluso un sistema bien regulado no puede
defenderse contra una inflacién alta, o contar tipos de cambio inadecuados o contra
recesiones severas de la economia real. Nuestro sistema financiero esta relativamente
liberalizado, por lo que es imprescindible que exista una politica macroecondmica sélida y
una rapida capacidad de reaccidn frente a auges insostenibles y focos de vulnerabilidad
bancaria.
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Por Ultimo, el turismo es una actividad con potenciales beneficios en los subsistemas
Econdmico-Social, Ecolégico-Ambiental, Socio-Demografico e, incluso, en el Politico-
Institucional. El clima maravilloso, los sitios arqueoldgicos, la riqueza cultural y la
diversidad ambiental hacen de Guatemala un potencial emporio turistico. En la practica, el
crimen y la violencia mantienen alejadas a los potenciales turistas. El principal desafio
para la industria es el de conjurar los temores que los turistas tienen de ser asaltados y
heridos. No es suficiente elaborar y distribuir bellos trifoliares, o gastar varios millones de
quetzales en El Salvador para promover el destino Guatemala durante las ferias agostinas.
La mejor forma de mercadeo turistico deberia ser la publicidad de boca en boca. En
efecto, el turismo podria convertirse en una actividad central que no solamente genere
produccion, empleo y riqueza, sino que también contribuya, por su propio beneficio, a la
sostenibilidad ambiental y la proteccidn cultural de nuestras muchas riquezas. Y la Unica
forma en que los guatemaltecos puedan beneficiarse del enorme potencial econdmico y
social del turismo es que aumente el nimero de turistas que, aunque ha venido creciendo
sostenidamente, es indudable que podrian atraerse muchos mas, lo cual resulta evidente
al compararnos con realidades como la de Costa Rica que, con una oferta menos rica y
sofisticada que la nuestra, logra atraer cantidades mucho mayores de visitantes. Cabe
recordar que la ventaja competitiva de Guatemala en materia de turismo va mas alla de la
oferta costarricense de playa y bosque, pues se centra, ademas, en aspectos historicos,
culturales y ambientales.

Las politicas publicas en materia de turismo no solo deberian centrarse en invertir mas
recursos al turismo (seguridad, infraestructura, propaganda): las empresas del sector
privado turistico podrian invertir un poco mas en la promocién del pais, quiza en forma de
pequenas, pero importantes y urgentes, acciones como la edicion de mapas en otros
idiomas, la preparacidon de guias callejeras o el desarrollo de sitios de Internet; ademas,
las autoridades locales pueden jugar un rol fundamental en el desarrollo turistico,
empezando con capacitar a su personal para que brinde asistencia e informacién al turista.
Guatemala tiene un gran potencial para la actividad turistica y obtener los beneficios que
de ella se derivan, incluyendo la creacion de empleos y la atraccion de divisas. Pero para
ello debe mejorarse la forma en que se promueve el pais, mejorar la infraestructura vy,
principalmente, calmar los temores genuinos de los extranjeros respecto de su seguridad
personal en nuestro.

D. Subsistema Ecoldgico-Ambiental

El deterioro ecoldgico-ambiental afecta las posibilidades de éxito que pueda tener
cualquier estrategia de intervenciones en los subsistemas econdmico-financiero, politico-
institucional y socio-demografico. Por ejemplo una degradacién ambiental severa puede
afectar el desempefio macroecondmico en el largo plazo, pues los problemas ecoldgicos
que no son atendidos oportunamente pueden imponer una carga pesada sobre la
economia, dificultar el crecimiento y obstaculizar el desarrollo integral. Existen estudios
que confirman que el agotamiento de los recursos naturales puede dar lugar a problemas
estructurales de la balanza de pagos y afectar el crecimiento de la produccion®.

% véase Gandhi (1996).
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Como se indicé en el capitulo previo, la biodiversidad y otros elementos naturales
generadores de bienes y servicios constituyen un activo del pais; sin embargo, si no se
ejecutan politicas eficaces, continuara agravandose la tendencia hacia la pérdida sostenida
de bosques y la consecuente degradacién de los suelos, se acentuara el deterioro y la
marginalidad de las zonas marinas y costeras y también se incrementaran los conflictos
por el acceso al agua como consecuencia de una total ausencia de politicas especificas en
los ambitos hidraulico y de uso del agua en términos amplios; entre otros aspectos. Este
contexto acentla la alta vulnerabilidad del pais a fendmenos climaticos y tectonicos y sus
consecuencias se reflejaran en los ambitos social, econdmico y ambiental.

En ese contexto, un escenario pasivo se traducira en el deterioro ambiental continuado,
progresivo y cada vez mas dramatico, que no podra ser ni siquiera estabilizado, mucho
menos revertido, lo que redundard en que los territorios concretos sigan sumidos en la
precariedad. A ello se sumara la generaciéon de conflictos sociales y deterioro, vinculados
a la actividad minera, la explotacién de petrdleo, la expansion urbana desordenada, la
expansion de monocultivos de gran escala y, por supuesto, la intensificacion de
inminentes manifestaciones del cambio climatico, tales como inundaciones, derrumbes,
deslizamientos, sequias y heladas, eventos que recaeran con mas fuerza sobre las
poblaciones mas vulnerables.

Un escenario activo implicara una transformacion radical de la vision productivista
imperante en torno a los bienes y servicios naturales del pais, para lo cual se habra de
replantear la institucionalidad publica general y ambiental a nivel central, departamental y
municipal; se impulsarian acciones concretas en los territorios donde los problemas
ambientales se expanden sin limites, desarrollando esquemas de gestion basados en las
poblaciones locales; y, se desincentivarian las intervenciones de caracter extractivo frente
a aquellas que propugna por la conservacidon y restauracion, en torno de las cuales es
posible generar beneficios sociales tangibles. Este escenario se basa en la conviccién de
que no solo es factible, sino que es imprescindible, conciliar los intereses del desarrollo
socio-econdmico del pais con la gestion eficiente y oportuna de los bienes naturales del
pais.

Las politicas publicas prioritarias para atender la problematica del subsistema deben
comenzar por re-configurar un sistema institucional con adecuadas capacidades fisicas,
financieras y humanas desplegadas en todo el territorio nacional. Estimaciones del IARNA
(2009) indican que se requieren inversiones anuales adicionales del orden de Q2,100
millones anuales en los siguientes seis afios para revertir y eliminar procesos destructivos
y contaminantes que inciden en la vegetacion, las tierras, el agua y la atmosfera. Un
esfuerzo de semejante magnitud reclama necesariamente del involucramiento de todos los
estamentos de la sociedad a nivel nacional, que podria ser parte del pacto social que se
comenta en el capitulo siguiente, y también, especialmente, a nivel comunitario, sobre
todo en los territorios donde los problemas ambientales se estan expandiendo
aceleradamente y estan generando conflictividad social.

Simultaneamente, los esfuerzos publicos (a nivel nacional y a nivel local) deben priorizar
las intervenciones hacia fines de conservacion, y desincentivar aquellas que se enfoquen
a la extraccion como fin en si mismo.
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Dentro del Subsistema Ecoldgico-Ambiental se ha identificado como politica prioritaria la
gestion del recurso agua, a fin de garantizar su disponibilidad en las cantidades
y la calidad requerida para todos los usos. El agua no sélo es un bien natural vital,
sino que también es un bien publico®, tanto no exclusivo como no rival. En tanto bien
natural vital y bien publico (sobre todo donde no es posible que opere el principio de
exclusién) la intervencién publica resulta inevitable. En un contexto mas sencillo, el pais
necesita, de manera prioritaria, desarrollar un esquema de intervenciones que garantice
adecuadas relaciones entre desarrollo y agua. Se trata de de buscar una armonizacion y
complementariedad de intereses de los hogares y las empresas, manteniendo cantidades y
calidades del recurso en el largo plazo.

Entre los aspectos que dan relevancia a la necesidad de impulsar politicas publicas para
garantizar agua en cantidad y calidad para todos los usos socialmente deseables pueden
mencionarse (IARNA, 2009):

e Condiciones minimas de salud estan directamente ligadas a acceso a agua potable de
calidad y al saneamiento basico. No obstante, hasta el afio 2009, mas del 55% de la
poblacién no tuvo servicios basicos de saneamiento.

e En gran medida, las alternativas de desarrollo estan determinadas por el acceso y el
estado de los recursos hidricos. Las actividades agricolas de exportacién, la
agroindustria y el desarrollo del sector turistico, por ejemplo, serian imposibles, o al
menos improbables, sin condiciones adecuadas en cuanto a la salud de los cuerpos
hidricos y el acceso oportuno al recurso. En el Grafico 14 se analiza la participacion de
diferentes actividades econdmicas en la conformacion del PIB y el aporte al empleo
formal** del pais. Las actividades agropecuarias en conjunto son los mayores
empleadores de agua en el pais. En 2003 estas actividades utilizaron mas de 15,703
millones de m?, lo que representé mas del 53% del total nacional. Mas del 75% del
agua empleada por la agricultura provino directamente de la lluvia, en cuanto los
cultivos aprovechan el recurso que naturalmente se almacena en el suelo. Si bien
estas actividades contribuyen al empleo formal en el pais con un 15.21% del total,
PNUD (2004) estima que la agricultura ocupd en 2002 a mas de 3,400,000 personas
(mas del 40% del total de la poblaciéon ocupada a nivel nacional). El 79% de las
personas ocupadas en estas actividades se encuentran en el area rural. De acuerdo a
los datos reportados en el Censo Nacional Agropecuario 2002-2003 (INE, 2004) la
agricultura de riego ocupd el 11% de las tierras agricolas en fincas censales, y el 24%
de las areas aptas para riego del pais. Ademas, el 38% de las fincas censales
aplicaban riego por inundacién y el 46% por aspersion. En otras palabras, el riego es
una actividad que puede crecer significativamente, no sélo en cuanto a extension en
términos de superficie regada, sino también en cuanto a eficiencia técnica (IARNA,
2009).

% Los bienes publicos puros son aquellos cuyo consumo tienen dos propiedades: es

simultaneamente no exclusivo (no se puede excluir a nadie del consumo aunque no esté dispuesto
a sufragar el coste) y no rival (su aprovechamiento por un agente no impide la posibilidad de
consumo por otros).

“ Se refiere al nimero de trabajadores afiliados cotizantes al IGSS.
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GRAFICO 14
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Fuente: IARNA, 2009b.

Las industrias manufactureras contribuyeron en el afo 2003 con el 18.5% a la
conformacion del PIB. Ademas representaron para el empleo formal mas del 20% vy
fueron importantes empleadoras de agua, con cerca del 28.5% del total nacional
utilizado. Si bien la naturaleza de los distintos procesos industriales requiere de
diferentes volimenes de agua, en conjunto tienen una productividad en el uso del
agua de 3.91 quetzales por m® utilizado. El comercio, por otra parte, es una actividad
que por su naturaleza no requiere de grandes cantidades de agua. De hecho participa
con una proporcion minima en la utilizacién de este recurso a nivel nacional. No
obstante, estas actividades contribuyeron en 2003 con un 14.71% en la conformacion
del PIB y con un 16.85% en el empleo formal guatemalteco. El sector servicios, por
otro lado, es el principal contribuyente al PIB y al empleo formal en Guatemala, con
mas del 40% en ambos casos. Al mismo tiempo son actividades poco intensivas en el
uso del agua (menos del 5% del total utilizado); sin embargo, la calidad del bien, es
inherente a la posibilidad de ofrecer servicios de nivel competitivo (IARNA, 2009).

La necesidad de garantizar la produccion de granos basicos, estrechamente
relacionada a la seguridad alimentaria de la poblacién rural. En Guatemala, la
produccion de granos basicos esta vinculada directamente al régimen de lluvias y
cualquier alteracion en éste afecta a directamente a miles de guatemaltecos. Por
ejemplo, la sequia del afo 2009, condujo a perdidas entre el 50 y 100 por ciento de
la “segunda cosecha” de granos basicos.
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e La gestion del agua también tiene una dimensién relacionada con la soberania
nacional, no sélo en relacion al evidente tema de cuencas transfronterizas, sino
también en cuanto a quién, como y bajo que prioridades se decide el uso del recurso
en el ambito nacional.

En este breve contexto, (IARNA, 2009) considera que el disefio e implementacion de las
politicas publicas debe, al menos, incluir las siguientes consideraciones™.

e Un uso eficiente y competitivo del recurso para el desarrollo social y econémico de la
nacion en el largo plazo no puede lograrse sin reglas claras y eficientes. La
institucionalidad y gobernabilidad del sector también debe ser fortalecida, lo cual
requiere reformas juridicas que aseguren la coordinacién inter-institucional y una
vision unificada del desarrollo sectorial. El acceso sistematico y continuado de las
comunidades rurales a los servicios de agua potable y saneamiento debe ser priorizado
mediante mayores inversiones.

e La gestion adecuada del recurso requiere tanto de una politica hidraulica subordinada
a una politica del agua. La primera encaminada a almacenar y conducir agua lo cual
esta intimamente ligado a obras fisicas. La segunda y con un enfoque mas integral se
refiere al conjunto de acciones de la administracién publica, a distintos niveles
(nacional, regional, municipal, cuenca) y en distintos ambitos (usos, conservacion,
almacenamiento, conduccién, tratamiento, entre otros), que afectan el desarrollo,
asignacion, preservacion y gestion de los recusos hidricos.

e La escasez temporal y territorial del mismo, que exige definir prioridades cuando
existen desbalances entre la oferta y la demanda de agua.

e El despilfarro de agua, que ademads de evidenciar la falta de conciencia sobre su
importancia es, entre otros, el resultado de ineficiencias en los procesos agricolas e
industriales.

e La sobreexplotacion y deterioro progresivo tanto de fuentes superficiales vy
subterraneas, con las respectivas externalidades ambientales.

e Los cada vez mas frecuentes conflictos alrededor del recurso.

e La necesidad de establecer pautas y esquemas de gestion del agua como base para
acuerdos publico-privados con los productores de cafa, café, banano y palma africana,
asi como con los beneficios de café, que son los principales usuarios de agua, tanto
subterranea como superficial.

Finalmente debe destacarse la relacion indisoluble que existe entre la gestion del agua, el
ciclo hidroldgico y el territorio. De ello se deriva que una politica publica del agua con
posibilidades de éxito requiere de una gestion igualmente eficiente de la tierra y la
vegetacion, de manera que alrededor del recurso agua puede estructurarse un conjunto
mas amplio de politicas relevantes para el Subsistema Ecolégico-Ambiental.

Apegado a este ultimo criterio, dentro del Subsistema Ecoldgico-Ambiental, también es
necesario impulsar la siguientes lineas de accién (IARNA, 2009).

2 para conocer una amplia exposicion de informacion diagnostica y propositiva para disefiar un
modelo de gestion del agua en el Pais, véase la cuenta Integrada de Recursos Hidricos de
Guatemala, desarrollada conjuntamente por IARNA-URL y BANGUAT.
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En el area de la Gestion de los bosques deben incluirse acciones que establezcan
limites a la actividad forestal extractiva en bosques naturales, restringiendo los esquemas
de manejo solamente en las unidades forestales certificadas. También deben fortalecerse
los esquemas de establecimiento de plantaciones forestales en tierras desprovistas de
bosques naturales para asegurar un abastecimiento total de la industria de transformacion
con materia prima proveniente de éstas y para atender las demandas energéticas de la
poblacién que aun depende de la lefia. Es necesario establecer capacidades fisicas y
humanas en los frentes de deforestacion mas activos (en Petén, Punta de Manabique y los
Cuchumatanes) para evitar la continua pérdida de la cobertura forestal; entre las acciones
a impulsar debe incluirse la certificacion de uso de productos forestales licitos en las
industrias, la revision del reglamento de transporte de productos forestales, asi como
proveer alternativas energéticas a los usuarios de lefia. Dado que las intervenciones en
materia de manejo forestal dan resultados solo en el largo plazo, es necesario impulsar
esquemas de pago por servicios ambientales, incluyendo los mercados mundiales de
carbono, que deberian afectar grandes extensiones de bosques. También es necesario
modernizar los esquemas de gestion de areas protegidas, incluyendo fomentar
esquemas de coadministracion definidos técnica y legalmente desde hace mas de diez
ahos.

Debe impulsarse un programa nacional de conservacién y restauracion de suelos para
restablecer la capacidad productiva de grandes extensiones de tierra sobre utilizadas y
erosionadas con miras a fortalecer las estrategias nacionales agroalimentarias. Al efecto,
deberia seguirse un modelo de promocidn de la produccion agricola en pequefas unidades
productivas que también incluya un programa de extensidon para pequefos productores,
un programa de apoyo a la organizacién local para la producciéon, un programa de
ampliacion y acceso a mercados financieros rurales, un programa de apoyo a la
comercializacién, y uno de apoyo al mejoramiento y construccién de caminos rurales.

Se debe revalorizar el turismo natural, proveyendo infraestructura y capacidades
humanas para establecer sistemas de administracion efectivos en los espacios naturales
con potencial atractivo turistico; ello implica también el involucramiento de redes de
MiPyMEs que provean los servicios turisticos.

Finalmente, la vulnerabilidad socio-ambiental frente a desastres estd fuertemente
determinada por la integridad del territorio, razén por la cual la restauracién de éste y la
revitalizacién de las funciones ecoldgicas esenciales de los ecosistemas es la mejor
defensa frente a las amenazas que entrana el cambio climatico.

E. Subsistema Politico-Institucional

En un escenario pasivo, la seguridad ciudadana seguira siendo el riesgo mayor para la
gobernabilidad y el fortalecimiento institucional. Las diferentes facciones del crimen
organizado agudizaran la disputa de territorios y poblaciones. La inseguridad de las
ciudades presionara al gobierno central a delegar en los municipios algunas funciones
policiales, lo que generara una diversidad de diferentes modelos de combate a la
criminalidad operando simultdneamente, y un mayor involucramiento del Ejército en
acciones de seguridad civil. Proseguira el ingreso de jovenes en situacion vulnerable a las
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maras o pandillas juveniles, por lo que el Estado se vera compelido a implementar
acciones conjuntas con las comunidades para incorporar a los grupos de nifios marginados
(guarderias, jornadas escolares extendidas, capacitacion para el trabajo, etcétera); de no
hacerlo, el escenario se agravara y, con él, las condiciones de gobernabilidad del pais.

Solamente mediante presiones internacionales, especialmente aquellas derivadas del
cumplimiento de ciertas clausulas del TLC con Norteamérica que se relacionan con
patentes, pirateria, transparencia, etcétera, conseguiran que se obtengan limitados
avances en materia de institucionalidad, transparencia en los negocios y en las compras
del Estado, si bien algunas de estas reformas implicaran tensiones en ciertos sectores
empresariales. No obstante lo anterior, Guatemala no aparecera como una prioridad en la
agenda de estado de los Estados Unidos, a menos que ocurra una crisis de
gobernabilidad. Sin embargo, en este escenario es previsible que continle la tutela de la
comunidad internacional sobre la institucionalidad de la seguridad y la justicia, a través de
entidades como la CICIG* o de un mayor involucramiento de la DEA* a nivel regional.

En un escenario activo, los encargados del disefio y ejecucion de las politicas publicas
consiguen hacer avanzar reformas de caracter institucional mediante acuerdos nacionales
y el ejercicio de un liderazgo efectivo, que se centra en el fortalecimiento de las
instituciones. El papel fundamental de las instituciones en el proceso de crecimiento
desarrollo de los paises ha sido destacado, entre otros, por el economista (premio Nobel)
Douglas North*®.

Los cambios y reformas institucionales no son faciles; las estructuras institucionales
tienen caracteristicas profundas que se desarrollaron hace siglos y que tienden a
mantenerse en el tiempo™. A veces es posible acelerar las transformaciones institucionales
mediante cambios politicos que alteran significativamente el balance de poder dentro de
las sociedades, pero en ocasiones dichos cambios no son suficientes para modificar
significativamente las estructuras institucionales”.

El problema mas urgente a resolver en el area institucional es el de la seguridad y la
justicia y, en ese aspecto, el primer tema a resolver es el de la coordinacion de las, al
menos, 17 instituciones encargadas de incidir directa o indirectamente en la produccion de
politicas de seguridad publica y ciudadana. Esta coordinacion esta ya prevista en la Ley
Marco del Sistema Nacional de Seguridad la cual, pese a estar adecuadamente
estructurada en opinidn de expertos, no ha sido adecuadamente implementada, como se
analiza en el Recuadro 8.

*3 Comisién Internacional Contra la Impunidad en Guatemala, de las Naciones Unidas.

* Unidad antinarcéticos del gobierno estadounidense.

* Véase North (1990).

% Véase Acemoglu y Johnson (2005).

* A manera de ejemplo, podemos mencionar la Guerra de Secesion estadounidense, donde las
instituciones eslavistas del Sur sobrevivieron mucho tiempo después de la guerra o, en el caso de
Guatemala, la Revoluciéon Liberal de 1881 que poco influyd en modificar las instituciones de
participacion ciudadana o de imparticion de justicia.
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RECUADRO 8

La ley marco del sistema nacional de seguridad
como base para una estrategia de seguridad piblica

Multiples diagndsticos de la situacion de seguridad y justicia en el pais, incluyendo el mas reciente
elaborado por la CICIG, han establecido con claridad que para poder salir de la crisis de impunidad,
debilidad institucional e inseguridad que se vive, una via indispensable es contar con un marco que
orfente un Acuerdo Nacional que involucre a todos los sectores en un compromiso del que se
deriven acciones concretas. La Ley Marco del Sistema Nacional de Seguridad establece dicho
marco de referencia que no solo incorpora €l espiritu de los Acuerdos de Paz y se respalda en la
vision de seguridad democrética y respeto a los derechos humanos, sino que también incorpora
acciones prioritarias y consensuada por grupos de técnicos de alto nivel, En tal sentido, la Ley
Marco es un instrumento técnico que sirve de base para plantear acciones encaminadas a prevenir
la violencia y la delincuencia y reducir el temor publico a éstas.

La Ley Marco (Decreto 18-2008) fue publicada en el Diario Oficial el 16 de abril de 2008, y cobro
vigencia 90 dias después (el 21 de agosto). Luego de su entrada en vigencia, corre un plazo de 45
dias para que el Presidente de la Republica emita su reglamento, el cual fue preparado por el
Ministerio de Gobernacion y publicado en octubre de 2008.

La ley tiene por objeto regular lo relativo a la seguridad del Estado, tanto interior como exterior, asl
como a su sistema de inteligencia. Para esos efectos se centra en dos aspectos fundamentales: (i)
Reestructurar y redefinir la institucionalidad publica en materia de seguridad, a fin de propiciar una
mejor coordinacion y una mayor efectividad de las entidades del sector seguridad; y, (i) Explicitar
los lineamientos generales que deben seguir las politicas publicas en materia de sequridad, a fin de
que las mismas se conviertan en politicas de Estado, de largo plazo, en funcion de diversos
acuerdos politicos y andlisis técnicos, incluyendo los contenidos en los Acuerdos de Paz, la Agenda
Nacional Compartida y el Plan Vision de Pals.

La Ley Marco establece el sistema Nacional de Seguridad para dar coherencia y coordinacion al
funcionamiento de las instituciones, politicas y controles en materia de seguridad. Se crea el
Consejo Nacional de Seguridad, de cardcter permanente, como maxima autoridad del Sistema, e/
cual esta presidido por el Presidente de la Republica y, ademas, lo integran el Vicepresidente, el
Ministro de Relaciones Exteriores, el Ministro de Gobernacion, el Ministro de Defensa, el Secretario
de Inteligencia Estratégica del Estado y el Procurador General de la Nacion. Al Consejo se le asigna
una Secretaria Técnica, permanente, profesional y especializada, para que le brinde apoyo técnico y
administrativo en su funcionamiento. Se crea también la Comision de Asesoramiento y Planificacion,
integrada por profesionales independientes en materia de seguridad, para apoyar al Consejo en la
formulacion de la agenda y planes estratégicos de seguridad. La Ley tambien establece la creacion
del Instituto Nacional de Estudios Estratégicos en Seguridad, para permitir la formacion,
profesionalizacion y especializacion del recurso humano idoneo en el ambito de seguridad de la
Nacion, impulsando programas de diplomados y estudios de posgrado.

Una innovacion importante que introduce la Ley Marco es la relativa al Sistema Nacional de
Inteligencia, como el conjunto de instituciones, procedimientos y normas que abordan con cardcter
preventivo las amenazas y resgos a la sequridad de /a Nacion, mediante la necesaria coordinacion
de las funciones de inteligencia estratégica, civil y militar. Dicho sistema de seguridad estd
coordinado por la Secretaria de Inteligencia Estratégica del Estado, e integrado ademas por la
Direccion de Inteligencia Civil del Ministerio de Gobernacion y por la Direccion de Inteligencia del
Estado Mayor de la Defensa Nacional. Esta ley prevé, ademads, la conformacion de la Comision
Legislativa Especifica de Asuntos de Seguridad Nacional y de Inteligencia, integrada por un
diputado de cada uno de los partidos politicos representados en el Congreso, contemplando
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tambien que el control legislativo de las instancias que integran el Sistema Nacional de Seguridad
se ejercite por el Congreso de la Republica, en general, y por las Comisiones Ordinarias de
Gobernacion y de Relaciones Exteriores. El siguiente esquema resume la institucionalidad definida
en la Ley Marco.

( SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD

( Seguridad J ( Seguridad
interna externa

J (InteligenciaJ ‘ Riesgos J

y
-
CONSEJO NACIONAL DE SEGURIDAD P;:?Se;‘;e'g'ie' OTRAS CONRED SAAS
(coordinacién del SNS) MDN’S,SPZN ENTIDADES

1

SISTIlzlz/'Il'AE:.\lIéEINOC'\::L - ( SECRETARIA ENTIDADES DE ASESORIA )

TECNICA RENDICION DE CUENTAS Y
$ CONTROLES
- N DEMOCRATICOS
SECRETARIA DE
INTELIGENCIA DE \ [z Comision de Asesoramiento
ESTADO ~ | yPlanificacién

Controles internos
«Contraloria

*0J

Controles ciudadanos

+Comisiones Legislativas

Lamentablemente, a mas de un afio vigencia de la Ley Marco, los avances en su implementacion
han sido muy escasos. Se instauro el Consejo Nacional de Seguridad. Asimismo, otro de los
primeros pasos en la implementacion de la Ley Marco fue que la anterior Secretaria de Andlisis
Estratégico desaparecio y todos los bienes e informacion de su propiedad pasaron a formar parte
del patrimonio de la nueva Secretaria de Inteligencia de Estado. Como se indicd, los dos objetivos
principales de la Ley Marco de Seguridad son implementar una nueva doctrina de seguridad
nacional democratica y ordenar el sistema, fortaleciendo y profesionalizando a las entidades que
brindan seguridad e inteligencia. Sin embargo el Sistema Nacional de Seguridad estd apenas
empezando a operar, y aun esta pendiente de emitirse el Plan Estratégico generado por los altos
mandos de las instituciones constitucionalmente responsables.

De acuerdo a /la Ley Marco, es el Consejo Nacional de Seguridad quien debe definir las politicas y
estrategias y asesorar al Presidente de la Republica en decisiones en materia de Seguridad. Sin
embargo, en tanto el SNS empieza a operar plenamente, aun es comun que, unilateralmente, cada
institucion defina las politicas que los funcionarios titulares juzgan adecuadas, asf como que se opte
por implementar figuras como el Comité Local de Seguridad para solucionar problemas activos,
aspectos que deberan normalizarse cuando se enfatice en las funciones preventivas y de defensa a
mayor escala y coordinadas. En la Ley Marco se busca que toda tutela a la seguridad que realicen
las entidades del Sistema Nacional de Seguridad se haga con respeto al pleno ejercicio de los
derechos humanos; por lo tanto, en la medida en que el SNS se afianza, las situaciones criticas de
seguridad deberan enfrentarse en menor medida recurriendo a estados de excepcion reiterados
que se renuevan periodicamente, sustituyéndolos por acciones coordinadas basadas en la
estrategia que el SNS defina.
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Estan pendientes de emitirse una serie de instrumentos que resultan indispensables para asumir un
control institucionalizado en el tema de seguridad, los cuales deben ser elaborados por quien
corresponde de acuerdo a la ley. Entre estos instrumentos destacan los siguientes: (i) una Politica
Nacional de seguridad; (i) un Plan Estratégico de Seguridad; (iii) un Plan de Inteligencia por la SIE;
una Agenda de Riesgos y Amenazas; una Agenda Estratégica de Seguridad; y, el nuevo Marco
Normativo e Institucional. Cabe indicar que, desde antes de la vigencia de la ley, se encuentra
operando un Consejo Asesor de Seguridad. Aungue dicha estructura no esta incorporada dentro
del Sistema Nacional de Seguridad ni se contempla explicitamente en e/ mismo, tampoco es
incompatible con el sistema en si, Era mas bien un grupo de personas de la sociedad civil con cierta
experiencia en el tema de seguridad, nombradas por el Presidente para aconsejar al respecto,
siendo ademads vinculantes sus recomendaciones.

Por lo dicho, las prioridades de actuacién para mejorar la seguridad publica y ciudadana
en Guatemala han de comenzar con el fortalecimiento institucional, utilizando como
referencia las reformas prescritas en la Ley Marco del Sistema Nacional de Seguridad, con
énfasis en el fortalecimiento de la coordinacion institucional, el desarrollo de capacidades
técnicas y competencias profesionales en las instituciones del sector, y el desarrollo de
capacidades de ejecucion, monitoreo y evaluacién de programas.

En cuanto a acciones socio-preventivas debe destacarse el aumento del esfuerzo
publico desde el punto de vista de la prevencidon social y situacional. Ello requiere,
ademas, de estrategias diversificadas y especializadas segun los factores de riesgo
(drogas, armas, marginalidad o pobreza), asi como una mayor asignacion presupuestaria
para la gestion de seguridad preventiva. También se requieren acciones orientadas a la
organizacion y participacion de la comunidad contra el crimen, desarrollando
capacidades y competencias a nivel municipal y comunitario. En cuanto al control directo
de la delincuencia es necesario aplicar estrategias diferenciadas segun el tipo de delito
violento, focalizar los esfuerzos policiales en ese tipo de delitos y aplicar una estrategia
agresiva de recuperacion de espacios publicos.

Es importante que las acciones dentro de una estrategia integral de seguridad publica
gocen del apoyo de la poblacidn, lo cual sugiere la conveniencia de construir consensos
y acuerdos politicos sobre la agenda y sobre la consolidacion del sistema nacional de
seguridad. Lo anterior permitiria asegurar un flujo mas adecuado de informacién
estratégica hacia las autoridades, promover la denuncia de delitos ante la policia y el
Ministerio Publico, desarrollar sistemas de informacion, mejorar la capacidad de
diagndstico de forma descentralizada, fortalecer las capacidades de andlisis e inteligencia,
reducir la sensaciéon de temor entre la poblacion e institucionalizar practicas de
sensibilizacion y diseminacion de la informacién publica.

Es esencial también profundizar las reformas al sistema policial, a fin de mejorar el
funcionamiento de la policia (mediante sistemas de seleccion, capacitaciéon, normativa e
infraestructura), aplicando estrategias de focalizacion de recursos y de construccidon de
confianza entre la policia y la comunidad. Las reformas también deben alcanzar, con
urgencia, al sistema judicial para mejorar la gestion de la justicia, focalizar los recursos
y re-construir la confianza entre la poblacion, los juzgados y el Ministerio Publico, reducir
drasticamente los altos niveles de corrupcion e impunidad existentes, y mejorar las
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competencias técnico-profesionales en las areas jurisdiccionales y de investigacion
criminalistica y forense. También debe haber reformas al sistema penitenciario que
mejoren la gestion de las carceles, asi como las posibilidades de rehabilitacion y de
reinsercion de los reclusos.

Otro aspecto institucional clave se refiere a los partidos politicos. Como se indicé en el
capitulo anterior, a 25 afios del retorno a la democracia, el sistema de partidos sigue
débilmente institucionalizado, con partidos que son vehiculos efimeros, con magra
coherencia programatica y escasos vinculos con la poblacidon a la que dicen representar.
Dado el nivel de precariedad, la agenda de reforma es, cuando menos, intimidante. El
principal obstaculo para cualquier iniciativa de reforma es que los cambios a la ley
Electoral y de partidos Politicos requiere, primero, que la Corte de Constitucionalidad
certifique su viabilidad legal y, segundo, que el Congreso los apruebe con mayoria
calificada.

En cualquier caso, las opciones de reforma deben enfocarse a disminuir la fragmentacion
partidaria, ya sea aumentando el numero requerido de afiliados o el nimero de
organizaciones partidarias a nivel local. También debe regularse (y reducirse) el rol de las
contribuciones privadas en los partidos politicos y en las campafas electorales que
aumente la autonomia de los partidos respecto de grupos de presion; ello implica limitar y
fiscalizar dichas contribuciones y elevar los aportes del Estado. Igualmente debe
aumentarse la democracia interna de los partidos, introduciendo esquemas y normas
obligatorios para la eleccion y seleccion de lideres y candidatos. Asimismo, es importante
fortalecer la autonomia y las capacidades del Tribunal Supremo Electoral, incluyendo su
capacidad de sancionar a los infractores de las reglas del juego.

En materia de descentralizacion y participacion ciudadana, es importante establecer una
politica de descentralizacion fiscal que determine las competencias recaudatorias entre los
niveles del Gobierno y que, ademas, incluya de forma concertada los aspectos relativos a
la tributacién nacional. Igualmente, debe consolidarse el proceso de sistematizacion de la
deuda publica municipal, estrechando su coordinacion con el Ministerio de Finanzas, lo
mismo que su conexion informatica para mejorar la fiscalizacion sobre la eficiencia y
probidad en el uso de los recursos. Igualmente, es imprescindible revisar la legalidad y
eficiencia del marco normativo que rige a la SCEP, a SEGEPLAN, a las municipalidades y a
los Consejos de Desarrollo a fin de evitar las multiples duplicidades y la poca claridad en
materia de coordinacidon de los esfuerzos en esta materia; los referidos Consejos deben
funcionar como la principal institucion de consulta entre el gobierno central, las
municipalidades y las organizaciones sociales, al tiempo que deben cumplir con su funcion
sustantiva relativa a la planificacion democratica del desarrollo, tal como esta previsto en
la incumplida ley de la materia.

Ademas de las reformas institucionales que han sido planteadas, es menester emprender
una reforma integral del sistema nacional de servicio civil que permita su
profesionalizacién, asi como consolidar y fortalecer otras instituciones que contribuyen
crucialmente a la eficiencia del sistema Econdmico-Financiero, entre las que cabe
mencionar (i) las instituciones que contribuyen a crear y desarrollar los mercados, tales
como los derechos de propiedad y el cumplimiento de contratos; las instituciones que se
encargan de regular los mercados (como las agencias reguladoras tipicas;
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superintendencias y contralorias); (iii) instituciones que estabilicen los mercados, entre las
que destacan las entidades de estabilizacion macroeconémica (tales como el banco central
y las reglas fiscales contra el presupuesto; vy, (iv) instituciones que legitiman los mercados
y los hacen mas aceptables para todos los grupos de poblacion (seguridad social, manejo
de conflictos, imperio de la ley).

F. Sistema Resto del Mundo

En un escenario pasivo el pais continla rezagandose de los avances que hacen los
paises emergentes de Asia y Europa Oriental, y no logra diversificar sus relaciones
comerciales, politicas y culturales. Se mantiene la reputacién ante los ojos del mundo de
una sociedad conflictiva e indolente ante sus problemas, situacion que es dificil revertir por
el lento avance en el cumplimiento que el pais hace de sus compromisos en materia de
seguridad y transparencia, asi como en otros contenidos en convenciones internacionales.
En la medida en que los Acuerdos de Paz pierden actualidad, la cooperacidn internacional
se va enfriando y centrandose en operaciones marginales de asistencia para combatir
situaciones de extrema pobreza.

En contraste, un escenario activo significaria que Guatemala se inserta exitosamente en
el contexto mundial, y el Estado aprovecha eficientemente el entorno internacional en
funcion del modelo de desarrollo humano y propicia el buen entendimiento y la
cooperacion entre los paises en un mundo globalizado. Lo anterior conlleva el desarrollo
de una doctrina de politica exterior que Guatemala seguiria, como politica de Estado,
basada en la adecuada identificacion de los intereses y potencialidades nacionales, asi
como en los principios fundamentales de la Constitucion. Para la implementacion exitosa
de tal politica seria conveniente la reestructuracion del Ministerio de Relaciones Exteriores
como ente rector de las relaciones internacionales del pais™. La referida politica debe ser
proactiva y basarse en el analisis geopolitico adecuado, que permita guiar las decisiones
de establecer relaciones econdmicas y diplomaticas con los paises mas dinamicos de Asia,
lo que requiere una adecuada coordinacién entre la politica exterior y la de comercio
exterior, la cual debe basarse en el impulso a la competitividad, la diversificacion de la
produccion vy la eficiente administracion de tratados internacionales. Al respecto, vale la
pena hacer hincapié en que paises como China, India e Indonesia representan, por su
dinamismo y tamafio, mercados potencialmente fértiles para la produccién guatemalteca;
asimismo, tales paises pueden presentar eventuales puntos en comuin con Guatemala en
materia de negociaciones multilaterales, por lo que resulta evidente la conveniencia de
estrechar los vinculos comerciales, diplomaticos y estratégicos con esas naciones.

Respecto del problema del narcotrafico, vale la pena considerar el enfoque que un grupo
de intelectuales latinoamericanos reunidos en febrero de 2009 bajo el liderazgo de ex
presidentes (Gaviria de Colombia y Cardoso de Brasil) plasmd en un documento donde se
afirmaba que la guerra contra las drogas, liderada por los Estados Unidos, habia fracasado
y exigia un cambio de paradigma®. Este grupo, autodenominado Comisién
Latinoamericana sobre Drogas y Democracia, resalta varios puntos incluyendo uno central:
que la fuente de la demanda de drogas es un elemento clave a resolver para solucionar el

8 Véase AsiEs (2007).
4 Véase http://drogasydemocracia.org/files/2009/02/declaracao/espanol/clearsite.
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problema. La Comisién recomienda que el gobierno de Estados Unidos dé un tratamiento
adecuado al consumo de drogas ilicitas en su mercado, propone que la adiccidén sea
tratada como un asunto de seguridad publica. También sugiere despenalizar la tenencia
personal de mariguana para consumo personal; asimismo focalizar las estrategias
represivas contra el crimen organizado y, al mismo tiempo, hacer un esfuerzo serio para
ofrecer financiamiento y ayuda técnica a los campesinos que actualmente cultivan drogas
ilicitas.
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CAPITULO III
HACIA LA CONSTRUCCION DE UN PACTO SOCIAL

A. Elementos de un pacto social para Guatemala

Las dificultades que la sociedad guatemalteca ha tenido para identificar una vision de pais
tienen sus raices en los origenes mismos de la nacidén. Por ejemplo, la institucion del
cabildo era el centro basico de la gobernabilidad local en la colonia, cuyas caracteristicas
eran de escasa participacion ciudadana y de formas poco democraticas. Ya desde el siglo
XVI empez6 a violentarse la forma en que se elegian los miembros del cabildo: en 1556 se
decidié en Santo Domingo que los miembros salientes del cabildo tuvieran la potestad de
nombrar a sus sucesores y, posteriormente, la practica degener6 a la venta de las
posiciones en el cabildo al mejor postor, por lo que ya a finales del siglo XVIII la
institucién del cabildo ya estaba desacreditada y, siendo todavia la el centro del gobierno
local, excluia toda participacion ciudadana de la vida publica, la cual quedaba
reservada para una pequefia élite®.

Desde entonces, la definicion y aplicacion de las politicas publicas se ha caracterizado por
centrarse en el corto plazo, sustentandose en el apoyo coyuntural de grupos de interés, o
bien, cuando se trata de politicas con pretensiones de perdurar en el largo plazo, por
buscar acuerdos entre distintas élites que no llegan a ser perdurables. Por supuesto que
es muy contar un disefio y propuesta adecuada de politicas publicas. Pero igual de
importante es el proceso politico por medio del cual se debaten, se aprueban, se
gjecutan y se fiscalizan las medidas de politica (llamémoslo el proceso politico de las
politicas publicas —PPPP-), ya que dicho proceso tiene una influencia grande sobre la
calidad y efectividad de las politicas que finalmente lleguen a implementarse. El PPPP es
un proceso dinamico entre actores que se influyen mutuamente al actuar en distintos
escenarios. Algunos actores son formales, como los partidos politicos, los funcionarios del
Ejecutivo, los diputados al Congreso, los tribunales y la burocracia; sus funciones en el
proceso estan establecidas formalmente por el marco legal. Otros actores son informales,
como los movimientos sociales, las empresas y los medios de comunicacion; no tienen
ninguna funcién formal, pero en muchos casos resultan ser agentes poderosos y hasta
determinantes del resultado del proceso.

Como puede apreciarse en el Grafico 15, el PPPP tiene tres elementos clave: una Agenda-
Tematica que incluye las politicas publicas que han de ser impulsadas; el conjunto de
Actores-Ejecutores de las medidas que constituyen las referidas politicas; vy, las fuerzas
Impulsoras-Facilitadoras del proceso. La interaccién de estos elementos es la que va a
determinar si las politicas publicas van a ser debatidas, aprobadas, ejecutadas y
fiscalizadas de manera que cumplan sus objetivos. El proceso empieza cuando las fuerzas
facilitadoras empujan un proyecto de agenda tematica hacia los actores-ejecutores,
quienes la debaten y, con el acompafiamiento de los facilitadores, aprueba una version
depurada y viable politicamente de la referida agenda. Esta se utiliza entonces como guia
de las actuaciones de los actores formales e informales, quienes la ejecutan, al tiempo que

%0 véase Garcia Hamilton (2002).
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las fuerzas facilitadoras analizan el resultado de la ejecucién y fiscalizan el cumplimiento
de sus objetivos.

GRAFICO 15
PROCESO POLITICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS
DEBATE-
> APROBACION
SUGIERE J APRUEBA
ACOMPANA DEBATE
I v
IMPULSORES- ACTORES- AGENDA-
FACILITADORES > EJECUTORES TEMATICA
FISCALIZA EJECUTA
ANALIZA | ‘1’ GUIA
EJECUCION-
> SEGUIMIENTO <

Cuando se trata de politicas publicas de corto plazo, el PPPP puede funcionar con el
involucramiento de relativamente pocos actores y alrededor de una agenda tematica
relativamente limitada, cuyo impulso puede darse incluso con fuerzas facilitadoras débiles,
aungue posiblemente muy especializadas. En cambio, cuando lo que esta en juego es la
aplicacion de politicas de Estado, intertemporales, el PPPP se convierte necesariamente en
un proceso de negociacion a nivel de pacto nacional, en el que la agenda tematica es
mucho mas compleja y los actores-ejecutores involucrados son mucho mas numerosos, lo
cual requiere que las fuerzas impulsoras-facilitadoras sean sumamente influyentes.

Existen experiencias de pactos nacionales en otros paises que han logrado establecer
reformas de largo alcance que marcan el rumbo del pais, y que han contado con una
convocatoria plural en donde se promueve el establecimiento de politicas publicas
intertemporales y que incluyen obligaciones y derechos para todos los involucrados.
También en Guatemala ha habido ese tipo de didlogos y concertaciones sociales, que han
dejado como fruto positivo el conocimiento mutuo entre los distintos actores sociales. Sin
embargo, existe un cierto desencanto porque muchos de los acuerdos alcanzados y
compromisos adquiridos no han llegado a concretarse.

En efecto, en Guatemala ha habido en los Ultimos quince afos diversos intentos de
impulsar politicas de Estado a través de procesos conducentes a un gran pacto o acuerdo
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nacional, algunos de los cuales han tenido cierta trascendencia y han perdurado en el
tiempo, mientras que otros se han desvanecido de la escena publica de manera silenciosa.
Cualquiera que haya sido su destino, el factor comdn es que ninguno de estos esfuerzos
de pacto social ha logrado manifestarse en una agenda tematica de politicas de estado
que haya sido implementada exitosamente. La Tabla 6 intenta resumir las caracteristicas
de los principales pactos de los Ultimos tres lustros: los Acuerdos de Paz (de 1996), el
Pacto Fiscal (de 2000), la Agenda Nacional Compartida (de 2003) y el Plan Vision de Pais
(de 2006)°".

TABLA 6

RECIENTES PACTOS SOCIALES EN GUATEMALA

IMPULSORES- ACTORES- AGENDA-
FACILITADORES EJECUTORES TEMATICA
Ejército-URNG- Ejecutivo-URNG Amplia, general,
Ejecutivo-S.Privado Ausentes: resto de politica.
ACUERDOS DE PAZ Comunidad Int’] partidos; soc. civil Gobierno FRG deja de
Si dieron seguimiento usarla como guia
Soc. civil-S.Privado Ejecutivo Amplia, especifica,
PACTO FISCAL Cfm}unidad Injc'l.. Aus,e.ntes: partidos técnica o )
Si dieron seguimiento politicos, Congreso Nunca sirvié de guia
p/ejecutarla
Partidos politicos Legislativo Amplia, general,
AGENDA NACIONAL | Comunidad Int’l Ausentes: Ejecutivo, S. | politica
COMPARTIDA No dieron seguimiento | Privado, Soc. Civil Nunca sirvid de guia
p/ejecutarla
Personalidades del S. Partidos Politicos Amplia, detallada,
3 Privado y de la Soc. Ausentes: Ejecutivo, S. | técnica
PLAN VISION DE Civil (en lo individual) Privado y Soc. Civil Los partidos s6lo la han
PAIS No dieron seguimiento | ORGANIZADOS usado muy

parcialmente como
guia p/temas puntuales

Al dia de hoy, sigue siendo valida la idea de convocar a un gran pacto social, en cuyo
proceso deberia tomarse en cuenta el establecimiento de un horizonte claro de tiempo y
de tomar a la persona humana como centro del desarrollo. También deberan propiciarse
las condiciones para un didlogo publico en el que se promueva la concertacion con
intereses especificos.  En todo caso, la construccion de un pacto social requiere para su
disefio que se identifiquen con precisidon los componentes que no deben faltar en cada uno
de los tres elementos que la integran (agenda, actores e impulsores).

La definicion de una agenda-tematica deberia partir de una visién comun de la nacién
que se quiere tener. Contar con una visién nacional es fundamental para cerrar la brecha
entre el corto y el largo plazos, ademas de que hace mas viables y operativos los acuerdos
que surjan de ella®®. Para ese efecto, es menester identificar los puntos esenciales sobre
los que pueda existir un amplio acuerdo como guias de tal definicion. Por ejemplo,
podrian acordarse al menos tres principios esenciales que tienen como finalidad el
bienestar de las personas. El primero se vincularia con la libertad, concebida en su

> Véase Valdez (2009).
52 \éase Valdez (2009).
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concepto mas amplio, como fin Ultimo del desarrollo humano (libertad de elegir, de
poseer, de desarrollarse). Un segundo principio podria ser la igualdad de oportunidades,
como norte ideal de la sociedad. Y un tercero podria ser el del respeto a la diversidad y
el reconocimiento a la pluralidad como actitudes que contribuyen a la formacién de un
Estado mas democratico, y un Estado que (independientemente de la discusion sobre su
tamano ideal) sea eficiente y probo.

Un factor clave para un didlogo social exitoso esta en definir los tdpicos que se abordaran
en las negociaciones o consultas, asi como el ambito en el que se llevara a cabo el
proceso. En la definicion de una agenda debe reconocerse que existen ya compromisos
previamente adquiridos que actlan como piso de las propuestas y que deben continuar
vigentes, como por ejemplo, los compromisos del Pacto Fiscal, las grandes lineas del Plan
Visidn de Pais, o los compromisos de la Metas del Milenio en materia de desarrollo social.

En cuanto a los actores-ejecutores de un pacto social, es importante hacer hincapié en
la importancia de la tarea, dificil de por si, de involucrar a los sectores verdaderamente
representativos de las fuerzas que pueden impulsar (u obstaculizar) las politicas publicas
de Estado. EIl gobierno central, los partidos politicos como tales y como legisladores, el
sector empresarial y sociedad civil organizada (incluyendo los sindicatos), son por lo
general los actores que deben estar involucrados, tomando en cuenta su nivel de
representatividad, su cohesién interna, su capacidad de didlogo, y su capacidad de
propuesta técnica. Es importante que el sector privado se una en torno a una estrategia
comun y participe en el didlogo con otros actores. El gobierno y el sector privado deben
trabajar juntos con el fin de establecer una agenda politica eficaz desde el punto de vista
del crecimiento de largo plazo. Asimismo, la participacion y el compromiso de la
ciudadania representada por las organizaciones sociales son necesarios para fortalecer la
democracia y la capacidad de consensuar una visidén de nacién y una agenda minima.

Cabe sefialar que el alcance y la sostenibilidad de cualquier pacto social dependeran de la
capacidad del sistema politico guatemalteco para lograr amplios consensos sobre el rumbo
de desarrollo del pais. Los partidos tienen un rol central en su capacidad de representar y
canalizar demandas de distintos sectores, liderar un debate publico sobre las medidas de
reforma y mantener la organicidad del sistema politico a través de la agregacién de
intereses sociales. Sin embargo, como se menciond en el capitulo anterior, la capacidad
de un sistema de partidos politicos de cumplir con los objetivos sefalados (y liderar la
intermediacién politica como relacion entre la sociedad y el Estado) esta estrechamente
vinculada a su nivel de institucionalizacién, muy precario en Guatemala®.

El elemento crucial de las fuerzas impulsoras-facilitadoras del PPPP con vistas a lograr
un pacto social es, quiza, el mas complejo de definir. Lo ideal es contar con estructuras
institucionales independientes que puedan manejar los conflictos y asegurar que se
compensara a los actores que puedan sufrir pérdidas de corto plazo como resultado del
proceso de reformas que se derive del didlogo. Cabe indicar que el éxito del impulso y
facilitacion del proceso dependera en gran medida de que los acuerdos sean en alguna
medida vinculantes. Las fuerzas impulsoras-facilitadoras pueden incluir a las iglesias, la
academia (no ideologizada), alguna especie de ciudadanos notables (con reconocimiento y
legitimidad social) o la comunidad internacional. Complementariamente, la existencia de

>3 Véase Ramos y Sosa (2008).
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algin drgano formal dentro del Congreso encargado de dar seguimiento y evaluar los
avances del proceso puede ayudar al éxito del mismo.

B. El pactoy el éxito de las politicas publicas

Para que se logre el éxito en las intervenciones publicas es conveniente definir con toda
claridad cudles son los propositos de cada intervencidon y sobre todo el rol que se espera
juegue el Estado con ellas. Para efecto, se propone clasificar las intervenciones publicas en
cinco niveles de intervencion de acuerdo con el grado de profundidad con la que
interviene el Estado, los propdsitos de las intervenciones y los posibles mecanismos
mediante los cuales se realizan las mismas. En la Tabla 7 se esquematizan los niveles de
intervencién del Estado.

TABLA 7

LOS NIVELES DE INTERVENCION

NIVEL DE INTERVENCION:
Roles del Estado
Primer nivel:
EL ESTADO ESENCIAL
Segundo nivel:
EL ESTADO FACILITADOR

Tercer nivel:
EL ESTADO REGULADOR

Cuarto nivel:
EL ESTADO PROVEEDOR

Quinto nivel:
EL ESTADO LEGITIMADOR

DEL ESTADO Y SUS ROLES

PROPOSITO

Cumplir funciones esenciales del Estado:
garantizar seguridad y justicia

Propiciar que el mercado asigne los recursos
de la manera més eficiente, mediante la
propiedad privada, la libre disposicion de los
bienes y la competencia.

Reducir perturbaciones a la competencia
(fallas del mercado), tales como préacticas
monopdlicas o externalidades

Asegurar la provision de bienes publicos
(carreteras, educacién, salud, infraestructura)

Impulsar la libertad individual (entendida
como ausencia de dominacidn del individuo
por parte de otro mas poderoso, buscando la
paz social mejorando la distribucion del
bienestar econémico

MECANISMO

Gasto publico en seguridad y justicia; instituciones
que ejecuten ese gasto

Instituciones “creadoras” y facilitadoras del
mercado (derechos de propiedad, cumplimiento de
contratos), que permitan el libre intercambio de
bienes en un ambiente de competencia
Instituciones “reguladoras” y “estabilizadoras” del
mercado como el derecho de competencia, el orden
monetario y financiero, el orden laboral y social, la
legislacion medio-ambiental, el orden de economia
exterior

Inversion transparente que asegure la eficiencia en
el uso de los recursos fiscales y que se comporten
“como si” existiera un mercado eficiente en esas
area

Politicas tales como ventajas tributarias (p.ej.
minimum vital deducible del ISR) o por el lado del
gasto publico (transferencias y subvenciones
focalizadas, programas de empleo) lo que requiere
de instituciones “legitimadoras” del mercado (tales
como el seguro social o esquemas para la resolucion
de conflictos).

El pacto social puede servir de base para identificar y acordar las condiciones previas para
que el conjunto de politicas publicas definidas dentro del sistema socio-politico-ambiental
puedan ser ejecutadas con una razonable expectativa de éxito. Para el efecto, es
importante hacer hincapié en que cualquier politica publica que se disefie debe tomar en
consideracion los aspectos politicos e institucionales del pais; es decir, deben formularse y
aplicarse con base en una solida comprensién de las realidades politicas y de las
capacidades institucionales del entorno. Lo anterior entrafia, evidentemente, una
conciencia clara respecto de que la implementacion de las referidas politicas, asi como los
resultados que se derivarian de las mismas, se enmarcan en un proceso eminentemente
gradual.
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La adopcién de politicas publicas dentro de un pacto social aumenta las posibilidades de
éxito de las mismas, puesto que dicho pacto puede conferirles la credibilidad y el
acompafiamiento social que coadyuven a su correcta implementacion. Si, por el contrario,
las politicas carecen de credibilidad, respaldo ciudadano y acompafiamiento social,
dificilmente seran llevadas a cabo de forma correcta, por muy bien disenadas que estén
sobre el papel. Por ende, es imprescindible que tanto el pacto social como la priorizacién y
gjecucion de las politicas publicas que se definan en el mismo, tomen en cuenta la forma
en que operan las instituciones politicas (las cuales definen como se lleva a cabo el
proceso de las politicas publicas), asi como las caracteristicas de los foros y ambientes en
donde interactian los actores e instituciones (politicas, sociales y extra-sistema) y las
caracteristicas socioecondmicas de dichos actores y grupos (que definen quién interactia
con los politicos en funcidn de determinados intereses grupales)”.

>* Véase Ardanaz, et. al. (2010).
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RESUMEN Y CONCLUSIONES

Una tasa de crecimiento muy modesta, una institucionalidad muy débil y una aguda
desigualdad de la riqueza son las caracteristicas principales del largo plazo del desarrollo
de Guatemala. Existe ademas el riesgo de que cualquier mejora en esas variables, o
incluso el mantenimiento de las mismas en los precarios niveles actuales, no sera posible
si no se acometen acciones enfocadas a desmantelar las condiciones de insostenibilidad
que amenazan con detener el funcionamiento del sistema socio-politico-ambiental. Las
areas mas vulnerables en términos de sostenibilidad del desarrollo son reveladas por el
bajo nivel de los indicadores de bienestar social y de manejo ambiental del pais.

Tomando en cuenta lo anterior, resulta evidente la necesidad de implementar
urgentemente medidas que permitan elevar las condiciones de vida de la poblacion,
particularmente de aquellos sectores que sufren de agudos niveles de pobreza, de
caracter endémico, que les impiden participar plenamente de los frutos del desarrollo
econdmico y de las facetas constitutivas de la vida ciudadana. Teniendo como meta el
logro de ese desarrollo sostenible del pais, se han identificado una serie de politicas
publicas a ser implementadas como politicas de Estado (intertemporales), ordenadas
segun el diagndstico y el marco de referencia dado por cada uno de los subsistemas que
componen el sistema socio-politico-ambiental de Guatemala. Con base en la metodologia
utilizada, las politicas publicas se subdividen en prioritarias y complementarias.

Las politicas prioritarias se refieren a:

(i) mejorar el capital humano, particularmente en materia de educacion, salud y
nutricion, lo cual tiene relacién directa con el comportamiento de los
subsistemas econémico-financiero y socio-demografico;

(ii) desarrollar la infraestructura basica, principalmente en materia de carreteras,
energia y sistema portuario;

(iii) fortalecer la institucionalidad del Estado, principalmente en materia de
seguridad y justicia, descentralizacion y sistema de partidos politicos; v,

(iv) mejorar la gestion del recurso agua, a fin de garantizar su disponibilidad en las
cantidades y la calidad requerida para todos los usos.

Estas politicas fueron priorizadas tomando en cuenta que se enfocan a superar los
obstaculos que mas influyen en detener el desarrollo del pais. En el esquema del Grafico
16 puede apreciarse que dichas politicas aparecen con un recuadro rojo. Al mismo tiempo
se plantean otras politicas en areas complementarias que apuntalan la sostenibilidad de
las politicas prioritarias y, por ende, la sostenibilidad de la estrategia de desarrollo del
Estado. En el sub-sistema socio-demografico, las politicas complementarias se relacionan
con los compensadores sociales (como las transferencias condicionadas en efectivo) que
procuran una reduccion de la conflictividad social y, por ende, una mayor sostenibilidad de
la estrategia global de desarrollo. En el sub-sistema econdmico-financiero, las reformas
complementarias se orientan a fomentar una mejor combinacion de los factores de la
produccion (productividad) y a preservar la estabilidad macroecondmica (via fiscal y
monetaria) como mecanismo para preservar la sostenibilidad econdmica del sistema. En
el subsistema ecoldgico-ambiental, las reformas complementarias se relacionan con el
replanteamiento de la institucionalidad, la recuperacion de los recursos naturales y los
territorios, a las politicas de agua y saneamiento y privilegiar la actividad del turismo.
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Finalmente, en el subsistema politico-institucional, las reformas complementarias se
asocian al fortalecimiento de las instituciones que hacen que los mercados funcionen
adecuadamente.

GRAFICO 16

POLITICAS PRIORITARIAS Y COMPLEMENTARIAS
DEL SISTEMA SOCIO-POLITICO-AMBIENTAL
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En el Anexo 1 se presenta el listado de politicas que han sido identificadas a lo largo de
este documento como las mas importante y pertinentes en cuanto a que guardan
coherencia y refuerzan el funcionamiento del sistema socio-politico-ambiental en su
totalidad. En el referido anexo se esboza el impacto que tales politicas podrian tener
sobre las variables correspondientes a cada uno de los subsistemas, asi como los actores
llamados a su implementacion y el tiempo estimado de ejecucidon de las medidas y sus
resultados.

La implementacidn de esta serie de politicas publicas habra de requerir un acuerdo
nacional de gran alcance, razéon por la cual se considera conveniente explorar las
posibilidades de que se lleve a cabo un didlogo nacional en este sentido. Para construir el
referido acuerdo sera necesario que se identifiquen con precision los componentes que no
deben faltar en cada uno de los tres elementos que deben integrar un proceso de didlogo
para que sea exitoso: la agenda-tematica, los actores-ejecutores del acuerdo; y los
impulsores-facilitadores del proceso.
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ANEXO 1. RESUMEN DE POLITICAS PUBLICAS

A. Subsistema socio-demografico

Politica publica

Impacto

Actores

Tiempo

Re-enfocar el gasto publico

Aumento de gasto publico en
areas prioritarias del sistema

socio-demografico: Mejora en
las condiciones de vida.

Ejecutivo: formulacion y
ejecucion del presupuesto.
Congreso: aprobacion del
presupuesto.

Primeros resultados en un ano.

Reforma educativa

e Ampliacién de cobertura

Aumenta igualdad de
oportunidades. Mejora en las
condiciones de vida Reduccién
de la pobreza. Inclusién social.

Ejecutivo (MinEduc), c/apoyo
de Legislativo y ciudadania.

Aplicarse 10-15 afios. Primeros
resultados en 4 afos.

e Mejora de calidad

Aumenta igualdad de
oportunidades. Mejora en las
condiciones de vida Reduccién
de la pobreza. Mejora
productividad.

Ejecutivo (MinEduc).

Aplicarse 10-15 afios. Primeros
resultados en 4 anos.

Reformular Sistema de
Salud

Mejora en las condiciones de
vida. Mejora productividad.

Ejecutivo (MinSalud), c/apoyo
de Legislativo y ciudadania.

Aplicarse 10-15 afios. Primeros
resultados en 2 afos.

Redes de proteccion social

e Nutricion

Sistema de coordinacion para
evitar crisis. Reduccién de la
pobreza. Inclusidn social.

Ejecutivo c/apoyo de
ciudadania.

Primeros resultados en un ano.

e Transferencias
condicionadas de efectivo

Mejora en asistencia a la
escuela. Mejora en indicadores
de salud. Reduccion de la
pobreza. Inclusién social.

Ejecutivo c/apoyo de
ciudadania.

Primeros resultados en un ano.




B. Subsistema econémico-financiero

Politica publica

Capital humano: educacion,

salud y nutricion

Infraestructura:

e Carreteras

e Energia

¢ Puertos
Competitividad:

e equilibrios macro

e clima de negocios

® apOyo a mipymes

e apertura comercial
Aspectos fiscales

e Focalizar gasto a politicas

publicas priorizadas

e Fortalecer ingresos: IVA,
ISR

e Combatir la corrupcion:
refundar la Contraloria
Turismo (cultura) como
politica articuladora

Impacto

Aumenta la productividad.
Aumenta niveles de vida =
aumenta la demanda interna,
dinamiza mercados.
Aumenta el capital fisico y la
productividad. Aumenta la
produccion y el ingreso.
Generacién de empleo.
Promueve la inversion.
Aumenta la productividad.

Promueve la empresarialidad y
la competencia. Integra pobres

al mercado.

Aumento de gasto publico en

areas prioritarias. Mejora en las

condiciones de vida.

Habilita al gobierno para gasto

focalizado en politicas
prioritarias.
Eficiencia en el gasto publico.

Mayor inversion, empleo.

Inclusion social. Conservacion

ambiental.

Actores

Ejecutivo (MinEduc, MSPAS,
SESAN), con apoyo de
Legislativo.

Ejecutivo (MCiv, MEM), con
apoyo de Legislativo.

Ejecutivo (MinEco, MinFin), con

apoyo de Legislativo.

Ejecutivo: formulacion y
ejecucion del presupuesto.
Congreso: aprobacién del
presupuesto.

Ejecutivo: recaudacion
eficiente, disefio de reforma.
Congreso: aprobacion.
Congreso.

Ejecutivo, Legislativo (cambio a

Ley Inguat).
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Tiempo
Aplicarse 10-15 afios. Primeros
resultados en 2 afos.

Plan multi-modal de 20 afos.
Primeros resultados en 1 ano.

Programa de 15 afios. Primeros

resultados en 1 afo.

Primeros resultados en un ano.

Primeros resultados en un ano.

Primeros resultados en un afno.

Politica de 10-15 arios.
Primeros resultados en 3 afos.



C. Subsistema ecoldgico-ambiental

Politica publica
Aumentar gasto en
proteccion ambiental

Reordenar la
institucionalidad

Pautas y esquemas de
gestion de agua y recursos
hidricos

Recuperacion de bosques y
fortalecer el sistema de
areas protegidas

Programa de conservacion
y restauracion de suelos

Reducir vulnerabilidad:
revitalizacion de los
ecosistemas (ordenamiento
territorial)

Impacto

Revertir y eliminar procesos
destructivos y contaminantes
que inciden en la vegetacion,
las tierras, el agua y la
atmosfera.

Eficiencia en el gasto publico.
Eficacia en aplicacion de
normas ambientales.
Preservacion del medio.
Desarrollo comunitario. Mejora
nivel de vida. Propicia
inversiones. Mejora
productividad.

Estabilizar tierras y ciclo
hidroldgico, resguardar
biodiversidad, disminuir
vulnerabilidad frente a
desastres.

Restablece la capacidad
productiva de extensiones de
tierra. Fortalece las estrategias
nacionales agroalimentarias.
Defensa frente a amenazas del
cambio climatico.

Actores
Ejecutivo (MARN, MinFin), con
apoyo de las comunidades.

Ejecutivo y Legislativo.

Ejecutivo (MARN, MSPAS,
MEM, MAGA)
Legislativo.

Ejecutivo (MAGA, MARN).

Ejecutivo (MAGA, MARN).

Ejecutivo (CONRED, MARN).
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Tiempo
Programa de 10 anos.

Cinco anos.

Plan de 5-15 afios. Primeros
resultados al primer afo.

Resultados en 8-10 afos.

Aplicarse 10-15 afos. Primeros

resultados en 2 afos.

Programa a aplicarse
permanentemente.



D. Subsistema politico-institucional

Politica publica
Sistema de Seguridad y
Justicia:

» Enfoque sistémico
e Fortalecimiento institucional
e Participacion ciudadana
e Sistemas de informacion e
inteligencia
Reforma del sistema de
partidos politicos

Aumentar participacion
ciudadana y de gobiernos
locales

Alinear reforma
institucional c/los demas
subsistemas

Impacto

Mejora coordinacion y eficacia
institucional. Reduce la
delincuencia. Mejora calidad de
vida. Aumenta la inversion.
Reduce costos en seguridad y
en salud. Eficienta la
economia.

Fortalece rol de los partidos
como intermediarios entre la
sociedad y las politicas
publicas. Fortalece al estado de
derecho. Aumenta
participacion ciudadana.
Fortalece la Democracia.
Aumenta eficiencia y
coordinacion institucional.
Participacion ciudadana.
Inclusion social.

Consolidar y fortalecer otras
instituciones que contribuyen
crucialmente a la eficiencia de
sistemas Socio-Demografico,
Econdmico-Financiero y
Ecoldgico-Ambiental.

Actores

Ejecutivo (Sistema Nacional de
Seguridad), Legislativo y
Judicial.

Legislativo. Partidos Politicos.

Ejecutivo, Legislativo,
CONADUR (COCODES,
COMUDES).

Ejecutivo, Legislativo.
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Tiempo
Programa de 10-15 afos.
Primeros resultados en 2 afos.

Reformas a disefiar, legislar e
implementar en 4 afios.

Implementar programa en 5
afnos. Primeros resultados al
primer ano.

Programa de 10-15 afos.



E. Sistema resto del mundo

Politica publica
Relaciones Exteriores:
dinamizar, identificar
temas clave, establecer
vinculos con paises
emergentes = incorporarse
a las tendencias mundiales

Enfoque novedoso en tema
narcotrafico: engloba
aspectos de RR.EE.,
comerciales, de seguridad
regional

Impacto Actores

Apertura de nuevos mercado:
aumento de exportaciones,
aumento de ingresos, mejora
nivel de vida.

Defensa conjunta de temas
comunes con grupos de paises:
mayor voz en foros
internacionales = tratamiento
mas favorable al pais.
Atraccion de inversiones,
turismo = aumento de
ingresos, mejora nivel de vida.
Tratamiento multilateral del
problema. Eficiencia en el
combate al narcotrafico.
Reduccién de amenazas y
riesgos.

Ejecutivo (MRREE, MinEco).

Ejecutivo (MRREE, MinGob).
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Tiempo
Disefar e iniciar politica de
RR.EE. y comerciales: 2 afios.
Implementar
permanentemente.

Disefar e iniciar politica: 2
afos. Implementar
permanentemente.





