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13.1 Introduccion

Al ratificar la Declaracion del Milenio en septiembre de 2000, Guatemala se comprometié a
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en 2015. Este compromiso se ha
evidenciado en avances significativos en materia de bienestar social. Sin embargo, el
cumplimiento de dichos objetivos en el plazo pactado podria verse obstaculizado por el lento
crecimiento economico de los Gltimos afios, las secuelas de un conflicto interno que dur6 mas de
30 afnos y la vulnerabilidad a los acontecimientos externos y a los desastres naturales, entre otros.

Dado el contexto econdmico y social prevaleciente, se requieren politicas de desarrollo
orientadas a la consecucion de los ODM que involucren aumentos del gasto social y de la
inversion publica. Ademas, se deben identificar fuentes de financiamiento que permitan llevar
dichas politicas a la practica. Respondiendo a esas necesidades, en este capitulo se presentan
estimaciones basadas en el modelo de equilibrio general computable denominado MAMS y en la
metodologia de microsimulaciones (expuesta en capitulos anteriores) respecto a los
requerimientos de gasto publico para el logro de las metas asociadas con los ODM en los
ambitos de la pobreza extrema (ODM 1), la educacion primaria (OMD 2), la mortalidad de nifios
menores de cinco afios (ODM 4) y materna (ODM 5) y la proteccion ambiental mediante el
acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento (ODM 7). En el modelado
realizado se consideran, ademas, cuatro formas alternativas de financiar el aumento del gasto
publico: impuestos directos, endeudamiento interno, endeudamiento externo y ayuda del
exterior.

El resto del capitulo se estructura como sigue: en la seccion 13.2 se describe la situacion
macroeconémica de Guatemala; la siguiente seccion trata sobre los avances hacia el logro de las
metas del milenio; en la cuarta seccion se examinan los principales determinantes de dichas
metas, y las secciones 13.5 y 13.6 se destinan a analizar los resultados simulados a partir de,

respectivamente, el modelo de equilibrio general computable y la metodologia de
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microsimulaciones. Finalmente, las conclusiones y recomendaciones de politica relevantes se

presentan en la seccion 13.7.

13.2 Economia, finanzas publicas y gasto social

Durante la década de 1980, la economia guatemalteca se vio considerablemente afectada por el
conflicto interno y por factores externos tales como el alza en los precios del petréleo y la baja en
los precios del café. EI regimen de tipo de cambio fijo implementado en aquel entonces impidid
hacer un uso apropiado del instrumental macroeconémico para asimilar los impactos negativos
experimentados. Como resultado, el PIB apenas alcanz6 un crecimiento del 0,9% anual y hubo
una caida del 1,6% anual en la produccion por habitante. También se observaron altos niveles de
inflacion en esa década, los que derivaron en un crecimiento desproporcionado de los precios
domésticos en 1990 (ver Cuadro 13.1).

Durante la década de 1990, en la que prevalecio un régimen de tipo de cambio flotante, la
inflacion se redujo significativamente hasta alcanzar niveles inferiores al 10% a partir de 1997
(ver el Cuadro 13.1). La estabilidad economica también se vio reflejada en un crecimiento del
PIB a una tasa promedio del 4,3% anual durante esa década. EI Cuadro 13.1 muestra que dicho
crecimiento se desacelerd en los Gltimos afios y alcanzo6 niveles inferiores al 3% entre 2001 y
2004. Como resultado, el ingreso por habitante de 2005 fue inferior al de 1978. Entre los factores
externos que parecen haber influido en la desaceleracion econdmica se encuentran la caida
abrupta de los precios del café y la desaceleracion de la economia estadounidense. Actualmente,
la economia pareciera haberse recuperado, ya que se registré un crecimiento del PIB del 3,2% en
2005y del 4,6% en 2006.

La formacion bruta de capital fijo (FBKF) aument6 después de los Acuerdos de Paz en
1996 hasta llegar a representar casi un 18% del PIB en 1999. El proceso de privatizacion de las
telecomunicaciones en 1998 posiblemente contribuyé en dicho resultado. Este efecto también se
vio reflejado en un incremento de la Inversion Extranjera Directa (IED), que alcanzd un nivel
record del 3,5% del PIB en 1998. Sin embargo, el clima de negocios se ha deteriorado
paulatinamente a partir de 2000. Como se muestra en el Cuadro 14,1, la FBKF no ha vuelto a
alcanzar los niveles de 1999, y ha oscilado en torno al 15% del PIB en los Gltimos afios. Ademas,
la IED no ha representado més del 0,7% del PIB desde 2002.



Cuadro 13.1 Guatemala: indicadores econémicos, 1990-2006

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Crecimiento del 3,1 3,7 4,8 39 4,0 5,0 3,0 4,4 5,0 39 3,6 2,3 2,3 2,1 2,8 3,2 4,6
PIB (%)
Inflacion (%) 60,6 92 137 116 116 8,6 109 7,1 75 4,9 51 8,9 6,3 59 9,2 8,6 58
IED (% del PIB) 0,6 1,0 0,9 1,3 0,5 0,5 0,5 0,5 35 0,8 1,2 2,2 0,5 0,5 0,6 0,7
Formacion bruta 130 122 156 161 142 145 133 151 167 179 161 155 155 143 144 151
de capital fijo (%
del PIB)
Inversion social
(% del PIB)
- educacion 15 15 1,7 2,0 2,3 2,3 2,5 2,3 2,4 2,3 2,3 2,4
- trabajoy 0,7 0,7 0,7 0,9 0,9 1,0 11 0,9 1,4 11 0,9 1,0
prevision social
- desarrollo 0,7 0,8 1,0 1,0 1,0 0,8 1,1 1,4 1,3 1,3 1,5 1,4
- salud (% del 0,8 0,7 0,8 1,0 1,2 1,0 11 1,0 1,0 0,9 1,0 1,1
PIB)
Carga tributaria 6,8 7,3 8,3 7,7 6,7 7,6 8,3 8,8 8,7 9,3 9,4 97 106 10,3 101 9,7 10,2
(% del PIB)
Balance fiscal (% -2,1 0,0 o0 -15 -14 -7 01 -08 -22 -28 -18 -19 -10 -23 -10 -15 -17
del PIB)
Deuda publica 206 169 148 130 131 118 112 108 11,4 13,7 132 135 130 136 141 11,8 112
externa (% del
PIB)
Deuda publica 10,2 78 7,2 6,9 6,5 5,3 53 54 51 5,8 5,8 5,6 45 5,6 5,9 6,8 75
interna (% del
PIB)

Fuente: Banco de Guatemala, Ministerio de Finanzas de Guatemala y Banco Mundial (World Development Indicators).



La evolucién de la economia se ha visto afectada por las repercusiones de los desastres
naturales. El huracdn Mitch en 1998 y la tormenta Stan en 2005, por ejemplo, ocasionaron
muchas muertes y destruyeron una parte importante de la infraestructura del pais. Las perdidas
en la agricultura también fueron considerables. El efecto negativo de los desastres naturales
parece ser mayor en las familias que viven en condiciones precarias para las cuales el uso y
aprovechamiento de los recursos naturales significan la principal fuente de sustento familiar.
Ademas, junto con los desastres naturales, el indebido uso de la tierra ha deteriorado la
productividad natural de los suelos (SEGEPLAN 2006a), lo que ha afectado en gran medida a
Guatemala que es un pais altamente dependiente de la agricultura.

A pesar de los problemas econdémicos y de los desastres sufridos, la inversion social se ha
incrementado con respecto al PIB a partir de la conclusion del conflicto armado en 1996. La
mayor parte de la inversion social se destina a la educacién y ha superado el 2% del PIB anual
desde 1999 (ver Cuadro 13.1).* Después de haber permanecido por debajo del 1% del PIB hasta
1998, la salud y la asistencia social han recibido méas del 1% con pocas excepciones. Sin
embargo, de acuerdo con SEGEPLAN (2006a), los niveles actuales de gasto social resultan
insuficientes para garantizar el cumplimiento de los ODM.

Por otra parte, los ingresos del gobierno por concepto de impuestos también parecen ser
insuficientes para financiar el gasto social, aun cuando ascendieron a partir del Pacto Fiscal en
2000 hasta alcanzar, en términos generales, niveles mayores al 10% del PIB en los ultimos afios
(ver Cuadro 13.1). Estos ingresos podrian incluso disminuir ain mas en los proximos afios, como
resultado de la reduccion de aranceles pactada en el marco de diversos tratados de libre comercio
que Guatemala ha firmado. El lento crecimiento de la carga tributaria sugiere que Guatemala
necesita establecer estrategias de financiamiento para lograr los ODM en el plazo estipulado, y
que estas deben incluir una mayor efectividad en la recoleccion de los impuestos. En realidad,
los impuestos no han sido suficientes para financiar el gasto publico desde 1993. El Cuadro 13.1
muestra que se ha registrado un constante déficit fiscal, que alcanzo su nivel mas alto, casi el 3%
del PIB, en 1999. Sin embargo, la brecha fiscal se ha mantenido en niveles aceptables como para
permitir que la deuda publica —de la cual aproximadamente dos tercios son de naturaleza

externa— haya permanecido por debajo del 20% del PIB.

! Es importante considerar que probablemente existe una sobreestimacion del gasto social, dado que se considera
que los montos asignados a los fondos sociales y algunos fideicomisos se contabilizan como gasto social, cuando
podrian tratarse de cualquier tipo de gasto en infraestructura o de operacion.



13.3 Evolucidn de los indicadores asociados con los ODM

En el Cuadro 13.2 se presentan algunos de los indicadores que generalmente se utilizan para
evaluar el avance hacia el logro de los ODM, asi como para alcanzar la meta pactada para 2015 y
que, posteriormente, se incorporan en los escenarios modelados. Segun SEGEPLAN (2006a), en
un escenario de mayor combinacién de esfuerzos, el cual incluye un crecimiento econémico del
5% anual, politicas redistributivas e intervenciones de la politica sectorial introducidas con el
objetivo de alcanzar las metas propuestas, seria posible alcanzar las metas de reduccion de la
desnutricion infantil, paridad entre nifios y nifias que cursan la educacién primaria, y reduccion
de la mortalidad infantil y de nifios menores de cinco afos. En el caso de otros indicadores, como
por ejemplo la tasa neta de matricula en primaria y la paridad de género en la educacion
secundaria y superior, aun en el escenario mas optimista solo seria posible llegar muy cerca de la
meta propuesta, pero sin alcanzarla. Tampoco podrian alcanzarse las metas establecidas de

mortalidad materna y de alfabetizacion.

Cuadro 13.2 Guatemala: indicadores asociados con los ODM

Referencia Evolucion
ODM Indicador Meta ?,e
Valor Afo Valor Afio 2015
ODM 1 Porcentaje de la poblacidn que vive 20,0 1989 16,0 2000 10,0
con menos de U$ 1 diario a paridad de
poder adquisitivo (PPA)
ODM 2  Porcentaje de estudiantes que 43,7 1994 65,1 2004 100,0
terminan la educacioén primaria
ODM 4  Tasa de mortalidad en la nifiez 110,0 1987 53,0 2002 37,0
(menores de 5 afios) por cada 1.000
nacidos vivos
ODM 5  Tasa de mortalidad materna por cada 248,0 1989 121,0 2005 62,0
100.000 nacidos vivos
ODM Porcentaje de la poblacién con acceso a 68,0 1994 75,0 2002 82,0
7a una fuente mejorada de agua ?
ODM Porcentaje de la poblacién con acceso a 35,0 1994 47,0 2002 66,0
7b servicios de saneamiento ¥

Fuente: SEGEPLAN (2006a).

Y para cada ODM la meta de 2015 se define a partir del valor del indicador en el afio de referencia.

% Se entiende por fuente mejorada de agua cualquier tipo de acceso al agua entubada sin importar su calidad.
¥ Se incluyen aquellos hogares cuya vivienda cuenta con inodoro o excusado lavable.

Estimaciones para el afio 2004 revelan que el porcentaje de la poblacién con ingresos
diarios menores a U$ 1 a PPA ascendi6 al 21,5%, es decir, 5,5 puntos mas que en 2000



(SEGEPLAN 2006a). Entre los factores que parecen haber causado el incremento de la pobreza
se destaca la falta de creacion de empleos formales. Segun la Encuesta Nacional de Empleo e
Ingresos (ENEI) de 2004, el desempleo total agregado ascendio6 al 11,7%, mientras que el 61,2%
de la poblacion ocupada pertenecia al sector informal. Asimismo, se ha evidenciado una
reduccidn en los ingresos generados por actividades agricolas como la del café, las cuales se han
visto afectadas por problemas de precios. Lo anterior se manifiesta en una mayor incidencia de la
pobreza extrema entre aquellas personas que se emplean en la agricultura; de hecho, el problema
se ha incrementado en la poblacion rural, incluso a niveles superiores que los mostrados en 1989.

En cuanto a la tasa neta de matricula (TNE) en la ensefianza primaria, los nifios estan por
encima del promedio nacional, mientras que las nifias se hallan por debajo del mismo. Sin
embargo, es importante mencionar que la matricula paso6 del 71,1% en 1994 al 92,3% en 2004, y
que la diferencia en la matricula entre nifios y nifias se ha reducido a la mitad entre esos afios,
cayendo a un 4% aproximadamente. Sin embargo, MINEDUC (2005) reporta que méas del 15%
de los estudiantes de primaria no fueron promovidos al siguiente grado en 2005. Las tasas de
repeticion y abandono también son considerablemente altas en la educacion primaria; en 2005,
por ejemplo, estas se registraron en 13% y 7%, respectivamente. De acuerdo con el Banco
Mundial (2003), la tasa de repeticion mas alta en 2003 ocurria en el primer grado de primaria
(22%).

El porcentaje de estudiantes que completan la ensefianza primaria también ha aumentado
en 21,4 puntos entre 1994 y 2004 (ver Cuadro 13.2); sin embargo, cuando se trata de terminar el
ciclo en edad normativa (12 afios de edad), el desempefio es menos halagiefio. En 1994 solo el
35,9% de los alumnos terminaban el ciclo sin repetir. Si bien el indicador aumenté a un 60% en
2003, con el 63% en el caso de los nifios y el 56,6% en el caso de las nifias, queda una brecha
importante por cerrar para poder cumplir la meta del milenio de 100%.

En la educacion media (ciclo basico y diversificado) no se observan cambios importantes
a partir de 2001. La razén de la TNE de las mujeres con respecto a la de los hombres en el ciclo
bésico paso6 de 0,91 a 0,92 entre 1991 y 2003. Para el caso del ciclo diversificado, ha habido una
ligera ventaja para las mujeres; por esa razon, el indicador se ha mantenido mayor a uno entre
1991 y 2003. La TNE en los ciclos basico y diversificado es muy inferior a la del nivel primario.
Para el ciclo béasico, por ejemplo, la matricula oscila en torno a un 30%, mientras que para el

ciclo diversificado es cercana al 18%. En otras palabras, es relativamente poca la poblacion



mayor a los 12 afios que logra iniciar la educacion secundaria y, menos aun, completarla. La
situacion educativa se deteriora en el nivel universitario, al cual tiene acceso solamente un poco
mas del 1% de la poblacion.

Por lo anterior, no sorprende que los afios de escolaridad sean muy bajos para la
poblacion joven comprendida entre los 15 y los 24 afios. De acuerdo con el XI Censo de
Poblacién de 2002, este grupo poblacional registraba 5,4 afios de escolaridad, siendo menor para
las mujeres (5,1) y para la mayoria de los grupos que conforman la poblacion indigena del pais.

Los indicadores de salud muestran que se ha logrado reducir la mortalidad infantil (nifios
menores de un afio de edad) de 73 a 38 por cada 1.000 nacidos vivos entre 1987 y 2002. Los
mayores descensos de dicha tasa se observan en las mujeres que han tenido acceso a la educacion
secundaria. En este grupo la disminucién fue de un 67%, mientras que entre las madres que no
cuentan con ningun nivel educativo, la caida fue de un 26% en el mismo periodo. La mayor
disminucion se observo entre 1987 y 1995; posteriormente, la tasa ha tendido a estabilizarse.
Este comportamiento satisfactorio se ha asociado en parte con los frutos del proyecto de
Supervivencia Infantil del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPAS) y de los
programas de atencion a enfermedades. Patrones similares se observan en la mortalidad de nifios
menores de cinco afos, la cual se redujo aproximadamente a la mitad de lo reportado en 1987
(ver Cuadro 13.2). Mientras que en las zonas rurales mueren 59 nifios por cada 1.000 nacidos
vivos, en las urbanas el indicador se reduce a 41.

La mortalidad materna se redujo de 248 por cada 100.000 nacidos vivos en 1989 a 121 en
2005. A pesar de la notable reduccion, sera bastante dificil cumplir la meta de 62 por cada
100.000 nacidos vivos. De acuerdo con SEGEPLAN (2006a), el nivel de estudios de las mujeres
esta altamente relacionado con el niumero de muertes maternas; de hecho, el 66% de estas
ultimas ocurrieron entre madres sin ninguna formacion academica. Asimismo, en cuanto a la
persona que atiende el parto, un 42,9% de las madres que murieron fueron atendidas por una
comadrona o partera, mientras que solo un tercio de las muertes maternas ocurrieron en
alumbramientos atendidos por un médico.

La poblacion con acceso a servicios de saneamiento aumentd del 32% en 1990 al 47% en
2002. SEGEPLAN (2006a) también reporta que el 63% de la poblacion tenia acceso a fuentes de

abastecimiento de una fuente mejorada de agua en 1990, y que dicho porcentaje aumento al 75%



en 2002, pero abarcando solo a un 60% de la poblacién rural.? Este desempefio satisfactorio en el
acceso a servicios de agua y saneamiento se debe principalmente a la inversion en infraestructura
que han realizado varias municipalidades. Sin embargo, el tratamiento necesario para potabilizar
el agua es deficiente en la mayorfa de las municipalidades.> Esto sugiere que las politicas
relativas a la provision de agua también deben orientarse a mejorar su calidad para que sea
potable.

Ha sido por medio de diversos programas orientados al bienestar social de aquellos con
mayor necesidad que se han logrado mejorar los indicadores vinculados a los ODM. Debido a la
concentracion de la pobreza en el area rural, se implement6 el programa Guate Solidaria Rural en
41 municipios priorizados bajo criterios de pobreza y vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria.
Asimismo, dentro del marco de la ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria, se creo la
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SESAN), cuya funcion primordial es la
coordinacion de los involucrados en la solucién del problema de la inseguridad alimentaria a los
niveles nacional, departamental, municipal y comunitario.

El Ministerio de Agricultura (MAGA) tiene a su cargo la implementacion de la Politica
Agropecuaria y Sectorial del periodo 2004-2008. Esta se enfoca en cuatro temas prioritarios:
desarrollo productivo y comercial, uso y manejo de los recursos naturales renovables en la
agricultura sostenible, fortalecimiento de la institucionalidad puablica y privada del sector
agricola, y atencion a los campesinos de escasos recursos.

Por otra parte, en materia de educacion, el Plan Nacional de Educacién del periodo 2004-
2007 ha tenido como meta alcanzar la cobertura de la primaria completa. La Estrategia Nacional
de la Reforma Educativa incluye la mejora de la calidad educativa, la carrera docente y la
infraestructura escolar. EI Acuerdo 457-96 dio lugar al Programa Nacional de Autogestion para
el Desarrollo Educativo (PRONADE), con el fin de ampliar la cobertura y mejorar la calidad de
los servicios educativos en el &rea rural.

También, por medio del MSPAS, se han desarrollado acciones que contribuyen a la
disminucion de la mortalidad de los nifios, incluido el Programa Nacional de Salud

2 Los datos de 1990, que no se presentan en el Cuadro 13.2, resultaron de una extrapolacién realizada por la
SEGEPLAN sobre la base de los censos de 1981 y 1994, con el objetivo de que se incorporen en la calibracion del
MAMS, que se introduce més adelante.

® De acuerdo con lo reportado en la Prensa Libre del 25 de febrero de 2005, un estudio de la Procuraduria de los
Derechos Humanos (PDH), conducido en 18 de los 22 departamentos de Guatemala, reporta que 92 municipalidades
no cloraban el agua, 12 lo hacian con un nivel minimo y cinco lo hacian de forma inadecuada.



Reproductiva. Dentro de este programa se han definido cuatro acciones prioritarias:
intervenciones de prevencion efectivas, capacidad de respuesta institucional, proceso sistematico
de capacitacion y supervision al personal institucional y voluntario, y mejora del sistema de
informacion. Ademas, dentro de este marco, se han creado hogares materno-infantiles. También
se ha distribuido la vacuna pentavalente y se han implementado nuevas estrategias para aumentar

la cobertura de vacunacion.

13.4 Determinantes de las metas del milenio

En SEGEPLAN (2005) se presentan los resultados de una estimacion de modelos econométricos
de prediccion que permiten identificar los principales determinantes y variables de politica que
afectan a los indicadores asociados con las metas del milenio de educacion y mortalidad de nifios
menores de cinco afios y materna. Desafortunadamente, la poca disponibilidad de datos en
Guatemala imposibilita realizar estimaciones similares para las metas del abastecimiento de agua
y saneamiento.

Las variables dependientes de los modelos econométricos estimados por la SEGEPLAN
corresponden a los indicadores con los que se evalla el logro de las metas del milenio en el
modelo de equilibrio general (MAMS), al cual se hace mayor referencia en la siguiente seccion.
Las variables de politica también coinciden con las de dicho modelo, excepto en el caso del gasto
en salud de los hogares que no esta incluido como determinante en los modelos econométricos

de las metas de mortalidad.

Modelo de educacién

SEGEPLAN (2005) utilizé datos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ENCOVI) de 2000
para estimar modelos de educacion de tipo logit binomiales. Asi, se determinaron las
probabilidades de que una persona entre 7 y 12 afios de edad se encuentre cursando el nivel
primario de educacion, una persona en edad normativa curse algin grado de primaria, y una
persona de 13 afios haya completado el nivel primario, entre otras. Esta Gltima probabilidad, y
mas especificamente sus determinantes, estan vinculados con el indicador de la meta de la
educacion primaria del modelo de equilibrio general; es decir, el porcentaje de alumnos que
completan el nivel primario a tiempo (en edad normativa). Debido a ello, la informacion se

incorpora en la calibracion de dicho modelo. Las variables explicativas incluidas en los tres



modelos econométricos se clasifican en tres tipos de acuerdo con, respectivamente, la situacion
socioecondmica del hogar, el acceso a servicios basicos y los incentivos a la demanda de
educacion.

El gasto per cépita del hogar es la variable menos significativa en los tres modelos
econométricos. Los resultados indican que ese determinante incrementa la probabilidad de
escolaridad a una tasa decreciente, es decir, esta Gltima aumenta cada vez menos a medida que el
gasto se incrementa en la misma magnitud. Asimismo, los resultados evidencian las diferencias
de escolaridad entre nifios y nifias. Los nifios tienen una probabilidad de 0,054 puntos
porcentuales mas alta de estar en el ciclo primario de educacion entre 7 y 12 afios. Dicha
diferencia se incrementa a 0,151 puntos porcentuales en la probabilidad de haber completado el
nivel primario a los 13 afios.

Los determinantes mas significativos para avanzar hacia el logro de la meta de la
educacion primaria incluyen la galleta escolar y el desayuno escolar.* Estas medidas incrementan
la probabilidad de cursar primaria entre 7 y 12 afios en 0,151 y 0,124 puntos porcentuales,
respectivamente. La provision de bolsas escolares y becas escolares también aumenta dicha
probabilidad en 0,127 y 0,088 puntos porcentuales, respectivamente. En el caso de la
probabilidad de cursar primaria en edad normativa, solo la galleta (0,062) y el desayuno escolar
(0,053) afectan positivamente dicha probabilidad.

La provision de servicios basicos al hogar tales como electricidad, agua y saneamiento
también tiene un impacto positivo en la probabilidad de que los nifios asistan a la escuela. La
probabilidad de estar cursando primaria entre 7 y 12 afios de edad se incrementa en 0,052, 0,048
y 0,022 para los hogares que tienen acceso al saneamiento en el area urbana, y acceso a
electricidad y agua en el 4rea rural, respectivamente.” Mayores probabilidades son detectadas en
el modelo de escolaridad en edad normativa, donde el saneamiento en el area urbana aporta
0,131 puntos porcentuales, el saneamiento en el area rural aporta 0,03 y la electricidad a nivel
nacional 0,101. De forma similar, la probabilidad de terminar el nivel primario a los 13 afios

aumenta 0,164 y 0,087 puntos porcentuales para los hogares con acceso a servicios de

* La galleta escolar es un alimento sélido con alto contenido energético-proteinico que se distribuye entre los nifios
del sistema escolar oficial de Guatemala, como complemento a su dieta diaria.

® El efecto del acceso a los servicios de electricidad, agua y saneamiento en los modelos de educacién debe ser
interpretado cuidadosamente. Por ejemplo, el acceso al drenaje no influye directamente en la demanda de educacion
de los hogares, pero mejora la salud del nifio, lo cual puede afectar positivamente la probabilidad de asistir a la
escuela. Asimismo, el acceso mejorado al agua puede disminuir el tiempo dedicado a la recoleccion de agua y
aumentar asi la disponibilidad de tiempo para que los nifios puedan asistir a la escuela.
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electricidad y acceso al agua en el area urbana, respectivamente. En este modelo, la contribucion
marginal a la probabilidad dada por el nimero de aulas en el &rea urbana no solo es la mayor,

sino que es sumamente alta (31,26 puntos porcentuales).

Modelo de mortalidad materna

Datos provenientes de registros civiles de las municipalidades de Guatemala para los afios 2000,
2001 y 2002 fueron utilizados para estimar un modelo para variables truncadas, con el propdésito
de identificar los determinantes de la mortalidad materna. Este modelo identifica una vez mas la
desventaja de la poblacion indigena, cuya probabilidad de experimentar mortalidad materna es
relativamente mayor. Las variables de politica de este modelo son la asistencia del parto por un
médico y el acceso a servicios adecuados de agua. Segun SEGEPLAN (2005), un aumento de
10% en los partos atendidos por un médico, pasando de un 41,4% a un 51,4%, significaria una
reduccion desde 153 a 131,27 muertes maternas por cada 100.000 nacidos vivos. Por su parte, si
se reduce el porcentaje de hogares sin acceso a servicios adecuados de agua del 13,68% al
3,68%, el nimero de muertes maternas cae a 116,33 por cada 100.000 nacidos vivos.

Modelo de mortalidad en la nifez

Modelos de duracion, asociados con el método de riesgos proporcionales de Cox, fueron
estimados para cuantificar la probabilidad de que un nifio muera antes de los 59 meses de edad.
Estos modelos se estimaron utilizando datos provenientes de la Encuesta Nacional de Salud
Materno Infantil (ENSMI) de 2002.

Se identificaron cinco determinantes de la mortalidad de nifios menores de cinco afios. De
acuerdo con SEGEPLAN (2005), un aumento del 65% al 75% de los partos atendidos por
personal calificado se traduce en una reduccion de 53 a 43,47 muertes por cada 1.000 nifios
nacidos vivos. Un efecto similar tendria un aumento de la lactancia materna de 4,36 a 5 meses.
Asimismo, la mortalidad se reduciria en 2 nifios por cada 1.000 nacidos vivos, como resultado de
un aumento del 43,5% al 53,5% en el porcentaje de nifios sujetos a algin control de crecimiento.
Un efecto similar se observaria si la cobertura de vacunacién contra el sarampion aumentara en
un 10%. Finalmente, si un 11% mas de habitantes tuvieran acceso a centros de salud y puestos
con personal completo y equipo por cada 1.000 habitantes, habria una reduccion de 53 a 51,83

muertes por cada 1.000 nacidos vivos.
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13.5 Analisis de equilibrio general

En esta seccidon se evallan diversos escenarios simulados mediante el modelo de equilibrio
general computable denominado MAMS, cuya descripcion se detalla en el capitulo 3. En un
escenario base se analiza la trayectoria de los indicadores vinculados a los ODM, suponiendo
que se mantienen las condiciones econémicas actuales. En los demas escenarios se alcanzan las
metas del milenio del Cuadro 13.2, excluyendo la de reducir la pobreza extrema, de manera
separada o simultanea, mediante un aumento en el gasto publico financiado por medio de,
alternativamente, ayuda extranjera (aext), endeudamiento externo (dext), impuestos directos
(impd) o endeudamiento interno (dint). Como el gasto publico crece al ritmo observado en los
ultimos afios en el escenario base, la comparacion de los demas escenarios, donde se alcanzan las
metas del milenio, con respecto al escenario base, permite determinar el requerimiento de gasto
publico adicional para alcanzar dichas metas. Antes de entrar en el analisis de los escenarios, se
hace referencia a algunos aspectos de la calibracion del modelo MAMS.

Calibracion del modelo

El marco contable del MAMS esta dado por una Matriz de Contabilidad Social (MCS) del afio
2001, que se adaptd para el modelo a partir de la MCS que se documenta en SEGEPLAN
(2006b).° La MCS adaptada se compone de 16 sectores productivos, de los cuales la mitad
pertenecen al sector publico y al menos uno esta directamente vinculado a las metas del milenio
de educacién primaria, mortalidad, y agua potable y servicios basicos de saneamiento. La fuerza
laboral se divide en tres categorias de trabajadores: no calificados, 0 que no han completado un
nivel basico de educacion; semicalificados, o que han completado el nivel basico pero que no
terminaron la universidad; y profesionales o calificados, o que tienen algun titulo universitario.
Ademas de la MCS, se recurrio a otras fuentes de informacién para calibrar el modelo
MAMS. Por ejemplo, elasticidades calculadas a partir de los modelos econométricos estimados
por SEGEPLAN (2006a), a los cuales se hizo referencia en la seccion anterior, fueron utilizadas
para calibrar las ecuaciones del modelo MAMS mediante las cuales se determina la evolucion de

los indicadores asociados con los ODM. Desafortunadamente, la falta de datos no permitid

® Para la construccion de esta MCS, la SEGEPLAN recurrié al uso de datos preliminares de las cuentas nacionales
de 2001 elaboradas por el Banco de Guatemala. Esto podria afectar algunos de los resultados generados por el
modelo.
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estimar la elasticidad de dichos indicadores con respecto al gasto per capita de los hogares, por
una parte, y las elasticidades de diversos indicadores educativos con respecto al premio salarial
de la educacion, por la otra. Se debieron, entonces, hacer supuestos ad hoc. Se imputé una
elasticidad unitaria con respecto al gasto per capita de los hogares y, en el caso de la educacion,
se imputd una elasticidad igual a 0,1 con respecto a salarios y una elasticidad unitaria con
respecto a la calidad de la misma. Como se mencion6 con anterioridad, por la poca
disponibilidad de datos la SEGEPLAN tampoco pudo realizar estimaciones econométricas para
las metas de agua potable y servicios basicos de saneamiento. En este caso, se imputd también
una elasticidad unitaria de los indicadores de agua y saneamiento con respecto al gasto publico.
Se hace la salvedad de que estas imputaciones tienen repercusiones en los resultados mostrados
en los escenarios simulados mediante el modelo MAMS. Por ejemplo, si la elasticidad del agua y
el saneamiento con respecto al gasto publico fuera menor que uno, el modelo MAMS calcularia
un gasto publico para alcanzar las metas del ODM 7 relativamente menor al reportado mas
adelante. De forma similar, entre mayor es la elasticidad del porcentaje de alumnos que terminan
la primaria a tiempo con respecto al gasto per capita de los hogares, menor sera el gasto privado
en educacion que se requeriria para alcanzar la meta de la educacion primaria.

La falta de datos a nivel sectorial también limité la estimacion de las elasticidades de
sustitucion tipicas que rigen las decisiones de comercio internacional y produccién ante cambios
en los precios relativos. En este caso, se imputaron elasticidades relativamente bajas, en un rango
de 0,7-0,9, definidas sobre la base de diversos hechos de la economia guatemalteca. Por ejemplo,
la sustitucion entre factores de produccidn se dificulta debido a que existe un insuficiente capital
humano para adaptarse a nuevas actividades. Asimismo, Guatemala parece carecer de sustitutos
domeésticos para sus importaciones, entre ellas, los derivados del petréleo. En cambio, se supuso
que la decision de transformar el producto entre exportaciones u oferta doméstica responde de
manera bastante elastica (2,25) a cambios en los precios relativos, debido a que Guatemala no
tiene poder de mercado sobre los productos que exporta.

Los datos de la ENCOVI permitieron estimar una elasticidad del ahorro con respecto al
ingreso per cépita de los hogares del orden de 1,32, y, utilizando promedios, una utilidad
marginal del ingreso para el pardametro “Frisch” igual a -1,34. Sin embargo, la falta de precios de
los productos incluidos en la ENCOVI impidi6 la estimacion de la elasticidad de la demanda de
los distintos bienes con respecto al gasto de los hogares. Se imputd una elasticidad unitaria
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debido a esta limitante, lo que implica un supuesto de crecimiento de la demanda similar para
todos los productos. Esto podria afectar la simulacién del consumo de los hogares ante un
incremento del gasto, favoreciendo asi la demanda de los productos inelasticos y subestimando la
de los bienes mas elasticos.

La calibracion del modelo MAMS también requiere de un estimado de referencia del
cambio de diversos determinantes de las metas asociadas con los ODM, necesario para alcanzar
dichos objetivos. Con el propdsito de estimarlo, se utilizd la tendencia mostrada por los
indicadores de las metas del milenio y el gasto publico, y la infraestructura asociados con los
servicios publicos de educacién y de salud. Por falta de informacion sobre la tendencia mostrada
por los salarios, se debidé asumir que para alcanzar la meta de la educacion primaria no se
requiere ningun cambio en los salarios de trabajadores con habilidades y profesionales.

Datos del sector educativo (las tasas de inscripcion y de graduacién) y de la fuerza
laboral también resultaron necesarios para calibrar el modelo MAMS. En este sentido se recurrio
al uso de los registros oficiales del Ministerio de Educacion y de la ENCOVI, respectivamente.

Como se indico, la falta de informacion impidid estimar un namero importante de
parametros que se requerian para calibrar el MAMS, lo cual llevo a tener que hacer supuestos ad
hoc. Debido a ello, se recomienda interpretar los resultados de los escenarios que se analizan a

continuacion con cierta cautela.

Evaluacion de los escenarios simulados

En el escenario base se supone que el PIB crece un 3% anual, cifra que es coherente con el
crecimiento economico en los ultimos afios. De igual manera, el endeudamiento (interno y
externo) asi como la ayuda del exterior se suponen fijos, mientras que el gobierno financia su
gasto mediante ajustes del ahorro pablico y los impuestos directos. Si bien estos supuestos son ad
hoc, se debe mencionar que en Guatemala no existe regulacion alguna con respecto al gasto
publico. Por otra parte, la tasa de ahorro privado es flexible en el modelo en linea con la
fluctuacion que muestra en Guatemala. Como contrapunto, se fija la inversién privada como
porcentaje de la absorcion. Por Gltimo, se supone que el tipo de cambio real es flexible, lo cual es
compatible con el régimen cambiario prevaleciente.

Como se puede observar en el Grafico 13.1, ninguna de las metas del milenio modeladas

se cumpliria en 2015 de continuar la tendencia actual de la economia guatemalteca, sin aumentos
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adicionales del gasto publico. La terminacién de la escuela primaria en edad normativa muestra
el rezago més sustancial (59,6 puntos). Esto se debe en gran parte a las altas tasas de repeticién y
abandono escolar, asi como al alto porcentaje de estudiantes no promovidos al siguiente grado.

El lento crecimiento de la economia pareciera ser uno de los factores que explican el
magro resultado en términos del cumplimiento de las metas del milenio en el escenario base. El
PIB crece en un 2,5% anual, es decir, menos que el promedio anual de todo el periodo. Ademas,
como consecuencia de una apreciacion sostenida del tipo de cambio real de aproximadamente un
5% en todo el periodo, las exportaciones muestran un crecimiento menor (1,8% anual) que el de

las importaciones (3,8% anual) (ver Cuadro 13.3).

Gréfico 13.1 Guater/nala: grado de cumplimiento de las metas del milenio en el escenario base,
2015 *

66,0
ODM 7b 50,6

82,0
ODM 7a ﬁl
— 62,0
ODM 5 1959

36,7
ODM 4 45
100,0
ODM 2 40,4
\
0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

O Indicador B Meta

Fuente: modelo MAMS de Guatemala.
Y os indicadores vinculados a cada uno de los ODM son los que se presentan en el Cuadro 13.2.

Como también se muestra en el Cuadro 13.3, el empleo crece en un 1,4% anual; el de los
trabajadores menos calificados lo hace relativamente méas, mientras que aquel de los que cuentan
con educacion universitaria mas bien decrece. Este resultado obedece a que el sistema educativo
requiere de cierto tiempo para generar mano de obra calificada. La escasez de profesionales se ve
reflejada en su salario real, el cual aumenta en un 8,2% anual, dos y cuatro veces mas que en el
caso de los trabajadores con méas de nueve afios de estudio (es decir, graduados del nivel basico)

y los trabajadores sin habilidades, respectivamente.
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Cuadro 13.3 Guatemala: tasa de crecimiento promedio de variables selectas en los escenarios simulados, 2001-2015 (Porcentaje)

Base  Meta de la educacién primaria

Metas de mortalidad

Metas de agua potable y servicios
basicos de saneamiento

Todas las metas

aext impd  dext dint aext  impd dext dint aext  impd dext dint aext impd  dext dint

PIB 310 320 200 320 2,00 350 330 350 3,30 320 320 320 320 350 260 350 2,60
Consumo privado 380 450 210 450 2,10 410 340 4,10 3,40 3,80 3,70 3,80 3,70 470 230 470 230
Consumo publico 300 510 570 510 570 650 6,70 6,50 6,70 3,00 3,00 3,00 3,00 720 780 720 7,80
Inyersién 394 566 402 566 4,02 4,91 4,17 4,91 4,17 4,01 3,96 4,01 3,96 6,18 4,15 6,18 4,15
rr::/\é?gi%n publica 201 1,70 1,57 1,70 1,57 6,61 6,86 6,61 6,86 4,21 4,21 4,21 4,21 706 758 706 7,58
Exportaciones 177 -066 -0,18 -0,66 -0,18 0,60 1,74 0,60 1,74 1,76 1,82 1,76 1,82 -1,23 052 -1,23 0,52
Importaciones 3,75 511 2,79 511 2,79 4,57 3,74 4,57 3,74 3,84 3,78 3,84 3,78 568 3,12 568 3,12
Empleo 1,40 09 0,70 09 0,70 1,40 1,40 1,40 1,40 1,50 1,50 1,50 1,50 0,90 09 090 0,90
- no calificados 1,90 1,20 1,00 1,20 1,00 1,90 1,80 1,90 1,80 1,90 1,90 1,90 1,90 1,20 1,20 1,20 1,20
- semicalificados 050 040 040 040 040 0,40 0,40 0,40 0,40 0,50 0,50 0,50 0,50 040 030 040 0,30
- calificados -200 -1,80 -2,00 -1,80 -2,00 -190 -190 -190 -1,90 -200 -200 -2,00 -2,00 -1,70 -180 -1,70 -1,80
Salarios 33 750 800 750 8,00 3,80 3,60 3,80 3,60 3,30 3,30 3,30 3,30 700 630 7,00 6,30
- no calificados 200 37 280 3,70 280 2,20 2,10 2,20 2,10 2,00 2,00 2,00 2,00 38 270 380 2,70
- semicalificados 430 840 860 840 8,60 5,10 4,70 5,10 4,70 4,30 4,30 4,30 4,30 790 720 790 7,20
- calificados 8,20 1420 15,60 14,20 15,60 8,70 8,40 8,70 8,40 8,20 8,20 8,20 8,20 12,90 12,70 12,90 12,70

Fuente: modelo MAMS de Guatemala.
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En los escenarios donde se incrementa el gasto publico para alcanzar la meta de la
educacién primaria, de manera individual o en conjunto con las demas metas, recurriendo al uso
de impuestos directos o endeudamiento interno, el PIB crece menos que en el escenario base (ver
Cuadro 13.3). Ello se debe a una contraccion del consumo asi como del ahorro disponible para
financiar la inversion privada. Este efecto retarda el logro de las metas en la medida en que estas
estan relacionadas directamente con el consumo de los hogares. Los trabajadores sin habilidades,
quienes tienden a ser los mas pobres, parecen ser los més afectados por el magro crecimiento de
la economia en estos escenarios, en términos del comportamiento de su nivel de empleo y su
salario promedio.

Por el contrario, el crecimiento de la economia tiende a estar por encima de aquel del
escenario base cuando el nuevo gasto pablico se financia con recursos externos, e incluso llega a
ser de un 3,5% anual en los escenarios donde se logran las metas de mortalidad. Sin embargo, el
ingreso de capital extranjero al pais intensifica la apreciacion cambiaria que se habia detectado
en el escenario base, y ello tiene un efecto en el desempefio comercial (ver Cuadro 13.3).

La desaceleracion del crecimiento economico en los escenarios donde el nuevo gasto
publico se financia mediante impuestos o endeudamiento externo, va acompafiada de un mayor
aumento del gasto publico de consumo final y de inversion con respecto a los demés escenarios
(ver Cuadro 13.4). Al perseguirse individualmente la meta de la educacién primaria recurriendo
a fuentes externas de financiamiento, el gasto publico corriente en educacion tendria que
representar poco mas del 5% del PIB por afio. Si se movilizan recursos internos, dicho gasto
tendria que alcanzar niveles mayores al 6,2% del PIB por afio, debido al crecimiento
relativamente mas lento del que se sefial6. En este ultimo caso, el gasto en educacién estaria
practicamente triplicAndose con respecto a lo que se observa en la actualidad. Ademas, los gastos
corrientes en infraestructura, salud, agua potable y servicios basicos de saneamiento también
tendrian que incrementarse. Por otra parte, el gasto corriente en salud, que equivale al 1,3% del
PIB anual en el escenario base, debe representar en torno al 3,5% del PIB para alcanzar
unicamente las metas de mortalidad. En el caso de las metas del agua potable y los servicios
basicos de saneamiento, alcanzarlas por si solas demanda Unicamente un incremento del gasto

corriente de 0,02 puntos del PIB en comparacion con el escenario base.
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Cuadro 13.4 Guatemala: gasto publico promedio anual en los escenarios simulados, 2001-2015 (Porcentaje del PIB)

Meta de la educacion Metas de agua potable y

Base L Metas de mortalidad servicios basicos de Todas las metas
primaria -
saneamiento
aext impd dext dint aext impd dext dint aext imp. dext dint aext impd dext dint
Consumo final
Educacion 213 5,04 6,24 504 6,24 209 210 2,09 210 213 213 212 213 430 4,78 430 4,78
- primaria 154 443 558 4,43 558 151 152 151 152 153 154 153 1,54 371 416 3,71 4,16
Salud 129 133 143 133 143 3,43 357 343 357 1,28 129 128 1,29 322 395 322 395
Agua y saneamiento 0,07 0,07 0,08 0,07 0,08 0,07 0,07 0,07 0,07 0,09 0,10 0,09 0,10 0,09 010 0,09 0,10

Infraestructura pablica V 0,58 0,60 0,64 0,60 0,64 0,57 057 057 0,57 0,58 0,58 0,58 0,58 058 061 058 0,61
Otros servicios publicos 506 523 563 523 563 498 501 498 5,01 505 5,06 505 5,06 510 533 5,10 5,33

Inversion

Educacion 010 039 049 039 0,50 0,09 0,0 0,09 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10 032 035 032 035
- primaria 0,07 036 046 0,36 046 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 029 032 029 032

Salud 0,07 007 0,08 0,07 0,08 0,55 0,58 055 0,58 0,07 0,07 0,07 0,07 048 061 048 061

Agua potable y servicios 0,08 0,08 0,09 0,08 0,09 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08
bésicos de saneamiento
Infraestructura publica v 0,21 022 1023 0,22 023 021 021 021 0,21 0,47 047 047 047 0,47 053 047 0,53

Otros servicios pablicos 0,78 084 092 084 092 083 084 083 0,84 0,78 0,79 078 0,79 087 092 087 0,92

Fuente: modelo MAMS de Guatemala.
Y Excluye la infraestructura de los sectores de educacion, salud, agua potable y servicios basicos de saneamiento.
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La inversion publica en general sigue patrones muy similares a los del gasto corriente
(ver Cuadro 13.4). Todo el gasto publico tiende a ser en forma relativa menor cuando se busca el
logro integral de las metas y no una o dos por separado, independientemente del financiamiento,
resultado bastante claro en el caso de la meta de la educacion. Este resultado se debe a las
sinergias existentes entre las metas. Cuando las de mortalidad son alcanzadas, se registra un
avance notable en términos de la meta de la educacion. Asimismo, es beneficioso para la meta de
mortalidad materna que se logren los objetivos en agua potable y servicios basicos de
saneamiento. En términos generales, como es de esperar, las sinergias son menos importantes
cuando el gasto publico se financia por medio de recursos internos; de hecho, las tasas de
mortalidad tienden a ser mayores que en el escenario base cuando se simula el logro de la meta
de la educacion primaria. Finalmente, es importante acotar que tanto el gasto corriente como el
de inversion publica tienden a ser mayores en 2015 en comparacion con el promedio de todo el
periodo (comparese el Cuadro 13.4 con el Cuadro A13.1 del Anexo). Es decir, el gobierno
necesitaria incrementar sus gastos e inversiones significativamente a medida que se acerca al afio
2015.

En el escenario base los impuestos directos representan en promedio el 4,6% del PIB por
afio. Si se recurre a esta fuente de ingresos para financiar el gasto publico requerido para alcanzar
por separado las metas de educacién primaria, mortalidad, y agua potable y servicios basicos de
saneamiento, dichos impuestos representan el 19,8%, el 7,7% y el 4,9% del PIB por afio,
respectivamente. Cuando se alcanzan las metas de manera simultanea, el porcentaje es 2,5 puntos
porcentuales menor que en el escenario de la meta de la educacion primaria (ver Cuadro 13.5).
Desafortunadamente, el ingreso tributario actual se encuentra muy por debajo de tales
requerimientos.

Los requerimientos de endeudamiento doméstico tampoco parecen ser practicos, excepto
cuando Unicamente se financia la provision de agua potable y servicios basicos de saneamiento.
Para alcanzar la meta de la educacion por si sola, el endeudamiento interno llega a representar un
promedio anual del 28,2% del PIB, suma que resulta desproporcionada si se compara con el
0,3% del PIB en 2001. Como resultado de ello, la deuda interna llegaria a niveles insostenibles
en 2015 —segun el modelo, por encima del 300% del PIB (ver Cuadro 13.5). Debido a las
sinergias, el endeudamiento interno seria un poco menor si la intencidn es alcanzar todas las

metas a la vez, pero, de acuerdo con el modelo, la deuda interna seguiria siendo insostenible en
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2015. En términos generales, una situacion similar se registra cuando se recurre al

endeudamiento externo para financiar el gasto publico asociado con las metas (ver Cuadro 13.5).
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Cuadro 13.5 Guatemala: fuentes de financiamiento del gasto publico y deuda publica en los escenarios simulados, 2001-2015
(Porcentaje del PIB)

Base

Meta de la educacion

Metas de mortalidad

Metas de agua potable y
servicios basicos de

Todas las metas

primaria saneamiento

aext impd dext dint Aext impd dext dint aext impd dext dint aext impd dext  dint
Promedio de 2001-2015
Impuestos directos 46 45 198 45 53 4,6 77 46 47 4,6 49 46 46 45 17,3 4,5 5,2
Endeudamiento publico interno 0,2 0,2 0,2 0,2 28,2 0,2 0,2 0,2 55 0,2 0,2 0,2 0,8 0,2 0,2 0,2 24,0
Endeudamiento publico externo 0,6 0,5 0,6 11,5 0,6 0,6 0,6 3,8 0,6 0,6 0,6 0,9 0,6 0,5 0,6 11,8 0,6
Ayuda externa 0,0 93 0,0 0,0 0,0 2,9 00 00 00 0,3 00 00 00 9,6 0,0 0,0 0,0
Deuda interna 64 59 6,2 59 96,8 6,2 6,3 6,2 219 6,4 64 64 85 59 6,2 59 849
Deuda externa 16,3 134 155 56,3 15,5 155 161 259 16,1 16,3 16,3 17,7 16,3 13,3 157 551 15,7
2015
Impuestos directos 6,1 58 259 58 8,6 59 13,7 59 65 6,1 65 61 61 58 25,6 5,8 8,2
Endeudamiento publico interno 0,2 0,2 0,2 0,2 65,6 0,2 0,2 0,2 159 0,2 0,2 0,2 1,6 0,2 0,2 0,2 57,0
Endeudamiento publico externo 0,5 0,4 0,4 16,3 0,4 0,4 0,5 8,7 0,5 0,5 0,5 1,1 0,5 0,3 0,4 18,6 0,4
Ayuda externa 0,0 10,7 0,0 0,0 0,0 6,9 00 00 00 0,5 00 00 0,0 13,4 0,0 0,0 0,0
Deuda interna 6,4 55 6,3 55 3293 5,9 6,1 59 630 6,3 64 6,3 129 5,2 6,1 52 2712
Deuda externa 159 118 148 1419 14,8 13,8 153 473 153 158 159 194 159 11,0 149 1314 149

Fuente: modelo MAMS de Guatemala.
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De esta manera, no queda mas alternativa que considerar a la ayuda externa como la
opcion de financiamiento méas factible para llevar a la practica una estrategia de gasto publico
enfocada a la consecucion de los ODM, aunque esta no estd bajo el control del pais. En
promedio, la ayuda externa anual tendria que ser equivalente al 9,3% del PIB para alcanzar la
meta de la educacidn, casi el 3% del PIB para financiar los gastos en salud y unicamente el 0,3%
del PIB para alcanzar las metas de agua potable y servicios béasicos de saneamiento. Para
alcanzar todas las metas de forma conjunta, el apoyo externo tendria que llegar a representar el
9,6% del PIB por afio. Lamentablemente, Guatemala no recibe ayuda externa en apoyo a

politicas publicas asociadas con la consecucion de los ODM.

13.6 Microsimulaciones

Los efectos de las distintas estrategias de financiamiento adoptadas para lograr los ODM sobre la
meta de erradicar la pobreza extrema fueron calculados por medio de la metodologia de
microsimulaciones que se describe en el Apéndice A2.1 del capitulo 2. Para implementarla, se
utilizd la ENCOVI del afio 2000. Mediante esta metodologia complementaria se calcularon los
indicadores de pobreza y distribucion del ingreso que se presentan en el Cuadro 13.6.

La meta de reducir la pobreza extrema, evaluada por medio del porcentaje de la
poblacion que vive con ingresos menores a U$ 1 diario a PPA, no solo se alcanza con creces en
el escenario base sino que, mas notablemente incluso, en todos los escenarios donde se cumplen
las metas, con independencia de la estrategia de financiamiento escogida. Asimismo, los
indicadores de pobreza (moderada y extrema) basados en lineas nacionales se reducen
aproximadamente en un 50% entre el afio base y 2015. El crecimiento del salario promedio, que
ronda al menos un 3,3% por afio, parece ser la razon principal de tan satisfactorio resultado (ver
Cuadro 13.3).

En los escenarios donde se simula el alcance de las metas de educacién, salud, y agua
potable y servicios basicos de saneamiento, la inyeccion de gasto publico se traduce en una
mayor contratacion de mano de obra en el sector publico, la cual resulta necesaria para
incrementar la oferta de servicios vinculados a los ODM. El aumento en la demanda de trabajo
hace que los salarios aumenten tanto en los sectores publicos como en los privados, teniendo

como resultado una reduccion adicional de la pobreza con respecto a lo observado en el
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escenario base (ver Cuadro 13.6). Los cambios en el empleo y la demanda sectorial también
tienen un efecto favorable en la reduccion de la pobreza.

Los indicadores de pobreza tienden a ser menores en los escenarios donde se recurre a
recursos externos, debido a que, como se explicd, el crecimiento de la economia es relativamente
mayor. Asimismo, el salario promedio crece en forma parcial mas y los niveles de pobreza son
relativamente menores en los escenarios donde se persigue la meta de la educacién primaria de
manera independiente o combinada con las de mortalidad y agua potable y servicios basicos de
saneamiento, debido a que la inyeccidn de gasto publico requerida es mayor (ver cuadros 13.3 y
13.6).

Cuadro 13.6 Guatemala: resultados de las microsimulaciones en el afio base y en 2015 en los
escenarios simulados

Lineas Qe pobreza L!'neas de_pobreza Coeficiente de Gini
nacionales internacionales
Moderada Extrema U$ 1 diario digrfoi a Ingreso p:er;gcgicia
(%) (%) a PPA (%) PPA (%) laboral familiar
Afio base (2001) 65,5 31,9 15,9 38,1 0,635 0,570
Escenario base 38,5 15,4 7.3 19,1 0,608 0,529
Escenario de la meta de la educacién
primaria con:
- ayuda externa 27,9 11,0 54 12,9 0,600 0,513
- impuestos directos 30,3 11,8 5,7 14,1 0,601 0,508
- endeudamiento externo 28,8 11,1 5,4 13,3 0,608 0,524
- endeudamiento interno 30,2 11,5 55 13,9 0,595 0,508
Escenario de las metas de mortalidad con:
- ayuda externa 34,8 13,7 6,4 17,2 0,605 0,533
- impuestos directos 35,6 14,0 7,0 17,8 0,605 0,530
- endeudamiento externo 33,0 12,8 6,2 15,9 0,601 0,519
- endeudamiento interno 35,7 14,1 6,7 17,6 0,604 0,530
Escenario de las metas de agua potable y
servicios basicos de saneamiento con:
- ayuda externa 38,6 15,4 7,0 18,6 0,605 0,524
- impuestos directos 39,5 16,3 75 19,9 0,604 0,528
- endeudamiento externo 39,1 15,6 7,3 19,1 0,598 0,523
- endeudamiento interno 39,6 16,0 7,4 195 0,603 0,527
Escenario de todas las metas con:
- ayuda externa 27,2 10,3 49 12,4 0,601 0,521
- impuestos directos 39,5 16,3 7,5 19,9 0,604 0,528
- endeudamiento externo 27,2 10,3 4,9 12,4 0,601 0,521
- endeudamiento interno 39,5 16,3 75 19,9 0,604 0,528

Fuente: modelo MAMS y microsimulaciones sobre la base de la ENCOVI de 2000.
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Al igual que los indicadores de pobreza, el coeficiente de Gini de la desigualdad de los
ingresos también presenta reducciones entre 2000 y 2015, aunque sigue manteniéndose por
encima de 0,5 (ver Cuadro 13.6). La desigualdad de ingresos parece ser un producto de la
desigualdad educativa, ya que la generacion de trabajadores con habilidades por parte del sistema
educativo es lenta en el periodo de simulacién. La homogenizacion en el &mbito de la educacion
que se esperaria a partir de la consecucion de los ODM deberia conllevar una reduccion de la

desigualdad de ingresos y la pobreza.

13.7 Conclusiones y recomendaciones de politica

De acuerdo con los resultados presentados en este capitulo, el alcance de las metas del milenio
requiere de un incremento significativo del gasto publico en Guatemala. El gasto publico en
educacion tendria que incrementarse a un promedio anual aproximado al 5,4% del PIB si se
financia con recursos externos (ayuda o endeudamiento), o el 6,7% del PIB si se sufraga con
recursos internos (impuestos o endeudamiento), mas que duplicando e incluso casi triplicando
los niveles actuales. Las metas de mortalidad consideradas requieren de un aumento del gasto
publico hasta alcanzar un promedio anual en torno al 4% del PIB, casi el triple del gasto actual
en salud. Las metas de agua potable y servicios basicos de saneamiento, por otra parte, se
lograrian mediante un incremento del gasto publico asociado con ambos servicios equivalente a
casi un tercio del gasto actual.

Los requerimientos de gasto publico serian relativamente menores si se sigue una
estrategia de alcanzar las metas de manera conjunta, por las sinergias que se pueden generar
entre ellas. Asimismo, el gasto publico tiende a ser méas alto cuando se financia por medio de
impuestos directos o endeudamiento interno. La recoleccion de mayores impuestos al ingreso
conlleva una desaceleracion del crecimiento econdémico, ya que se reduce el consumo de los
hogares, el ahorro privado y, por lo tanto, la inversion privada. Ademas, los hogares reducen su
consumo de bienes y servicios relacionados directamente con los ODM vy, por lo tanto, se
requiere un mayor gasto por parte del gobierno. Con el endeudamiento interno el ahorro y la
inversion privada también disminuyen, con repercusiones para el crecimiento econémico. En
ambos casos, el mercado laboral se ve afectado, especialmente los salarios reales que muestran

un crecimiento menor, con el consecuente efecto en el ingreso de los hogares y el gasto privado
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vinculado a los ODM. De todas formas, segun el modelado realizado, recurrir a cualquiera de
estas dos fuentes de financiamiento para financiar una estrategia orientada al logro de los ODM
seria poco factible para Guatemala. En el primer caso, los ingresos tributarios anuales tendrian
que ser equivalentes, en promedio, a casi la quinta parte del PIB de Guatemala. En el segundo, la
deuda interna practicamente se triplicaria en el afio 2015 con respecto al saldo de 2001.

Por otra parte, cuando se financia el gasto publico con deuda externa o ayuda externa,
mas bien hay un pequefio efecto favorable en el crecimiento econdémico. Sin embargo, el flujo de
capital del exterior conduce a una apreciacion del tipo de cambio real, con repercusiones nocivas
para el desempefio comercial. EI endeudamiento externo, en particular, conllevaria una situacion
explosiva de la deuda externa que llegaria a superar el tamafio del PIB en 2015, segun el
modelado realizado. Como alternativa de financiamiento se encuentra la ayuda externa. Sin
embargo, Guatemala no es considerada un pais prioritario cuando de ayuda externa se trata.
Ademas, el gobierno no tiene mayor ingerencia en la ayuda extranjera recibida.

Las metas relativas a la reduccion de la pobreza extrema y el acceso al agua potable y a
los servicios basicos de saneamiento serian relativamente mas faciles de alcanzar con respecto a
las demas que se evaluaron. En el caso de la primera, en particular, aparecen como
condicionantes la movilidad intersectorial de la mano de obra y el grado en el que las empresas
combinan los factores productivos (capital y trabajo) ante cambios en el precio relativo de los
mismos. Sin embargo, dados los relativamente bajos niveles de educacion, la falta de
capacitacion técnica en el trabajo, y la predominancia de la economia rural en Guatemala, es
muy poco probable que la mano de obra guatemalteca pueda adaptarse con facilidad a los
cambios en el mercado laboral. Ante esta posibilidad, la fuerza laboral no responderia al aumento
en la demanda de mano de obra en ciertos sectores que podrian ofrecer mejores salarios y, por lo
tanto, ayudar a reducir la pobreza.

En resumen, en términos generales parece poco probable que Guatemala pueda alcanzar
las metas pactadas para el afio 2015 en el marco de los ODM. Para proyectar un escenario mas
halagiiefio, se hace necesario implementar politicas alternativas al gasto publico para expandir
los servicios basicos, tales como educacién, salud, y agua potable y sevicios basicos de
saneamiento. El aumento de la eficiencia del gasto publico, que no se ha abordado de manera
explicita en este capitulo, indudablemente contribuiria al logro de los ODM (Jayasuriya y Wodon
2003). De hecho, Vasquez Mazariegos (2006) estima que una mejora en la eficiencia de las
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escuelas publicas de Guatemala podria aumentar el producto educativo —medido a través de las
calificaciones de los alumnos del primer grado en exdmenes estandarizados— en mas de un 20%.
Si las instituciones puablicas utilizan ineficientemente los recursos asignados, la mejora en la
eficiencia podria funcionar como politica complementaria para lograr los ODM.

La meta de la educacion primaria se presenta como la mas dificil de lograr de acuerdo
con el modelado desarrollado en este capitulo. Por lo tanto, estrategias alternativas que
incentiven la demanda de educacién y mejoren la calidad educativa, a fin de reducir las altas
tasas de desercion y repeticion, son imperativas para mejorar los indicadores educativos en
Guatemala. Al retrazar la terminacion del ciclo primario de educacion, la desercion y la
repeticién aumentan el costo de oportunidad de la educacién en la medida en que este aumenta
con la edad de los estudiantes. Estudios sobre el mejoramiento de la calidad educativa se

convertirian en una extension ldgica de la investigacion presentada en este capitulo.
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Anexo Al3

Cuadro A13.1 Guatemala: gasto publico en los escenarios simulados, 2015 (Porcentaje del PIB)

Meta de la educacion Metas de agua potable y

Base primaria Metas de mortalidad servicios bé_tsicos de Todas las metas
saneamiento
aext imp. dext dint aext impd dext dint aext impd dext dint aext impd dext dint

Consumo final
Educacion 216 514 719 514 719 207 210 207 210 2,18 215 215 215 4,06 5,04 4,06 5,04

- primaria 156 455 649 455 6,49 149 152 149 152 155 156 155 156 350 439 350 4,39
Salud 131 129 153 129 153 6,63 7,06 6,63 7,06 1,30 130 130 1,30 571 750 571 750
Agua potable y servicios 0,07 0,07 0,08 0,07 0,08 0,07 0,07 0,07 0,07 0,12 0,13 0,12 0,13 0,12 014 0,12 0,14
basicos de saneamiento
Infraestructura puablica ¥ 059 058 069 058 0,69 0,56 057 056 0,57 0,58 058 0,558 0,58 056 063 056 0,63
Otros servicios publicos 5,14 5,07 6,02 5,07 6,02 4,92 501 4,92 5,01 5,12 5,13 5,12 5,13 488 552 488 552
Inversion
Educacion 0,09 004 003 0,04 0,03 0,08 0,09 0,08 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,02 0,03 0,02 0,03

- primaria 0,06 002 0,00 0,02 0,00 0,06 0,06 0,06 0,06 0,06 0,06 0,06 0,06 0,00 0,00 0,00 0,00
Salud 0,07 0,07 0,08 0,07 0,08 097 1,06 097 1,06 0,07 0,07 0,07 0,07 0,80 1,02 0,80 1,02
Agua potable y servicios 0,08 0,08 0,09 0,08 0,09 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,09 0,08 0,09

bésicos de saneamiento
Infraestructurapublica“ 021 021 025 021 0,25 0,20 0,20 0,20 0,20 0,64 064 064 0,64 0,58 0,72 058 0,72

Otros servicios pablicos 080 0,78 092 0,78 0,92 087 09 087 090 080 080 0,80 0,80 084 09 084 0,96

Fuente: modelo MAMS de Guatemala.
Y Excluye la infraestructura de los sectores de educacion, salud, agua potable y servicios basicos de saneamiento.
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