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Prologo

La publicacién del Primer Informe de
Desarrollo Humano en 1998, Guatemala: los
contrastes del desarrollo humano, cumplié
satisfactoriamente los propésitos que anima-
ron la realizacién de este trabajo. Entre los
objetivos basicos que impulsaron su publica-
cién vale la pena ahora recordar tres de ellos.
En primer lugar, hubo el deseo de aportar
insumos de cardcter sustantivo para divulgar
el conocimiento objetivo de la realidad guate-
malteca entre un publico no especializado. En
segundo lugar, reunir un conjunto de anélisis
confiables que permitieran poner a dispo-
sicién de instituciones publicas y privadas,
nacionales e internacionales, informacion
responsable para el trazado de politicas, para
la toma de decisiones, para apoyar en general
el debate publico. En tercer lugar, se buscé
democratizar la informacién estadistica, es
decir, ampliar el conocimiento y el uso de la
informacién cuantitativa y ponerla al servicio
de todos. El Informe Guatemala: los contras-
tes del desarrollo humano cumplié ademds un
propdsito seminal, promover el debate en
lugares no académicos y servir como material
de estudio entre usuarios multiples. Nos
sentimos plenamente satisfechos con esos
resultados.

En esta oportunidad, se presenta a la
sociedad guatemalteca el segundo Informe de
esta serie con el titulo de Guatemala: el rostro
rural del desarrollo humano, tal como estaba
previsto, y que tiene algunas nuevas caracte-
risticas. En efecto, en esta ocasién, junto a
los principales temas desarrollados en el
Informe anterior, se ha organizado una
segunda parte dedicada especialmente al tema
del mundo rural. Es la bisqueda de respuestas
para conocer los diversos desarrollos que
afectan la vida y las circunstancias de quienes

habitan en el interior del pais. No hay que
olvidar que en los espacios rurales viven la
mayoria de los guatemaltecos, que ahi se pro-
duce lo que después se convierte en la princi-
pal fuente de empleo y de divisas y que el
conflicto armado experimentd sus momentos
mads sangrientos en zonas rurales. Conocer los
procesos de cambio puede aproximarnos mds
al conocimiento de la verdadera naturaleza
del desarrollo humano en este pais.

Un esfuerzo Participativo. Recogiendo
las valiosas experiencias que dejé la prepa-
racién del Informe anterior, en éste tltimo se
ha acentuado el estilo del trabajo partici-
pativo, que vale la pena recordar. De nuevo,
el Informe se ha preparado en el marco de
una metodologia participativa y como un
proyecto académico de naturaleza plural. El
punto de partida de esta concepcién del
trabajo es la constitucién de un Consejo
Consultivo que traza las orientaciones gene-
rales del proyecto, recomienda y corrige los
resultados que se van obteniendo, y aprueba
el producto final. Este Consejo estuvo
integrado por ocho académicos fuertemente
respaldados por su produccién intelectual y
vinculados a las universidades nacionales,
aunque lo hagan a titulo personal. En esta
ocasién el Informe fue preparado por un
conjunto de 29 consultores especializados,
vale decir, profesionales guatemaltecos
expertos en el tema correspondiente y
conforme términos de referencia que fueron
preparados, a su vez, por un grupo de
conocedores del tema.

También se innové en la discusién de los
documentos preparados. En esta oportunidad se
realizaron tres reuniones sucesivas para conocer,
discutir e ir depurando cada una de esas
contribuciones, reuniones en donde partici-
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paron académicos, representantes guberna-
mentales y expertos de las agencias u
organismos de Naciones Unidas. Los talleres
de trabajo se realizaron en las cuatro universi-
dades vinculadas al proyecto (Universidad
Francisco Marroquin, Universidad Rafael
Landivar, Universidad del Valle de Guate-
mala y Universidad de San Carlos). En
conjunto, se realizaron mds de cuarenta y
cinco reuniones de trabajo en las que partici-
paron aproximadamente ciento veinte perso-
nas.

Superar las carencias estadisticas. En la
preparacion de este Informe se enfrentaron de
nuevo numerosos problemas técnicos, muchos
de los cuales constituyen verdaderos desafios al
conocimiento cientifico del pais. Quedd en
evidencia que en algunas dimensiones de la vida
nacional son escasas las investigaciones
realizadas o, simplemente, no existen. Tales
carencias expresan tanto las enormes lagunas
que hay que llenar para poder tener un perfil
cierto de la sociedad guatemalteca, como los
déficit que las dictaduras y el desorden de los
conflictos han dejado en el entrenamiento y el
conocimiento cientifico. Ninguna politica
publica puede ser exitosa si se apoya en datos o
informaciones incompletos o eventualmente
falsos y en evaluaciones mediocres. Las
debilidades més inmediatas aparecen en el
conjunto de datos estadisticos, en la diversidad
de las fuentes, en su manipulacién tendenciosa.
La verdad estadistica es ciertamente relativa y
puede ser objeto de una ‘carpinterfa’ dudosa. El
pais afortunadamente ha ido mejorando lenta-
mente esta debilidad. Una Encuesta de Ingresos
y Gastos y otra Materno Infantil, ambas
realizadas entre 1998 y 1999, y que solamente
han sido utilizadas de manera parcial y
preliminar, entregardn sin duda una valiosa
informacién en aspectos decisivos del desarrollo
nacional. Este Informe se orienté siempre por
utilizar las fuentes oficiales, especialmente del
[nstituto Nacional de Estadistica -INE-, ente
especializado del Estado en dicha materia.

Se quiere llamar la atencién acerca de
algunos resultados que aparecen en este

Intorme y que son distintos de los que
aparecieron en la publicacién anterior. Asi,
resultan diversos el Indice de Desarrollo
Humano y el Indice correspondiente a género
(Indice del Desarrollo de la Mujer -IDM). Se
cambié parcialmente la metodologia para
calcularlos, pero a pesar de que en efecto
ofrece algunos resultados que difieren de las
cifras (absolutas), se confirma la tendencia a
la concentracién y se mantiene la estructura
de contrastes del IDH reportado en el
mencionado trabajo de 1998.

La preparacién de este Informe ha dado
ocasion, en distintos &mbitos de la vida nacional,
para que se pueda ir tomando conciencia de la
necesidad de mejorar el conocimiento de la
realidad guatemalteca. No sélo porque es el
resultado de una intensa red de cooperacion
intelectual entre profesionales venidos de
diversas disciplinas y orientaciones, sino porque
en el debate de los grupos de trabajo en que ellos
participaban se hacfa siempre evidente la calidad
de las carencias existentes en casi todos los
niveles del conocimiento. No obstante todo lo
anterior, Guatemala: el rostro rural del desarrollo
humano constituye un documento de excep-
cional valor académico y practico por la
informacién que contiene, mucha de ella
publicada por vez primera.

Un reflejo de las tendencias de desarrollo.
Se aspira a que este documento pueda conver-
tirse en apoyo y referencia de los mas diversos
usuarios. La estructura del presente Informe,
pese a que en su segunda parte se especializa
en el tema rural, describe el estado de la
sociedad guatemalteca en 1998. Se han hecho
esfuerzos especialmente dirigidos para recu-
perar la nocién de proceso, comparando la
actualidad con hechos y datos de los afios pre-
cedentes y poder asi establecer las orienta-
ciones o tendencias que mueven a este pais.
Se trata de cumplir ademds con otro objetivo
especificamente diseiado, no formular
recomendaciones ni conclusiones. La objeti-
vidad de la informacién, abierta al mas amplio
debate, se deja en manos de quienes la utilizan
para extraer sus propias conclusiones.



Tal como se mencioné en el Informe an-
terior, el texto que ahora se entrega al publico
deberfa ser objeto de una utilizacién critica.
Si asf se le utiliza, habrian de salir a luz sus
obvias deficiencias. Y es a partir de tales
carencias que los futuros informes podran
servir mejor a sus propdsitos de servicio
técnico e intelectual. Sélo asi se podran
superar sus limitaciones y mejorar cada vez
mds esta radiografia de la sociedad guatemal-
teca. No debe olvidarse que arrastramos
pesadas herencias de atraso, autoritarismo e
ignorancia. En la direccién en que se marcha
desde hace ya mas de una década, Guatemala
podrd avanzar en el desarrollo humano, en la
consolidacién de la paz y la democracia.

Finalmente, es ésta una nueva oportuni-
dad para expresar nuestro reconocimiento a
todos los que prestaron su generosa colabora-
cién, desde distintos dngulos, a la preparacién
de Guatemala: el rostro rural del desarrollo
humano, entre ellos, el Gobierno de la Repu-
blica. Es necesario sefialar que esta publica-
cién tiene el respaldo del equipo del pais, en
el cual participaron representantes y directo-
res de diversas instancias del Sistema de
Naciones Unidas. El esfuerzo se inspira en el
conjunto de principios y compromisos que los
paises miembros de Naciones Unidas han
adquirido. Por esa razén cuenta con su entu-
siasta apoyo, aun cuando el contenido no
refleje necesariamente las opiniones de las
agencias y organismos del sistema.

e it

LARS FRANKLIN
Coordinador Residente del Sistema
de las Naciones Unidas en Guatemala
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Presentacion

El Consejo Consultivo, formado desde el momento inicial de la preparacién del Informe de
Desarrollo Humano en Guatemala, se hizo cargo de la direccién general del mismo. Trazé sus
perspectivas académicas, discutié y aprobé términos de referencia, organizé y participé en los
talleres de trabajo donde se discutieron los documentos de consultoria. El Consejo dio su
aprobacién a las versiones finales de los capitulos que hoy constituyen el Informe Guatemala:

el rostro rural del desarrollo humano.

El primer informe publicado en 1998 Guatemala: los contrastes del desarrollo humano,
ha dejado saludables experiencias en los dmbitos politicos, académicos y de las organizaciones
sociales. Ha sido utilizado de diversas maneras como material de trabajo, fuente de consulta, o
referencias estadisticas. El Consejo Consultivo entrega este segundo informe a la opinién publica
nacional convencidos de que este trabajo favorecerd de manera directa el debate y la reflexién
sobre los cruciales problemas de nuestro pafs. Generalizar la capacidad de anlisis sobre esta
realidad es una contribucién para entender el presente y trazar las lineas del futuro de Guate-

mala. Confiamos que el Informe cumpla ese propésito.

Guatemala de la Asuncién, agosto de 1999.

Juan Alberto
Fuentes
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Jorge Escoto

Anibal Martinez Jacqueline de Leén de Leén

Mario Solorzano José Raudl Gonzilez Merlo
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Reconocimientos

La preparacion de este Informe tomé varios
meses y contd con la colaboracién inestimable
de un gran ndmero de personas e institu-
ciones. Tal vez resulte innecesario recordar
que fue una colaboracién sin honorarios. Sin
esa participacién no cabe duda que este
documento no habria podido llevarse a buen
término. La mayor parte de mujeres y hombres
que se mencionan a continuacion participa-
ron a titulo individual, por ser expertos en
los respectivos temas, atendiendo nuestras
numerosas convocatorias, todas ellas en dias
y horas de trabajo, con entusiasmo y sentido
de responsabilidad. Su colaboracién fue
multiple. Algunos nos ayudaron a preparar los
términos de referencia que sirvieron para
contratar a 28 expertos. Luego, muchos
asistieron a los primeros talleres de trabajo
donde se discutieron los informes iniciales de
consultoria, en las ltimas semanas de 1998.
En los primeros meses de 1999 se organizaron
por lo menos dos reuniones, mas especiali-
zadas, para conocer cada uno de los Informes
ya modificados. Los documentos de consulto-
ria se transformaron en proyecto de capitulos
que fueron discutidos en tres ocasiones
distintas. Todavia hubo una nueva convoca-
toria final para el debate de la versién
definitiva. Solamente un alto espiritu de
colaboracién puede explicar la puntualidad y
la activa presencia de aquellos que aparecen
a continuacién y a quienes agradecemos
profundamente su generoso aporte.

José Luis Aguilar, Rony Aguilar, Aura de
Aguilera, Humberto Aguilera, Lucrecia
Alegria, Manuel Alonzo, Adalberto Alva-
rado, Héctor Alvarado, Nelson Amaro,
Carlos Andrade, Luis Octavio Angel, Ricardo
Antillén, Hiroko Araki, Malco Arana,
Bienvenido Argueta, Jorge Mario Argueta,

Arnoldo Aval, Ivan Azurdia, Adolfo Barrera,
Bertha Barrios, Linda Asturias de Barrios,
Roberto Barrios, Gustavo Bergonzoli, André
Bessieres, Beatriz Bravo, Walter Cabrera,
Arnoldo Calderén, Cristhian Calderén,
Madaline Calderén, Alejandro Cali, Carlos
Camacho, Felipe Camargo, Licerio Camey,
José Campang, Merit de Campos, Alberto
Cano, Francis M. Caparra, Lorena Carrillo,
Fernando Castafiaza, Marco Antonio Caste-
llanos, Violeta Luna de Castillo, Manuel
Castro, Héctor Centeno, Pablo Cetto, Edwin
Cifuentes, Teresa Coello, Demetrio Cojti,
Reyna de Contreras, Oscar Cordén, Juan
Pablo Corlazzoli, Victoria Cremeniuc,
Ricardo Changala, Oscar Chavarria, Guiller-
mo Chdvez, Manfredo Chocano, Santiago
Choy, Luis R. Davila, Marco Vinicio De Leén
Arriola, Mario Enrique De Leén Arriola, Gary
De Leén, William De Leén R., Thierry Del
Rue, Ruth Del Valle, Walfre Del Valle,
Fernando Delgado, Sergio Dena, William
Teodoro Diaz, Alonzo Michael Dix, Rolando
Duarte, Carlos Echeverria, Isabel Enriquez,
Danilo Estrada, Fanny de Estrada, Gustavo
Estrada, Mynor Estrada, Edda Fabian, Neftali
Fajardo, Marie Pierre Ferniandez, Miguel
Angel Figueroa, Francisco Flores, Ronald
Alberto Flores, Evan Fox-Decent, Maria de
Fuentes, Fernando Fuentes Mohr, Otto Rail
Fuentes, Mario Funes, Mara Roma de
Galindo, Roberto Galvez, Victor Galvez,
Romelia Gallo, Ismael Garcia, Ivan Garcia,
Mario Garcia Lara, Ligia Garcfa, Montserrat
Garcia, Jaime Rafael Garcia-Salas M.,
Leonardo Garnier, Erwin Garzona, Phillipe
Gatineau, Jorge Alberto Gil Reynosa, Victor
Godoy, Lucrecia Gomar, Judith Gémez
Mijares, Carlos Benito Gonzailez, Francisco
Gonzilez, Gloria de Gonzilez, Miguel
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Gonzilez, Aurora Gramajo Cifuentes, Luis
Granados, Katherine Grigsby, Lorenzo
Guadamuz, Jorge Gudiel, Juan Miguel
Gutiérrez, Miguel Angel Guzmain, Rosalinda
Hernandez Alarcon, Gonzalo Herndndez,
Marco A. Hernandez, Ruth Hernandez, Edgar
Hidalgo, Hugo Higueros, Carlos Hoffman,
Laura Hurtado, Incer Eugenio, Floridalma
Jacobs, Jorge Judrez, Carlos Lacan, Hilda Leal,
Manlio Lec, Alan Legrand, Sabine Lemmens,
Jorge Lemus, Nora Letona, Rudy Lima, Igor
Linares, Alfonso Loarca, Alma de Lépez, Axel
Lépez, Candelaria Lépez, Edmundo Lépez,
Enio Lépez, Cristy Lopez Ibafiez, José Angel
Lépez, Mauricio Lépez, Rodolfo Rolando
Lépez, Miguel Maldonado, Fernando Masaya,
Stephan Maurer, Bayardo Mejia, Hilda Mejia,
Ana Mendoza, Carlos Mendoza, Luis Mez-
quita, Juan Fernando Molina, José Guillermo
Monroy, Arturo Montenegro, Francisco
Montero Brevis, Oscar Monterroso, Susy
Monterroso, Edixa Montiel, Héctor Morales
Delgado, Jaime Morales, Mario Morales,
Victor Moscoso, Christian Munduate,
Clemencia Mufioz, Myra Muralles, Kirsten
Ness Mena, Claudia Noack, Arnulfo Nogue-
ra, Carlos Fredy Ochoa, Manuel Antonio
Ordofiez Campos, Ariel Ortiz Lépez, Luis
Ovando Lavagnino, Helene de Pallarés,
Carlos Pardo, Belén Pascual, Claudia de Pas-
tor, José Antonio Pérez, Maynor Pérez, Edgar
Pineda, Myriam Pinto, Eduardo Poitevin,
Carlos Prado, Oscar E. Quezada, Carlos Ralén
Orellana, Pablo Francisco Ramirez, Dora
Reyna, Evelyn Reyna, Bessie Riley, Anabella
Rivera, Francisco Rodas, Guido Rodas, Marco

Tulio Rodas, Francisco Rodriguez, Germén
Rodriguez, Leticia Rodriguez, Jorge Radl
Rodriguez Ovalle, Jesds Ronquillo de Leén,
Edgar Ruano Najarro, Rubén Francisco Ruiz,
Brenda Saenz, Marfa Silvia Pines de Sajché,
Luisa Marfa Salas, Manuel Salazar, Enrique
Sanchez Airas, Maria Eugenia de Sandoval,
Marfa Justina Sandoval, Miguel Angel
Sandoval, Federico Sebastidn, Orlando Sipan,
Karin Slowing, Sharon Solis, Mariano
Suasnavar, Cynthia Saenz de Tejada, Braulia
Thillet, Ana Raquel de Tobar, Emérito Tongo,
David Torres, John Tynela, Franciso Ureta,
Carmen Urizar, Leticia Urizar, Fernando
Valdez, Carlos Valladares, Antonio Visquez,
Edmundo E.Vasquez, Carlos Veldsquez,
Patricia Velazco, Beatriz Villeda, Paula
Worby, Olga Xicar, Yoriko Yasukawa y Pablo
G. Zuiiga

Agradecemos también los importantes
aportes que hicieron los representantes de las
organizaciones que forman el sistema de
Naciones Unidas. Se agradece en especial, a
UNICEF, ACNUR, MINUGUA, OIT,
UNESCO, OPS/OMS, PMA, FNUAP, BM,
HABITAT, UNOPS, FAO, VNU yal PNUD
ademds de OIM e INCAP. Fue decisiva la
presencia y la colaboracién de funcionarios
gubernamentales, enviados por diversos
ministerios o instituciones publicas, que
compartieron informaciones y experiencias en
las largas jornadas de trabajo. Finalmente,
debemos destacar y agradecer la cooperacién
de diversas organizaciones y representantes de
la sociedad civil, que no es posible citar en
detalle.
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Resumen Ejecutivo
Introduccion

Como en el Informe Guatemala: los contrastes
del desarrollo humano (1998), en éste también se
adopta como punto de partida el concepto de
desarrollo humano, entendido como un proceso
integral mediante el cual se amplian las
oportunidades de las personas. Este proceso
incluye avances en materia de educacion, salud,
ingresos y empleo, libertad, seguridad y partici-
pacién. En consecuencia, este Informe no se
limita solamente a evaluar los factores tradicio-
nalmente asociados al desarrollo, como el
crecimiento econémico y el desarrollo social,
sino que también cubre los temas de la seguridad
ciudadana y la democracia. Ademds, recono-
ciendo la necesidad de contar con suficientes
recursos para impulsar el desarrollo, se analiza
la politica fiscal y, a la luz del papel fundamen-
tal de las generaciones futuras, se le dedica un
capitulo especial al tema de la nifiez y la juven-
tud. Se logré incluir estadisticas actualizadas,
correspondientes en su mayoria a 1998, pero
también se realizé un andlisis mds resumido de
los temas tradicionales del desarrollo humano,
especialmente de educacién y salud, tomando
en cuenta el analisis mas amplio que se present6
en Guatemala: los contrastes del desarrollo humano.

Lo que mas distingue a este Informe del an-
terior es su énfasis en el desarrollo rural,
intentando recoger las tendencias y cambios mas
importantes de un drea en la que vive mas de la
mitad de la poblacién guatemalteca y que es la
mds importante fuente de divisas y empleo.
Ademis, la estructura agraria y las relaciones
sociales en el drea rural han dado lugar a grandes

desigualdades y al hecho que, como en otros
paises de América Latina, los indicadores de
pobreza empeoran entre la poblacién rural.
Tales aspectos explican que los Acuerdos de
Paz le hayan dado una atencién prioritaria al
desarrollo rural. Los Acuerdos sobre Aspectos
Socioeconémicos y Situacién Agraria, el de
Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas y
el de Reasentamiento de las Poblaciones
Desarraigadas por el Enfrentamiento Armado, le
han asignado al Estado una gran cantidad de
funciones y compromisos para realizar una
estrategia integral de desarrollo rural que facilite
el acceso de los campesinos a la tierra, que
favorezca la resolucién de conflictos y que
promueva la participacién social como factor
clave para promover el desarrollo y lademocracia.

La situacion del Desarrollo
Humano

Los indices del desarrollo humano

Para medir el desarrollo humano es comin
utilizar un indice que combina los ingresos, la
esperanza de vida, la asistencia escolar y
universitaria y el alfabetismo. En este Informe
se logré calcularlo para 1989, 1994 y 1998. Los
datos mas actualizados confirman lo que se
constaté en el Informe anterior: los indices mds
altos de desarrollo humano corresponden al
departamento de Guatemala y a la regién Cen-
tral, mientras que los mds bajos se observan en
la regiones Norte y Noroccidental', conforma-
das por los departamentos de mayoria indigena’.

" Las regiones son (1)Metropolitana: Guatemala; (2)Norte: Alta Verapaz, Baja Verapaz; (3) Nororiente: Zacapa, Chiquimula, lzabal, El
Progreso; (4) Suroriente: Jutiapa, Jalapa, Santa Rosa; (5) Central: Sacatepéquez, Chimaltenango, Escuintla; (6) Suroccidente: Quetzaltenango,
Totonicapdn, San Marcos, Solold, Retalhuleu, Suchitepéquesz; (7) Noroccidente: Quiché, Huehuetenango; (8) Petén: Petén.

! Los departamentos segiin los porcentajes indigenas son (1) 75% a 100% indigena: Totonicapédn, Solold, Alta Verapaz, Quiché; (2) 50% a
74.9% indigena: Chimaltenango, Huehuetenango, Quetzaltenango, Suchitepéquez, Baja Verapaz; (3) 25% a 49.9% indigena: San Marcos,
Sacatepéquesz, Jalapa, Retalhuleu, Chiquimula, Petén; (4) 0% a 24.9% indigena: Izabal, Escuintla, Jutiapa, Zacapa, Santa Rosa, El Progreso.
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Pero un nuevo andlisis de lo ocurrido en-
tre 1989 y 1998 permite obtener conclusiones
més novedosas: primero, todas las regiones
mejoraron sus niveles de desarrollo humano,
especialmente por aumentos de su esperanza
de vida; segundo, la regién que més mejord
durante todo el periodo, pero especialmente
entre 1994 y 1998, fue la regién Norte
(conformada por Alta y Baja Verapaz); vy,
tercero, entre 1989 y 1998 aumenté la
distancia entre la regién con mayor desarrollo
humano (la Metropolitana) y la de menor
desarrollo humano (el Noroccidente). En
otras palabras, todas las regiones mejoraron,
pero los beneficios tendieron a concentrarse
més en el departamento de Guatemala y en
la regién Central. También mejoré la
situacion relativa de la regién Norte, pero
empeord la situacién de desventaja del
Noroccidente.

A las desigualdades entre regiones se
suman las desigualdades dentro de ellas. Asf,
el cdlculo del Indice de Desarrollo Humano
en 1998, para el pais en su conjunto, fue un
20% mayor en las dreas urbanas que en las
rurales, pero con diferencias aiin mayores en
el Occidente (norte y sur) y en Petén. Lo an-
terior sugiere que si algunas regiones poseen
muy bajos niveles de desarrollo humano,
como en el Noroccidente, en éstas también
pueden existir islotes urbanos con niveles
relativamente altos de desarrollo humano,
ain cuando sean menores a los indices
urbanos de las demds regiones.

Las diferencias de género que se identifi-
caron en el Informe anterior también se
confirmaron con las estadisticas mds actuali-
zadas que se utilizaron en éste. Los indices de
Desarrollo de la Mujer para 1998 son mas al-
tos en las regiones de mayor desarrollo
humano y lo contrario ocurre en aquéllas en
que es menor. Ademds, las diferencias de
ingresos tienden a ser mayores que las
diferencias de educacién, confirmando la
existencia de discriminacién de género. No
se contd con suficiente informacién para
poder calcular el indice de desarrollo de

indigenas y no indigenas para 1998, aunque
se realizé un esfuerzo por incluir la dimension
étnica del desarrollo humano a lo largo de
todo el Informe.

Las condiciones macroeconémicas
y financieras

En 1998 la economia guatemalteca creci en
casi un 5%, uno de los mejores afios de la
década, pero estuvo sujeta a ciertas tensiones
y desequilibrios. Por un lado, el sector
financiero del pafs enfrenté serias dificultades
al finalizar el afio, incluyendo la quiebra de
varias entidades financieras no bancarias. Ello
puede atribuirse a problemas que ya venian
arrastrando algunas entidades del sector
financiero, asi como a las dificultades que
tuvieron para enfrentar una restriccion de la
liquidez, resultante de una mayor demanda
de divisas y de una politica de satisfacer esta
demanda que produjo un reduccién del monto
de quetzales en circulacién para evitar una
fuerte depreciacién del tipo de cambio. No
pudo, sin embargo, evitarse cierta deprecia-
cién del tipo de cambio al final de 1998, lo
cual podria marcar el inicio de una nueva
etapa con un tipo de cambio sujeto a mayores
presiones de depreciacién que de apreciacion.

Por otro lado, en 1998 comenzaron a
manifestarse algunos indicadores de mayores
desequilibrios macroeconémicos, como el
aumento del déficit fiscal, la mayor inestabili-
dad del tipo de cambio y de la tasa de interés,
y el empeoramiento de la balanza comercial
y del déficit de la cuenta corriente de la
balanza de pagos. Estos hechos deterioraron
el grado de preparacién de Guatemala para
enfrentar la globalizacién, atn cuando hubo
una mejoria en los indicadores correspon-
dientes a infraestructura.

Sin embargo, los mayores cambios econé-
micos de 1998 probablemente hayan sido las
privatizaciones de EEGSA, TELGUA (seve-
ramente cuestionada) y de dos empresas de
distribucién del INDE. El Estado guatemal-
teco recibié un ingreso neto de US$ 584.2



millones por estas privatizaciones, lo cual
contribuyé a cubrir el mayor déficit de la
cuenta corriente de ese afio, y dio lugar a un
serio debate sobre la posible utilizacién de esos
recursos en 1999.

El aumento del déficit fiscal en 1998 fue
el resultado de un mayor gasto publico sin un
aumento equivalente de los ingresos tributa-
rios. En 1998 hubo algunos cambios significa-
tivos por el lado de los ingresos, que incluye-
ron el establecimiento de la Superintendencia
de Administracién Tributaria (SAT) vy la
extension y reforma del impuesto sobre
empresas mercantiles y agropecuarias. Sin
embargo, fracasaron los intentos de introducir
un nuevo Impuesto Sobre Inmuebles y de
eliminar la proporcién del IVA que se puede
descontar del Impuesto Sobre la Renta. La
carga tributaria bruta alcanzé un 9.5% del
PIB, mientras que la carga tributaria neta
(descontando devoluciones de créditos
fiscales) fue de 8.9%, inferior a los establecido
como meta de los Acuerdos de Paz para 1998.
Tomando en cuenta las dificultades de
reformar la politica fiscal se acordé impulsar
un proceso de concertacién de un Pacto Fis-
cal en 1999.

Por otra parte, el grado de ejecucién del
gasto publico mejoré durante 1998 y se avanzé
con la implementacién del Sistema Integrado
de Administracién Financiera, que permite
combinar una mayor descentralizacién finan-
ciera con mayores mecanismos de seguimien-
to y auditoria. Finalmente, en 1998 se
combiné una reduccién de la deuda interna
como proporcién del PIB (de 5.4% en 1997 a
5.2% en 1998) con un aumento de la
proporcién correspondiente a la deuda
externa (de 10.0% a 10.8%).

La educacion

CONALFA vy, especialmente, PRONADE,
aumentaron de manera significativa su
cobertura en 1998, y el presupuesto destinado
al sector de la educacién aumenté como

proporcién del PIB hasta casi alcanzar la meta
de gasto destinado a educacién establecida por
los Acuerdos de Paz. Al comparar la evolucién
de los diversos indicadores de educacién en-
tre 1989 y 1998 pueden obtenerse varias
conclusiones. En primer lugar, los mayores
avances se han dado en el plano de la
alfabetizacién, ain cuando su nivel sigue
estando entre los mds bajos de América
Latina.

En segundo término, asegurar una amplia
cobertura de la educacién primaria continta
siendo un desafio pendiente en Guatemala,
ya que la asistencia neta’ a la primaria, de
acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos Familiares (ENIGFAM) de 1998,
adn era bajo (56%) en 1998. Este fue el
resultado de la combinacién, entre 1994 y
1998, del aumento de la asistencia primaria
en las dreas rurales y en la mayor parte de
regiones, junto con la reduccién o estanca-
miento de la asistencia en las dreas urbanas y
en las regiones Metropolitana, Central y
Nororiental.

En tercer lugar, y como en el caso de la
educacién primaria, la asistencia en la
educacién media aumenté lentamente entre
1989 y 1998, resultando en una tasa de
asistencia neta menor al 20% en este Gltimo
afo. Sin embargo, las diferencias de asistencia
entre regiones, entre indigenas y no indigenas,
y entre hombres y mujeres, tendieron a
reducirse. Por otra parte, este ciclo presenta
varias caracteristicas especiales. Asf, predo-
mina la educacién privada, que cubrié mas
del 70% de los alumnos que asistieron a la
educacion media. Como parte de la educacién
privada han cobrado importancia las escuelas
mayas, a menudo con apoyo gubernamental,
que se han extendido sobre todo al drea de la
preprimaria. Ademds, el Gnico nivel de
educacién con un nivel equivalente de
asistencia de mujeres y hombres es el ciclo
diversificado, probablemente el reflejo de la
incorporacién de las mujeres a cursos secre-
tariales y de magisterio.

' La que cubre solamente el grupo de edad al que normalmente le corresponde asistir, es decir, de 7 a 12 afios.
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En cuarto lugar, los indicadores de
desercién contindan reflejando serios proble-
mas de eficiencia interna y de calidad,
especialmente en la primaria, aunque los
esfuerzos por introducir nuevos textos y
mejorar las instalaciones educativas consti-
tuyen pasos importantes para resolver estos
problemas. En todo caso, los desafios de Gua-
temala en educacién comprenden tanto el
aumento de la cobertura como mejoras de la
calidad de la educacién.

Por su parte, la educacién superior aument6
lentamente entre 1989 y 1998 aunque el ritmo
de incorporacién a las universidades se elevé
mds en los ltimos afios, puesto que la tasa de
asistencia neta pasé de 3.2% en 1989a 3.1% en
1994 y luego a 4.8% en 1998. En este afio mds
de 140 mil estudiantes estaban registrados en
diversos programas de las universidades, dentro
de las cuales predominaba la Universidad de San
Carlos, con casi 90 mil estudiantes inscritos.
Cerca de 31 mil lo estaban en sedes regionales.
Las disciplinas con un mayor ndimero de
estudiantes en 1998 eran las de administracién
de empresas, derecho, ingenierfa y arquitectura,
y las maestrias universitarias alcanzan un
ndmero sorprendente: 84, concentradas en las
4reas de administracién, medicina, derecho,
ciencias sociales y nuevas tecnologias.

La salud

En 1998 se continué impulsando el Sistema
Integrado de Atencién a la Salud (SIAS)
como el principal medio para ampliar la
cobertura de los servicios de salud, mediante
arreglos con una serie de ONG para atender
con servicios bésicos a la poblacién de
menores recursos de la mayor parte de los
departamentos. Ello fue complementado por
otras acciones de las instituciones puiblicas
responsables de atender este sector, inclu-
yendo al IGSS, las municipalidades, los
fondos sociales, el INFOM y la sanidad
militar, a lo cual hay que sumar el fuerte
crecimiento reciente de los servicios privados
de salud, concentrados principalmente en el
departamento de Guatemala. Como parte de

este esfuerzo gubernamental se canalizaron
recursos publicos equivalentes al 1.1% del PIB
en 1998, con lo cual se alcanzé la meta de
gasto en salud establecida por los Acuerdos
de Paz.

En general, las principales causas de
muerte contindan variando segin la condi-
cién socioecondmica, de género y étnica de
los guatemaltecos. Asi, mientras las enfer-
medades respiratorias y la diarrea son las
causas mds importantes para ambos sexos, la
tercera, homicidio, no aparece en las mujeres,
para quienes la tercera causa de muerte es la
desnutricién. Ello podria atribuirse al acceso
desigual a los recursos alimentarios debido a
una discriminacién de género, ya que para los
hombres es la sexta causa de muerte.

Por otra parte, los datos mds recientes
demuestran que aunque la mortalidad infantil
(nifios menores de un afio de edad) continia
siendo un problema serio en Guatemala, ésta
se redujo significativamente entre 1995 vy
1998. Esta reduccién fue mayor en las regiones
con tasas mas altas (Central, Suroriental y
Noroccidental) y fue especialmente notable
entre los nifios (que alcanzaron el nivel que
tenfan las nifias) y en el drea rural, lo cual
compensé lo que parece ser un aumento
menor de la mortalidad infantil en el drea
urbana. La disminucién beneficié igualmen-
te a indigenas y no indigenas, aunque éstos
dltimos mantuvieron un nivel inferior de
mortalidad infantil. Con la mortalidad de la
nifiez ocurrié un fenémeno similar, con
mayores mejoras en el drea rural y cierto
estancamiento en el drea urbana. La desnutri-
cién también se redujo entre 1995 y 1998,
aunque su disminucién tendié a ser mayor en
las 4reas urbanas, y atn subsisten altas tasas
de desnutricién crénica (deficiencias en tallas
por edad) y global (deficiencias de peso por
edad) para el pais en su conjunto.

La democracia

En 1998 la consolidacién de la democracia
continué en un escenario donde la firma de
la paz influy6 favorablemente. No obstante,



hubo algunas dificultades que debilitaron ese
proceso, ya sea por herencias del pasado
autoritario inmediato o derivadas del largo
conflicto armado. Asf, hubo demora en la
modernizacién del sistema de justicia y
debilidades en la participacién ciudadana.

Se dieron pasos importantes en la cons-
truccién de la legalidad pero con serios
tropiezos, como la incompetencia al aplicar
la justicia en el caso del asesinato de
Monsenior Gerardi, asesinado 48 horas
después de presentar el informe sobre las
violaciones ocurridas durante el conflicto
armado (Informe REMHI). Tanto el Informe
de la Oficina del Procurador de los Derechos
Humanos como el de la Misién de Verifica-
cién de las Naciones Unidas en Guatemala
coinciden en reconocer que el Estado dejo
de ser el actor responsable de las violaciones
a los derechos de la poblacién, aunque se
reconoce que persisten ciertas practicas
ofensivas e inercias del pasado. También
persistieron ciertas précticas de justicia por
mano propia, especialmente representadas por
los linchamientos y por acciones denunciadas
como de limpieza social.

En el drea de la participacién civica hubo
progresos, especialmente en las zonas rurales
donde la organizacién de grupos indigenas
aumentd, asi como la presencia de la mujer,
que encontré en el Foro de la Mujer la
posibilidad de un ejercicio inédito, de didlogo
intercultural. Finalmente, conforme el Acuer-
do de Paz de Estocolmo, del 7 de diciembre
de 1996, el Congreso debati6 y propuso un
conjunto de reformas a la Constitucién de
1985. Después de un prolongado debate, fue
enviada la propuesta de reformas a fines de
1998 al Tribunal Supremo Electoral para que
convocara y realizara una Consulta Popular.

La seguridad ciudadana

Una visién mds comprensiva del desarrollo
humano tiene que atender el tema de la
inseguridad y la violencia como dimensiones
que limitan las opciones de la gente. La

violencia criminal en Guatemala ha sustitu-
ido la violencia estatal del pasado reciente,
pero recreando condiciones de inseguridad
que encuestas de opinién publica, de manera
undnime, recogen como el mayor tema de
preocupacién popular en 1998. Las fuentes
estadisticas disponibles sobre este tema,
diversas y no coincidentes, deben manejarse
con cautela para calificar objetivamente la
situacién presente. Segin el Organismo Ju-
dicial, aumentaron los indices de delitos y
faltas entre el afio anterior y el presente, y
persiste la tendencia a una mayor tasa en los
departamentos donde es menor el porcentaje
de poblacién indigena, asi como altas cuotas
de criminalidad en el departamento y en la
ciudad de Guatemala. Segtin estadisticas de
la PNC las muertes violentas intencionales
bajaron en 1998, y los datos del Organismo
Judicial sefialan una reduccién de homicidios
en 1997 que aumenta levemente en 1998
aunque sin alcanzar los niveles de afios
anteriores. Segin los datos del INE, que
registra datos mds completos aunque menos
actualizados, del total de muertos violentos
aproximadamente una tercera parte son
jévenes de 20 a 29 afios.

Ortro tipo de delitos, como la violacién y
otros ultrajes y el robo de automéviles, o se
mantuvieron constantes (Organismo Judicial)
o aumentaron ligeramente (PNC). Y el
ndmero de secuestros registrados ha venido
disminuyendo pese al vigor de las estructuras
criminales que lo practican. Son importantes
los éxitos alcanzados por la PNC al detener
miembros de bandas organizadas y liberar per-
sonas secuestradas. Ha adquirido una magni-
tud peligrosa todo lo referente a las activida-
des del narcotrifico, donde igualmente los
logros alcanzados en su combate enfrentan
una estructura criminal poderosa que parece
no ceder.

A finales del 2000 se deber4 alcanzar la
cuota de 20 mil nuevos elementos de la
Policfa Nacional Civil, tal como est4 previsto
en los Acuerdos de Paz. A finales de 1998,
actuaban 7,862 efectivos en diez departa
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mentos, incluyendo a mujeres, aun cuando la
incorporacién de poblacién indigena estd
pendiente. La situacién general de los
derechos humanos en 1998 se caracterizé por
un aumento de la importancia relativa de las
denuncias de violaciones a los derechos
econdmicos y sociales en comparacién con
los derechos individuales.

La ninez y la juventud

La poblacién guatemalteca es joven: un 44%
son menores de 14 afios y un 65% menores
de 25 afios, correspondiendo con la estructura
etaria de una sociedad subdesarrollada. Estos
nifios y jévenes pertenecen a una generacion
que nacié o se ha desarrollado en momentos
de grandes cambios. La mitad de ellos naci6
cuando la transicién democrética habia
comenzado. Las tradicionales exclusiones de
la sociedad guatemalteca se localizan de
manera grave entre estos grupos de edad, con
indicadores desfavorables de salud, nutricion
y acceso a servicios.

Ademis, la nifiez y la juventud fueron
sectores muy lastimados en la época del
enfrentamiento armado. Las estadisticas
presentan un grave cuadro de nifios testigos
de violencia o ellos mismos objeto de cruelda-
des. También han sufrido abusos, como el
maltrato infantil y el abandono, asi como uno
de sus resultados inevitables, la llamada
‘callejizacién de la nifiez’. Este fenémeno so-
cial tiene diversas causas, como el maltrato
en el hogar, la pobreza y la desintegracion fa-
miliar, y afecta sobre todo a la poblacién
ladina y urbana.

Ademids del acceso a la educacién y al
empleo, existen algunos problemas que por
la edad afectan particularmente a la juventud.
Dos son importantes, la violencia juvenil que
adopta la forma de pandillas barriales de alta
peligrosidad, y el consumo de drogas, en las
cuales debe incluirse las autorizadas como el
tabaco, el alcohol y los tranquilizantes y las
ilegales donde la cocaina, la herofna y el crack
son particularmente peligrosas. Resulta la-
mentable que ante la gravedad de estos

problemas no exista un consenso sobre la
forma de enfrentarlos, como se reflej6 en el
debate acerca del Cédigo de la Nifiez y la
Juventud, cuya entrada en vigencia estd
pendiente.

El desarrollo rural
en perspectiva

Transformaciones politicas y
socioculturales en las zonas rurales

En general, los cambios en el drea rural en la
tltima década han estado asociados a los
efectos del conflicto armado interno, a
cambios econémicos y sociales y a procesos
democriticos y de construccién de la paz.
Parte de estos cambios incluyen un fortaleci-
miento de la heterogeneidad del drea rural,
incluyendo la diferenciacién socioeconémica
de grupos de campesinos minifundistas, el
reconocimiento creciente de distintas
pertenencias étnicas, la manifestacién abierta
de diferencias y de desconfianzas heredadas
del conflicto armado, el fortalecimiento de
la linea divisoria entre la poblacién catélica
y la no catélica, y la natural manifestacién de
diferencias ideolégicas como consecuencia de
la profundizacién de la democracia.

A lo anterior se agrega la revitalizacién
del municipio, asociado al advenimiento de
gobiernos democriticos, a cambios de legisla-
cién que incluyeron un nuevo Cédigo Mu-
nicipal, y a una mayor canalizacién de recursos
hacia las municipalidades. Como parte del
fortalecimiento de los municipios ha aumen-
tado su papel, especialmente en la provisién
de servicios bdsicos, como agua potable,
drenajes, energia eléctrica, construccién y
mantenimiento de caminos rurales, servicios
de salud y educacién. Pero frente a esta
revitalizacién se han interpuesto diversos
obstaculos. Persisten tendencias centralizado-
ras, que incluyen una institucionalidad estatal
que extiende sus actividades de lo nacional
directamente a lo comunitario sin reconocer
ambitos intermedios (regionales, departamen-



tales y hasta municipales) de participacién.
A lo anterior se agrega la limitada capacidad
de las alcaldias para obtener sus propios
recursos y su atn débil capacidad técnica y
operativa, ademads del desarrollo atin incipien-
te de estructuras participativas locales.
Ademés, los conflictos en el 4mbito local no
han disminuido, y buena parte se atribuyen a
conflictos politicos desatados después de una
eleccién, a menudo en contra de un alcalde
reelecto y por parte de un candidato perdedor.
Asimismo, la criminalidad y los lincha-
mientos han aumentado la inseguridad en
numerosas areas rurales.

Sin embargo, varios fenémenos manifies-
tan un aumento de la participacién local,
incluyendo, primero, una participacién electoral
en las elecciones municipales que tradicional-
mente ha sido mayor que en las nacionales;
segundo, un sistema proporcional de minorias
en los consejos municipales que generalmente
ha promovido un notable ejercicio de participa-
cién democratica, aun cuando persiste una
participacién ain muy reducida de las mujeres;
tercero, un incremento sustancial de autoridades
municipales que reivindican su origen indigena;
cuarto, el surgimiento de numerosas organiza-
ciones privadas sin fines de lucro, de cardcter
muy heterogéneo, en todos los departamentos
aunque con una tendencia a trabajar més en los
de mayor poblacién indigena; y, quinto, la
creciente importancia de programas publicos
descentralizados (o desconcentrados) de
inversién o de atencién en las dreas de

educacién (PRONADE) y salud (SIAS).

Poblacion y migracién
en el drea rural

Guatemala tiene una de las mayores propor-
ciones estables de poblacién rural en América
Latina, a lo cual estd vinculada una alta
proporcién de poblacién indigena (48%, de
acuerdo con la Gltima Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos Familiares, de 1998) y una
proporcién todavia importante de ingreso
nacional dependiente de la agricultura.

Ademds, la combinacién de poblacién rural
e indigena da lugar a elevadas tasas globales
de fecundidad, y refuerza la presencia
demogrifica de estas poblaciones.

Durante las dos tltimas décadas ha habido
considerables corrientes migratorias en el in-
terior del pafs y hacia las zonas rurales, a
diferencia de otros paises de América Latina.
En particular, la migracién campesina por
acceso a la tierra ha tenido una mayor
dindmica que la migracién hacia los centros
urbanos vy, especificamente, hacia el drea
metropolitana. Esto se ha manifestado en tasas
mds altas de crecimiento de la poblacién en
las tierras bajas del Norte y en algunos lugares
del Altiplano Occidental. También ha dado
lugar a la ocupacién de dreas con ecosistemas
boscosos frégiles y suelos no aptos para la
agricultura.

Lo anterior se ha combinado con un
aumento de las migraciones estacionales a
México, que incluyen a cerca de 90 mil per-
sonas documentadas y un nimero no cuanti-
ficado de indocumentados durante la década
de 1990, asi como un nimero mayor, que
podria alcanzar un millén, que ha emigrado a
los Estados Unidos, principalmente a Cali-
fornia. La mayor parte de éstos corresponde a
trabajadores no calificados. Han generado
remesas que se triplicaron durante la década
de 1990 y que en 1998 superaban el ingreso
de divisas generado por el turismo. El uso de
las remesas varfa, aunque en el drea rural la
mayor parte se dedica al consumo vy, en la
medida que se envian montos mayores, a
pequefias inversiones como el establecimiento
de tiendas, la mejora de viviendas o la compra
de tierras.

En el movimiento poblacional también
incidieron los refugiados y desplazados provo-
cados por el conflicto armado interno, que
involucré a una proporcién muy grande la
poblacién rural, especialmente en los departa-
mentos de Chimaltenango, Huehuetenango
y Quiché. Entre esta poblacién se incluye a
aproximadamente 150 mil guatemaltecos que
huyeron a México, y a otro nimero no
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cuantificado de desplazados internos que no
alcanzaron la frontera y que se movieron a
lugares conocidos previamente por migra-
ciones temporales, o que se quedaron en las
dreas no pobladas en los alrededores inme-
diatos intentando eludir los movimientos del
ejército. La poblacién refugiada empez6 a
retornar tempranamente, antes de la firma de
la paz, pero con una gran variedad de
experiencias y modalidades de reinsercion, a
menudo de manera organizada y con negocia-
ciones colectivas para regresar a las tierras de
origen o para tener acceso a nuevas tierras.

Transformaciones estructurales en
el area rural

Durante las dos tltimas décadas hubo modifica-
ciones que alteraron de manera significativa el
patrén tradicional de crecimiento y empleo en
el drea rural, basado en la migracién temporal
de minifundistas para trabajar en la Bocacosta
y en la Costa Sur del pais. Como parte de estas
modificaciones hubo una reduccién de la
importancia relativa de la agricultura, que en
1995 fue sustituida por el sector comercial como
principal componente del PIB. Ello estuvo
asociado al virtual fin de las exportaciones de
algodén y carne y a la reduccién considerable
de produccién agricola destinada a satisfacer el
mercado interno, asi como a un rdpido creci-
miento del comercio, el transporte y los servicios
financieros durante la década de 1990.

El deterioro de algunos sectores agrope-
cuarios se compensd parcialmente con un
moderado crecimiento de las exportaciones
agricolas no tradicionales, una recuperacién
de las exportaciones del café y un importante
crecimiento de la produccién de azicar y sus
derivados, que ha colocado a Guatemala en-
tre los principales exportadores de aziicar en
el mundo. Lo ultimo ha sido parte de un
proceso importante de transformaciones que
ha involucrado cambios tecnolégicos, modifi-
caciones gerenciales y de relaciones laborales,
mayor integracién agroindustrial, y una
diversificacién de inversiones que se extiende

a otras 4reas (energfa y sistema financiero) y
paises.

A su vez, la mayor presién demogréfica
combinada con un menor acceso a la tierra
ha conducido a cambios obligados de los
pequefios productores agricolas, lo cual ha
tenido tres manifestaciones. Primero, se ha
reflejado en una nueva etapa de intensifi-
cacién en el uso del suelo, ejemplificado por
la ampliacién y tecnificacién de la produccién
de frutas y hortalizas, generalmente acompa-
flado de una articulacién entre cooperativas,
asociaciones u otras formas organizativas con
comercializadores externos. Segundo, se ha
reflejado en el surgimiento de pequefios
productores de café, a menudo en laderas de
sierras y volcanes en que se compensa las
desventajas de acceso con la calidad del café
de altura. Tercero, se ha manifestado en la
expansién y diversificacién de pequefios
productores hacia actividades no agricolas,
incluyendo la produccién artesanal, la
microindustria rural y el comercio, en
ocasiones sin éxito y tomando la forma de
situaciones de desempleo rural disfrazado.

Productividad y trabajo
en el area rural

Los cambios productivos en el drea rural en
general se han manifestado en alteraciones
del patrén de empleo, en que se han combi-
nado una menor demanda de mano de obra
estacional, una mayor presién demografica
—especialmente en el Altiplano Occiden-
tal—y menor acceso a ld tierra. Las conse-
cuencias han sido un aumento del subempleo
y del desempleo abierto en el drea rural, asi
como una busqueda de nuevas opciones por
parte de los pequefios productores agricolas.
Al limitado acceso a buenas tierras y a la
reduccién de necesidades de mano de obra
migrante en las actividades de agroexpor-
tacién, se han agregado otros factores que
explican la combinacién de actividades
ocupacionales que caracterizan a grandes
contingentes de la poblacién econdmica-



mente activa (PEA) en el 4rea rural. Entre
estos factores estan la propia demanda local
de productos artesanales, herramientas y
materiales de vivienda, que puede ser
satisfecha por productores locales; la impor-
tancia, también antigua, de actividades
comerciales a partir de circuitos de inter-
cambio entre comunidades, municipios y
regiones del pafs; la ampliacién de las
migraciones a México y a los Estados Unidos,
incluyendo las remesas recibidas; el trabajo
en empresas maquiladoras o empacadoras de
exportaciones agricolas no tradicionales, que
absorben mano de obra predominantemente
femenina; mayores posibilidades de empleo
como resultado de servicios puablicos o
privados en zonas rurales; y la produccién de
artesanias destinadas a satisfacer la demanda
de sectores de medianos o altos ingreso,
incluyendo a turistas.

En general, se observa un abanico de
situaciones que reflejan la diversificacién del
trabajo en el drea rural, tales como: a) algunos
sectores que mantienen acceso a la tierra y
que han logrado diversificar y mejorar sus
ingresos con nuevos cultivos y accediendo a
otros ingresos como las remesas; b) otros
semiasalariados que han diversificado sus
actividades pero sin éxito, es decir, sin
aumentar sus ingresos significativamente; c)
los asalariados sin tierra que vive alrededor
de las grandes fincas de agroexportacién, a
menudo victimas de un desempleo estacional;
y d) migrantes definitivos, principalmente a
las tierras bajas del Norte. Esta diversidad de
estrategias implica que el minifundio campe-
sino ya no tiene como caracteristica inica o
principal ser el abastecedor de fuerza de
trabajo hacia la agricultura latifundista.

A su vez, la alta presién de la poblacién y
el bajo acceso a la tierra por parte de un niicleo
muy grande de pequefios agricultores ha
tenido como consecuencias que existen altos
niveles —relativos— de producto por
hectérea con niveles relativamente bajos de
producto agropecuario por persona ocupada,
indicio de altos niveles de subempleo rural.

La productividad por hectérea trabajada es
bastante similar en los distintos departa-
mentos, independientemente de que la
calidad de los suelos y del capital disponible
en la Costa Sur sean muy superiores a la de
los del Altiplano, de mayor proporcién de
poblacién indigena. En el drea rural los
indigenas desempefian en mayor grado
trabajos por cuenta propia, concentrado en
la agricultura, mientras que para los no
indigenas tiene mayor importancia el trabajo
asalariado y la ocupacién en sectores no
agricolas.

Servicios financieros y mercado
de tierras en el drea rural

Los servicios financieros en el drea rural se
caracterizan por su heterogeneidad. Alli ope-
ra la banca comercial privada, prestamistas,
cooperativas de ahorro y crédito, ONGs
especializadas en finanzas rurales, casas
comerciales que suministran insumos y
empresas exportadoras que financian a los
productores. Los proveedores més importantes
de crédito rural tienden a ser los comerciantes
y las cooperativas de ahorro y crédito, que han
demostrado su capacidad de conceder crédito
a pequefios productores. Ademds, merecen
destacarse dos caracteristicas del crédito. Una,
es que como consecuencia de la heteroge-
neidad coexisten condiciones de crédito muy
variadas, incluyendo tasas de interés dife-
rentes. Otra, es que el financiamiento externo
es una fuente importante de recursos, lo cual
amplia el acceso al financiamiento, pero
también puede introducir incentivos para
tener una cartera de créditos de baja calidad
cuando existen elementos de concesionalidad
y no se establecen claramente los requisitos
de recuperacién de los créditos.

Durante la década de 1990 el mercado de
tierras fue afectado por un mayor niimero de
operaciones de compra y venta de tierras
llevadas a cabo por el INTA, FONA-
TIERRAS, el programa FORELAP y FONA-

PAZ. En ello incidié de manera determinante
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el retorno de los refugiados y sus demandas
de tierras, lo cual constituye un conjunto de
experiencias que permite obtener conclusio-
nes de interés para un eventual programa mds
amplio de compra y venta de tierras. En par-
ticular, los programas mencionados estable-
cieron una nueva pauta de reglas aplicables a
las transacciones. Asi, los propietarios
interesados en vender al gobierno tuvieron
que actualizar el valor declarado de sus bienes,
hacer que las escrituras y planos concordara
con el registro, y aceptar que todas las
transacciones estarian sujetas a los impuestos
correspondientes. Sin embargo, ha sido muy
diffcil completar todos los tramites requeridos,
lo cual se ha reflejado en problemas de muchas
comunidades para legalizar las tierras que
pdseen y en una serie de gastos importantes
después de la compra misma. Ello ha limitado,
a su vez, el nimero de transacciones de
compra-venta que podfan llevarse a cabo.

Aunque los impuestos aumentan los costos
de transaccién del mercado de tierras, resultan
de mayor significacién aquellos costos que
resultan de la inseguridad, asociado a la ausencia
de un registro y catastro adecuado. Los esfuerzos
por modernizar ambos han enfrentado obsta-
culos derivados de leyes obsoletas y de la falta
de un marco legal adecuado, ademds de las
dificultades que resultan de incorporar metodo-
logias y técnicas modernas para la operacién del
catastro y el registro sin contar con suficientes
recursos financieros y humanos. Por otra parte,
junto a las normas juridicas formales existen
normas y reglas de comportamiento y de
convivencia social (derecho consuetudinario)
que no han sido creadas por el Estado pero que
rigen la propiedad y las transacciones de tierra
al tiempo que contribuyen al mantenimiento
del orden interno y a la solucién de conflictos.
Ademads, existe un gran nimero de formas de
propiedad comunal o colectiva que el derecho
formal no reconoce, pero que se manifiestan en
el derecho consuetudinario.

En general, los mercados de tierra estdn
segmentados, pudiéndose distinguir entre
mercados formales, en que las transacciones

se llevan a cabo debidamente legalizadas y
utilizando canales de informacién abiertos y
transparentes, y los mercados informales,
donde las transacciones se rigen por las reglas
de la confianza y aceptacién comunitaria y
familiar. En Guatemala los mercados estricta-
mente formales son limitados, puesto que la
difusién de informacién se restringe incluso
en el caso de transacciones de grandes predios,
debidamente legalizados. Lo anterior hace
dificil obtener informacién precisa sobre
precios, aunque en general prevalecen precios
m4ds altos en la llanura costera y en la
Bocacosta que en las tierras centrales o bajas

del Norte.

Los recursos naturales y el medio
ambiente

El desarrollo rural sostenible requiere un
marco legal e institucional que garantice un
adecuado uso de los recursos naturales,
Aunque se ha avanzado en los dltimos afos
en desarrollar una legislaciéon ambiental y en
crear un conjunto de instituciones para
asegurar su aplicacién, ain persisten proble-
mas. Estos incluyen la ausencia de una
reglamentacién de parte de la legislacion
correspondiente, dificultades para graduar o
diferenciar la proteccién, insuficientes
recursos, y ciertos problemas de coordinacién,
no obstante los esfuerzos que se han realizado
para superar este problema.

Por otra parte, la evaluacién del uso de
los recursos naturales en Guatemala permite
identificar varias tendencias. Primero, el
patrén de deforestacién de Guatemala,
incluyendo el que se observa en Petén, ha
adquirido proporciones alarmantes, que hacen
dudar de las perspectivas de un desarrollo
forestal en el pafs. Segundo, a pesar de ser el
pafs centroamericano con el recurso hidrico
renovable interno més grande, el uso per
cépita de agua reportado es el mds bajo de la
regién, sin que exista una politica integral de
gestion del agua. Tercero, ha estado aumen-
tando el nimero de conflictos entre las



actividades de mineria, incluyendo la_

explotacién de petréleo, y la gestién adecuada
de los recursos naturales, aunque existen
ejemplos de acciones conjuntas para monito-
rear las actividades petroleras, lo cual podria
contribuir a prevenir conflictos en el futuro.

Cuarto, en los dltimos afios ha aumentado
de manera significativa el uso de energfa térmica
(65% del total en 1998 en contraste con 7% en
1990) a costa de la energia hidroeléctrica, con
lo cual puede aumentar la contaminacién am-
biental y la generacién de gases de invernadero
si no se adoptan medidas correctivas de corto
plazo. Quinto, 1998 posiblemente represente
uno de los peores afios en términos del nimero
desastres naturales (fenémeno del Nifio e
incendios, descarga de ceniza del volcan Pacaya
y Huracan Mitch), poniendo de manifiesto la
vulnerabilidad del pafs en esta materia y la nece-
sidad de incorporar la prevencién de desastres
como parte de la estrategia de desarrollo de largo
plazo de Guatemala.

En particular, el Huracdn Mitch afect6 a
casi 750 mil personas, de las cuales debieron
ser evacuadas mds de 100 mil. Se registraron
268 muertos y quedaron cesantes alrededor
de 10 mil personas. El nimero de victimas
hubiera sido atin mayor de no haber mediado
los sistemas de alerta y de evacuacién, asf
como una reaccién rapida de las autoridades
y de organizaciones de la sociedad civil para
enfrentar esta situacién. El poder destructor

de las lluvias causadas por el huracdn aumenté
debido a la deforestacién, al uso intensivo de
tierras, y al hecho que numerosas viviendas
habian sido construidas en abruptas laderas o
en los margenes de rios y lagos. El huracén
afecté con mayor fuerza las zonas Norte,
Nororiental y Oriental del pafs.

Hubo dafios directos que tomaron la
forma de inundaciones, erosién, deslizamien-
tos de tierras y modificaciones de litorales los
cuales, a su vez, perjudicaron la infraestruc-
tura, las viviendas y las 4reas de produccién,
asi como la biodiversidad, los nichos ecold-
gicos, los suelos y el agua. A lo anterior se
agregaron dafios indirectos resultantes de
pérdidas de los servicios ambientales (mitiga-
cién de gases de invernadero, proteccion de
fuentes de agua y de la biodiversidad, valor
escénico y cientifico de los ecosistemas);
pérdidas de la capacidad productiva de los
ecosistemas naturales, especialmente de la
produccién forestal, hidrica, energética, me-
dicinal y alimenticia; aumento de los costos
de saneamiento ambiental; desplazamiento y
ampliacién de enfermedades y de plagas de
insectos y roedores; alteracién de los habitats
de desarrollo de la biodiversidad; y aumento
de la degradacién de las cuencas hidrograficas.
Los dafios tendieron a afectar mds a aquellos
campesinos obligados a asentarse en lugares
de elevado riesgo, ademds de aquellos que
perdieron su empleo.
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Primera parte:
La situacion actual del
desarrollo humano




> Los indices del desarrollo humano

Introduccion

Para la elaboracién de este Informe se conté
con informacién de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos Familiares (ENIGFAM) de
1998/99, lo cual permitié actualizar algunas
de las cifras del informe anterior y comparar
estas cifras con aquéllas obtenidas del Censo
de Poblacién de 1994 y de la Encuesta
Sociodemografica de 1989'. Asi, a diferencia
del Informe anterior, que proporcionaba una
fotografia de la situacion de Guatemala en el
momento en que se firmaron los Acuerdos
de Paz, el presente Informe permite comparar
la situacién actual con la situacién prevale-
ciente en 1989 y 1994. En particular, a
continuacion se presenta informacién de la
evolucion del Indice de Desarrollo Humano
entre 1989 y 1998, y se desagrega esta
informacién por regiones, ademds de medir
el Indice de Desarrollo de la Mujer y de
desagregar el IDH por 4drea urbana y rural.?

1. El Indice de Desarrollo Humano
por regiones

a) Situacion actual y tendencias

El IDH constituye una manera parcial de
medir las opciones del desarrollo humano y
se basa en indicadores de ingreso, de esperanza

de vida y de educacion (alfabetismo y asisten-
cia a educacién primaria, secundaria y univer-
sitaria). En general, el panorama del IDH que
se obtiene de los datos actualizados de 1998
en el dmbito regional tiende a confirmar el
diagnéstico departamental que se presentd en
el informe anterior. Asi, es evidente el predo-
minio de la regién Metropolitana (departa-
mento de Guatemala) como la region con un
mayor IDH. Sigue, a cierta distancia, la region
Central, que mejoré significativamente du-
rante el periodo 1989-94. Los departamentos
del Oriente (tanto la region Nororiente como
la Suroriente) est4n en el siguiente lugar, y a
continuacién se ubican las regiones Surocci-
dente y Petén. Finalmente, las regiones Norte
y Noroccidente, con mayores proporciones de
poblacién indigena, presentan los indices mas
desfavorables (Grafica 1).

Pero aparte de permitir un diagnéstico de
la situacién actual, la principal novedad de
este capitulo es que permite analizar las
tendencias del IDH en el dambito regional.
Especificamente, se observan dos tendencias.
En primer lugar, en 1998 este indice fue su-
perior al de 1994 y al de 1989, observandose
una clara tendencia que mejoré tanto para el
pais en su conjunto como para cada region,
aunque con diferencias entre éstas (Cuadro 1
y Gréfica 2).

! Guaremala es el (inico pais de América Latina que habfa dejado pasar un lapso tan prolongado de tiempo sin realizar encuestas de hogares.
La Encuesra de Hogares de 1998 constituye un avance muy significativo en materia estadistica y, una vez estén disponibles todos los datos de
la misma, permitird realizar estimaciones de pobreza. Actualmente los inicos datos de pobreza (estimados con base en los ingresos) se derivan

de la Encuesta Sociodemogrdfica de 1989.

* La Encuesta Sociodemogrifica de 1989 no permite desagregar la informacién por deprtamento. Con las cifras del Censo de Poblacion y
dicha Encuesta pueden realizarse comparaciones y simulaciones que permitirian realizar estimaciones a nivel de departamento, pero para ello
se requeriria contar con la base de daros completa de la Encuesta de Ingresos y Gastos Familiares de 1998. La publicacion de los resultados de
esta Encuesta, en el tercer trimestre de 1999, no permitié contar con la totalidad de la informacién correspondiente para poder realizar este

ejercicio.
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Grafica 1
indice de Desarrollo Humano
1998

Region
IDH 1998

0.49
0.53
0.54
0.55
0.56
0.57
0.58
0.70

Kilémetros

Cuadro. 1
Indice de Desarrollo Humano por region
1989, 1994 v 1998

Regi(_:in, :

Metropolitana  0.62
Norte: Tl 042
Nororiente 0:52
Suroriente 0.50
Central 0.48
Suroccidente 0.47
Noroccidente 0.42
Petén el 0:53.% . O
Pais 0.51

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de: INE, Encuesta Nacional
Sociodemografica 1989; X Censo de Poblacion y V de Habitacion 1994; y
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares, 1998/99.

Noroccidente
Norte
Suroccidente
Petén
MNororiente
Suroriente
Central
Metropolitana

60 80 120 150




En segundo lugar, hubo una tendencia de
concentracién del ingreso en el dmbito regional,
especialmente durante el periodo 1989-94. Ello
fue el resultado, por un lado, del mayor
crecimiento del ingreso en la regiéon Me-
tropolitana durante este periodo. Poste-
riormente, entre 1994 y 1998, hubo un
crecimiento importante del ingreso en el
Oriente, el Centro y, especialmente, en el Norte
(aunque partiendo de una base muy pequefia),
que contrarresté ese proceso de concentracion.
Asi, el ingreso de la regién Metropolitana pasé
de ser equivalente a 1.6 veces la media nacional
en 1989 a 2.1 veces la media en 1994, para luego
mantenerse a un nivel 2.0 veces mayor en 1998
(mds de Q10.6 mil, en comparacién con Q5.3
mil). Y, aunque las demds regiones mantuvieron
su nivel de ingreso por debajo de esta media, el
crecimiento del ingreso en las regiones del
Centro y del Oriente (entre Q4.4 y 4.8 mil en
1998) los acercé a ella durante el segundo
periodo. Por otro lado, sin embargo, la
concentracién aumenté debido al deterioro

relativo de la situacién de la regiéon Nor-
occidental, la de menores ingresos, que paso de
tener un ingreso equivalente a poco més de la
mitad de la media nacional en 1989 (0.6 veces
la media) a cerca de la mitad en 1994 (0.5 veces
la media) y a menos de la mitad en 1998 (0.4
veces la media).

b) El aporte del ingreso, la educacion y
la esperanza de vida al IDH

Para el periodo 1989-1998 las mejoras de los
indices fueron principalmente el resultado de
aumentos de la esperanza de vida seguidos por
aumentos del ingreso. Las mejoras en
educacién fueron el componente de menor
importancia, especialmente durante el
periodo 1994-1998 (Recuadro 1). Este rezago,
especialmente si se toma en cuenta las brechas
heredadas de una historia de décadas de
descuido y falta de atencién, confirma que el
principal desafio del desarrollo humano en
Guatemala es mejorar la cobertura y la calidad
de la educacion.

Gréfica 2
Indice de Desarrollo Humano por regién

0.8

0.7
0.6
0.5
% 0.4
0.3
0.2
0.1

Metropolitana
MNorte
Nororiente
Suroriente

1989, 1994 y 1998

Centro

m 1989
21994

o 1998

Suroccidente
Noroccidente
Petén

Pais

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de: La Encuesta Nacional
Sociodemografica 1989; X Censo de Poblacién y V de Habitacion 1994; Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos Familiares 1998/99.
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' Recuadro 1 : '
IMPORTANCIA DE l.os CAMBIOS DE ESPERANZA BE VIDA, INGRESOS Y
EDUCACION COMO DETERMIN.ANTES DE LAS ME]ORAS DEL IDH

El mayor aumento del IDH, tanto entre 1989 y 1994 como entre 1994-y 1998, fue principalmente
el resultado de un aumento de la esperanza de vida. En el primer periodo contribuyé con un
37% del cambio del IDH y en el segundo con un 38%. Las mejoras en educacién (alfabetizacién
y matriculacién primaria, secundaria y universitaria) explican el 35% de las mejoras del IDH
entre 1989 y 1994, pero este aporte se redujo a un 32% durante el segundo periodo. Con el

aporte del ingreso ocurri6 lo contrario: fue menor durante el primer perfodo (28% de la mejora

del IDH) que durante el segundo (30%).

educacion y la esperanza de

‘ ’: IDH entre 1989 y 1994
Ingreso
Esperanza o 28%
de Vida 4 >
37%
Educacién
35%
Ingreso
Esperanza 30%
de Vida
38%
Educacion
32%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de: La Encuesta Nacional
Sociodemogrifica 1989; X Censo de Poblacién y V de Habitacién 1994;
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares 1998/99.



En el componente de educacién del IDH
lo que mds pesa es la tasa de alfabetizacién, que
a nivel nacional aumenté de 60.3% en 1989 a
64.6% en 1994 y a 69.0% en 1998. Ello equivale
a un aumento aproximado de un punto
porcentual por afio, que fue similar en ambos
periodos, sin que su aporte al mejoramiento del
IDH para el pafs en su conjunto haya sido muy
alto.” En el caso de la asistencia primaria hubo
progresos entre 1989 y 1998 equivalentes a un
aumento de un punto porcentual por afio,
aunque esta mejora se concentrd en el periodo
1989-1994 (Griéfica 3). Algo similar ocurrié con
laasistencia secundaria, que solamente aumenté
en seis puntos porcentuales entre 1989 y 1998,
en su mayor parte durante el primer periodo.*

Otra diferencia entre ambos periodos es
que durante el primero hubo mayores aumen-
tos de la asistencia primaria y media en 4reas
urbanas que en las rurales, mientras que en el
segundo ocurrié lo contrario. Sin embargo,
los aumentos de asistencia rural del primer
periodo fueron, adn asi, mayores que los del
segundo, durante el cual se estancé la
asistencia primaria y secundaria en dreas
urbanas. En sintesis, el limitado avance de las
tasas de asistencia neta en primaria y secun-
daria entre 1994 y 1998, especialmente en el
drea urbana, explica el menor aporte de la
educacién al crecimiento del IDH durante
este segundo periodo.

Gréfica 3
Tasa de asistencia neta en primaria por regién
(diferencia porcentual)

Pais
Petén
Noroccidente =

Suroccidente _

Central

Suroriente

Nororiente

Norte
Metropolitana

-15

W 98/94
m 94/89

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de: Encuesta Nacional Sociodemografica
1989; X Censo de Poblacién y V de Habitacién 1994; Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos

Familiares 1998/99.

" Hubo excepciones, ya que entre 1989 y 1994 hubo un aumento alto (16.7 puntos porcentuales) de la tasa de alfabetizacién en la region
Central, mientras que entre 1994 y 1998 el mayor aumento ocurrié en la regién Norte (15 puntos porcentuales). El aumento de la alfabetizacion
en la regién Central explica en buena parte el mayor IDH de esta regién para el afio 1994, mientras que en la regién Norte hubo una
coincidencia entre el aumento del ingreso y el de la alfabetizacién (ademds de la mayor matriculacién, como se indica a continuacion), que
explican en buena parte la importante mejora del IDH en esta region entre 1994 y 1998,

*Los aumentos de la asistencia primaria durante el primer periodo se concentraron en las regiones de Occidente (norte y sur), Metropolitana
y Central y las de educacién secundaria en estas dos tiltimas (Grfica 3). Los aumentos mds limitados de asistencia durante el segundo periodo
se concentraron en la regién Norte y en el Petén (primaria y secundaria) y en el Suroriente (secundaria).
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2. El indice de Desarrollo Humano
para dreas urbanas y rurales

Una innovacién que resulta de contar con
los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos Familiares de 1998/99 es que permite
comparar el ingreso y los indices de desarrollo
humano de las dreas urbanas con los de las
4reas rurales. Asi, en 1998 las diferencias de
los indices entre ambas dreas eran altas, tanto
a nivel nacional como entre regiones (Cuadro
2). Para el pafs en su conjunto el IDH rural
era mds de 14 puntos porcentuales menor que
el IDH urbano. Ademss, el IDH urbano més
bajo (0.60, en la regién Noroccidente) era

 Region Total®
Metropolitana
Norte: 1
Nororiente
Suroriente
Central
Suroccidente
Noroccidente

-

Pais 0.59

mayor que el IDH rural més alto (0.55, en la
regién Central), con la excepcién de la regién
Metropolitana (0.64).

Las mayores diferencias entre lo urbano y
lo rural se dieron en las regiones del Suroc-
cidente, Petén y Noroccidente. Estas dife-
rencias en el interior de cada regién se derivan
principalmente de diferencias de educacion
y, en menor medida, de diferencias de ingresos
(Cuadro 3). Lo anterior sugiere la necesidad
de impulsar acciones con el objetivo de elevar
el desarrollo humano y la equidad dentro de
las regiones de acuerdo con criterios que
incluyan lo urbano y rural y no sélo los de
naturaleza geogréfica.

rbano
_ 0.736

0.672 0.536  0.136

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos Familiares 1998/99.

Cuadro 3

o

Diferencias entre los indices de educacion e ingresos por region y area

0.706  0.467

1998

0.128

0.523  0.394

0.239
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares,
1998/99.



3. El Indice de Desarrollo Humano
de la Mujer

Con el fin de evaluar la situacién de la mujer se
calculé el IDM por regién, para 1998 (Cuadro
4). Este indice se encuentra compuesto por los
mismos indicadores utilizados para calcular el
[DH, pero también incluye el efecto del grado
de disparidad de las mujeres y los hombres. La
falta de informacién sobre ingresos de la mujer
para 1989 y 1994 no permite hacer un analisis
de la evolucién del IDM por regién desde 1989
hasta 1998. Sin embargo, los resultados
obtenidos para 1998 apuntan a una situacién
similar a la del IDH, y confirman los resultados
obtenidos en el Informe del afio pasado. Asf,
por un lado, las mayores disparidades entre
hombres y mujeres se manifiestan en las
diferencias de ingresos. Por otro, los mejores
indices corresponden a la regién Metropolitana,
donde las mujeres tienen los indices mds altos
de esperanza de vida, educacién e ingreso,
claramente por encima de las demds regiones.
En un segundo grupo se encuentran la regién

éstos existen mayores diferencias y mayor nivel
de educacién en el Suroccidente y Petén.
Finalmente, el Norte y Noroccidente se
encuentran en la posicién mds desfavorable,
con niveles particularmente bajos de ingreso
y de educacién. En general, se observa una
relacién cercana entre los niveles de educa-
cién y de ingreso de las mujeres. El orden de
las regiones es similar cuando se les compara
con base en estos indicadores. En el caso de
la esperanza de vida de las mujeres las
situaciones mds desfavorables parecen
presentarse en el centro y sur del pais.

Cuadro 4
. Indice de Desarrolio de la Mujer por region
1998

: . - Norocc
Central y Suroriente, con niveles similares de ~ petén -
educacion, esperanza de vida e ingresos, seguidos Pais . , P S
ruente: lahoracion _;IIII:\: 1 Con base en datos de [a ncuesty aciona
del Nororiente, Petén y Suroccidente. Entre le Ingresos y Gastos Familiares, 1998/99
Griéfica 4
indice de Desarrollo de la Mujer
1998
Region
. IDM 1998
0.14 Noroccidente
0.14 Norte
| 0.16 Suroccidente
0.16 Petén
| 0.16 Nororiente
| 0.17 Suroriente

1017 Central
| 0.22 Metropolitana
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APITULO

C

Introduccion

Uno de los determinantes bdsicos del
desarrollo humano es el ingreso, que a su vez
depende principalmente del empleo. A
continuacion se realiza un breve andlisis de
la evolucion reciente del ingreso y del empleo
con énfasis en lo ocurrido en 1998.

1. El crecimiento de la produccion,
del crédito y del consumo

La economia guatemalteca crecié en un 4.9%
en 1998, siendo éste uno de los dos afios de
mayor crecimiento en la década de 1990.! En
ello incidié una politica fiscal expansiva que
se manifesté en un déficit fiscal del gobierno
central del 2.3% del PIB —el mayor de la
década—, asi como una politica monetaria
relajada durante el primer semestre de 1998.
Como consecuencia de la politica fiscal
expansiva el consumo del gobierno crecié en
un 32.8% en términos reales y la formacién
bruta de capital del sector piblico en un 7.8%.
Lareduccién de las tasas de interés provocadas
por la politica monetaria relajada (la reduc-
cion del encaje bancario y la suspensién de
las Operaciones de Mercado Abierto)
estimulé una expansion del crédito al sector
privado, que creci6 en un 27.6%. Sin em-
bargo, el 73% del total del crédito para el sec-
tor privado en 1998 se destiné al consumo y

Condiciones macroeconémicas y empleo

al comercio. Como consecuencia, el sector
que més contribuyé al crecimiento del PIB
en 1998 fue el sector del comercio, debido a
su alta ponderacién dentro del PIB, asi como
a su elevada tasa de crecimiento. La tasa de
crecimiento del consumo total aumenté del
4.1% en 1997 al 7.8% en 1998. El aumento
de la inversi6n privada bruta se combiné con
una fuerte reduccién de existencias, lo cual
provocé que la inversién total se redujera en
un 4.8% en 1998, en contraste con un
crecimiento del 16.0% en 1997 (Cuadro 1).
La expansién crediticia cesé en el segundo
semestre como consecuencia de una mayor
demanda de divisas que el Banco de Guatemala
satisfizo, y que al suministrar délares a cambio
de quetzales condujo a una disminucién de
liquidez en manos del piblico y, especialmente,
en poder del sistema financiero.” Asf, disminuye-
ron los depdsitos monetarios, aumentaron las
tasas de interés de muy corto plazo (reportos;
Gréfica 1) y esta situacion agudizé las dificulta-
des de un sector financiero que ya enfrentaba
problemas debido a: a) el plazo més largo de sus
inversiones en contraste con el plazo mas corto
de sus obligaciones, b) una cartera concentrada
de préstamos, a menudo vinculados, y ¢) una
supervisién débil, en parte porque una propor-
cién importante de las actividades de los princi-
pales grupos financieros no est4 sujeta a control
por parte de la Superintendencia de Bancos.

' El otro afio fue 1995, en que el PIB también crecid, en términos reales, en un 4.9%.

* BANGUAT (1998).
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Gréfica 1
Tasa promedio de rendimiento mensual de reporto segtin plazo
(en tasas)
1995-1998

Tasa promedio

16 a 30 dias
8 a 15 dias
] a 7 dias

M M )] 5§ N E MM | 5 N

E MM |J] 5 N E MM | 5 N E
95 96 97 98
Fuente: Banco de Guatemala. {meses)

Como resultado, el sistema financiero en
su conjunto tuvo serias dificultades para en-
frentar la situacion de iliquidez, y varias enti-
dades financieras no bancarias quebraron a
fines de 1998 (Recuadro 1). Frente a esta
situacién, a fines de 1998 las autoridades

Concepto
I. Consumo Total
Privado
Publico
II. Inversién interna bruta
Formacién geogréfica bruta de capital fijo
Privada ;
Publica
Variacién de existencias
Ill. Demanda interna (1 + 1I)
IV. Exportacién de bienes y servicios
Demanda global=oferta global
V. Importacién de bienes y servicios
VI. Producto interno bruto
Agricultura, silvicultura, caza y pesca
Explotacién de minas y canteras
Industria manufacturera
Construccion
Electricidad y agua
Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Comercio al por mayor y al por menor
Banca, seguros y bienes inmuebles
Propiedad de vivienda
Administracién piblica y defensa
Servicios privados

areliminares.,

monetarias redujeron el encaje bancario,
aumentaron la liquidez mediante el sumi-
nistro de adelantos para varias entidades
financieras, y facilitaron el funcionamiento
de un mecanismo de concesién de créditos
entre bancos.

T de variacién

1997 p/ 1998 e/ 1997 1998
3,864,915.0 4,165,711.2 4.1 7.8
3,491,265.7  3,669,320.2 405 15
373,649.3 496,391.0 55 32.8
455,713.4 433,646.6  16.0 4.8
512,375.9 572,837.2 19.9 11.8
360,578.2 409,2258  19.6  13.5
151,797.7 163,611.4  20.7 7.8
-56,662.5 -139,190.6
4,320,628.4  4,599,357.8 5.3 6.5
830,605.6 901,510.5  10.2 8.5
5,151,234.0  5,500,868.3 5.7 6.8
662,828.0 793,961.2 19.5  19.8
4,488,406.0  4,706,907.1 4.3 4.9
1,064,215.4  1,098,270.3 2.8 3
24,354.9 29,420.7 246  20.8
617,368.3 639,174.0 2.7 3:5
101,920.7 112,010.8 9.4 9.9
152,866.6 161,753.8  14.7 5.8
396,304.9 426,245.7 5.9 7.6
1,104,601.9  1,160,843.4 3.8 5.1
225,916.7 245,119.7 5.7 8.5
210,409.4 217,566.6 3.6 3.4
330,943.2 347,655.8 5.2 5
259,504.0  268,846.3 3.5 1.6



| Recuadro 1
' LA CRISIS DE LIQUIDEZ

| Diferentes versiones sefialan distintos responsables de la crisis de liquidez que se enfrenté en el
~ segundo semestre de 1998: el sistema financiero y el BANGUAT. Por un lado, se ha dicho que |
' los problemas de liquidez fueron consecuencia de una banca ineficiente, oligopélica, con |
presencia de créditos vinculados, poca capacidad para evaluar créditos y mal manejo de riesgos,
incapaz de administrar debidamente el elevado crecimiento de la concesién de préstamos; por
| otro lado, se ha sefialado la responsabilidad del BANGUAT al modificar la direccién de su
. politica monetaria, facilitando primero una fuerte expansién del crédito seguido de una fuerte
| restriccién de liquidez por la venta de divisas.

| En todo caso, durante el afio se combinaron, primero, la relajacién de la politica monetaria
en el primer semestre, que favoreci6 a una fuerte expansién del crédito del sector bancario;
| segundo, las bajas tasas de interés locales que indujeron la salida de capitales a paises
' centroamericanos y emergentes como Rusia; y, tercero, una politica fiscal expansiva en lo
referente al gasto publico. Lo anterior provocé varios efectos: en primer lugar, hubo una
depreciacién mds rdpida del tipo de cambio y una aceleracién del crecimiento de la demanda
agregada privada y publica. La depreciacién fue combatida vendiendo délares del BANGUAT,
lo cual contrajo la disponibilidad de quetzales en la economia. Al restringir el crecimiento de
liquidez, se estimul6 el aumento de la tasa de interés de corto plazo (reportos), lo cual aumenté
las dificultades que ya enfrentaba el sistema financiero. La venta de TELGUA vy el huracdn
Mitch agudizaron el problema, ya que la telefénica fue vendida a inversionistas, principalmente
| guatemaltecos, que se agenciaron de fondos en el mercado financiero interno, lo cual coincidié
con el retiro de liquidez por venta de divisas del BANGUAT. El huracdan Mitch agravé la
situacién, ya que dificulté el cumplimiento de pagos de parte de algunos deudores de los bancos.
Estos problemas afloraron a la par de las quiebras de dos importantes firmas de exportacién,
Agricafé y Compafifa Agrocomercial, que afecté a entidades financieras e inversionistas
nacionales y extranjeros y contribuyé a agravar la situacién al crear condiciones propicias para
crear un estado de desconfianza en los ahorrantes..
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La expansién del crédito también hizo que
las importaciones mantuvieran una alta tasa de
La creciente presién de la demanda de divisas ~ crecimiento, de 20%, similar a la experimen-
en 1998, estimulada por la expansién del  tadaen 1997 (22.4%), con una fuerte alza en el
crédito, provocé frecuentes intervenciones  primer semestre. No obstante, a partir de sep-
del Banco Central para contrarrestar la caida  tiembre la depreciacién del quetzal y la disminu-
del quetzal. Con ello se interrumpié un  cién de liquidez redujeron la demanda por im-
proceso de apreciacién gradual del tipo de  portaciones durante los dltimos meses del afio.
cambio que se habfa dado durante casi toda  La expansién del crédito para el comercio y el
la década de 1990, y probablemente marcéel ~ consumo se reflej6 en una mayor tasa de creci-
inicio de una nueva etapa con un tipo de  mientode lasimportaciones de bienes de consu-
cambio sujeto a mayores presiones de  moen 1998 que en 1997, al contrario de lo que
depreciacién que de apreciacién (Grafica 2).  ocurrid con los bienes intermedios y de capital.

2. El sector externo
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; Gréfica 2
Tipo de cambio real (TCER) y la relacién entre precios de sectores
transables y no transables (PT/PN)
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en informacicn oficial de BANGUAT, INE y CEPAL.
Nota: Los sectores transables incluyen a la agricultura y a la industria y los no transables

a los demas.

Al canalizarse el exceso de liquidez hacia
las importaciones se evité una inflacién muy
alta, que alcanzé un 7.5%* en 1998. Sin em-
bargo, el crecimiento de las exportaciones fue
menor (7.2%) en 1998 que en 1997 (16.3%),
como resultado de precios menos favorables para
el café y el petréleo y de un menor dinamismo
de las exportaciones a Centroamérica (Recua-
dro 2, La evolucién de las exportaciones). El
mantenimiento de una tasa elevada de creci-
miento de las importaciones y el descenso del
crecimiento de las exportaciones signific6 que
se deterioré la balanza comercial, lo cual contri-
buyé a que el déficit de la cuenta corriente de la
balanza de pagos pasara del 3.6% del PIB en
1997 al 5.4% en 1998, uno de los més altos de
la década.

La cuenta de capitales mostré un saldo
positivo de 6.7% del PIB, favorecido por la venta
de la Empresa Eléctrica de Guatemala (2.7%
del PIB). Esta privatizacién influyé en el alza de
las reservas monetarias internacionales, que se
incrementaron en US$242.6 millones a finales
de 1997, totalizando US$1,345.1 millones al
final de 1998. De no haberse vendido EEGSA

* Ibidem.

se habrian producido pérdidas de reservas por
las salidas de capital estimuladas por la caida de
las tasas de interés y por la reduccién de divisas
causada por el aumento de las importaciones.

3. Las privatizaciones

En 1998 se concretaron varias privatizaciones
impulsadas desde hacfa varios afios. Asi, a
partir de 1996 el Gobierno de la Repiblica
inicié una serie de reformas con el objeto de
fortalecer las empresas que proveen servicios
publicos, con miras a su posterior priva-
tizacién. En octubre de 1996, el Congreso de
la Repiblica aprobé una Ley General de
Electricidad que, entre otras cosas, creé la
Comisién Nacional de Energia Eléctrica, con
la facultad de establecer las tarifas de
transmisién y distribucién del servicio
eléctrico. También en octubre de ese mismo
afo, se aprobé la Ley General de Telecomuni-
caciones, con el fin de abrir la competencia
en este sector, crear la Superintendencia de
Telecomunicaciones, y desregular los precios
al consumidor final. En febrero de 1997,
GUATEL procedié a una reestructuracion



profunda en sus tarifas, y en abril de 1997, el
INDE inicié una reestructuracién dividiendo
sus operaciones en generacion, transmisién y
distribucién. Para completar este andamiaje,
en marzo de 1997 el Congreso de la Reptiblica
aprobé las polémicas reformas a la Ley de
Contrataciones del Estado, facultando al
Organismo Ejecutivo a vender activos del
Estado (Recuadro 3).

El proceso real de privatizacién se inicié en
1997 cuando se otorgé en usufructo oneroso por
50 afios el derecho de via de la red ferroviaria.

Sin embargo, fue hasta 1998 cuando el proceso
alcanzé su punto élgido, al privatizar el 80% de
las acciones de EEGSA por un valor de US$512
millones; el 95% de las acciones de TELGUA
por un valor de US$700.1 millones; y el 80%
de las acciones de dos empresas regionales de
distribucién de INDE por un valor de US$101.8
millones. No obstante lo anterior, el Estado de
Guatemala recibi6 efectivamente en 1998 en

pago por estas operaciones US$512 millones de
EEGSA y US$72.2 millones por TELGUA.

Aplicando un tipo de cambio de referencia de

Recuadro 2
LA EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES EN 1998

El menor ritmo de crecimiento de las exportaciones tradicionales (café, aziicar, banano, petréleo y
cardamomo, que constituyen el 45.6% de las exportaciones), se debi6 principalmente a que el café,
que representa una cuarta parte de las exportaciones totales y la mitad de los productos tradicionales,
tuvo una tasa de crecimiento negativo (6.4%), en contraste con un crecimiento del 23% en 1997.
Ello fue el resultado de su precio internacional menor (US$96 en vez de US$134 por quintal) y a
una baja en la produccién (11.4% menos que la cosecha 97/98). Lo dltimo fue consecuencia de la
erupcion del volcdn Pacaya y del huracdn Mitch, que en noviembre causé pérdidas estimadas en
un 16% de la cosecha 1998/1999 (921.8 miles de quintales oro) y un retraso de hasta seis semanas
del 80% de la produccién esperada para los dltimos meses de 1998 y los primeros de 1999.

Las exportaciones de aziicar crecieron en 1998 en alrededor del 21.7%, influenciadas por
el incremento en la cuota de importacién de EE.UU. en 9,746 Toneladas Métricas, llegando a
63,440 T.M. Las exportaciones de banano también crecieron significativamente (9.6%) a pesar
de los perjuicios causados por el Fenémeno del Nifio, el huracin Mitch (a fines de afio) y los
conflictos laborales en algunas fincas. Las exportaciones de petréleo se redujeron en un 39.6%,
debido a la baja en sus precios a casi US$11 el barril, provocado por el debilitamiento de la
demanda mundial, principalmente en los paises asidticos.

Las exportaciones hacia Centroamérica aumentaron a una menor tasa (9.5%) que en 1997
(18.2%), pero las exportaciones no tradicionales fuera de Centroamérica fueron mds dindmicas
(21.4%) que en 1997 (1.7%), a pesar de que las “berries” enfrentaron demandas por el caso de
cyclospora. La restriccién a la entrada al mercado de EE.UU. durante el periodo del 15 de
marzo al 15 de agosto provocé que un 80% de las fincas se hayan retirado de este cultivo.

El huracdn Mitch daié principalmente la produccién de banano, platano y café y, en menor
medida, a las exportaciones no tradicionales como la arveja china, el ajonjoli y el melén, ademas
de productos de consumo interno que incluyen arroz, maiz y tomate. De acuerdo con la CEPAL
éstas y otras pérdidas, especialmente de infraestructura, equivalen en total al 4.2% del PIB.

Finalmente, en 1998 el ingreso de turistas (el segundo generador de divisas después del
café, sin considerar las remisiones de los migrantes) aumenté en 10.4%, con mis de medio
millén de ingresados, en gran parte centroamericanos (34.6% del turismo total), con un
incremento mayor al 19.5% (35,948 turistas mds que en 1997). La influencia del alza en el
turismo de salvadorefios al pais (25,177 turistas) compensé el poco crecimiento (3.0%) de
turistas de América del Norte, que representa el 39.3% del total. En 1998, los ingresos por
turismo ascendieron a US$314.5 millones, mayor en US$48.4 millones que en 1997.

Fuente: Banco de Guatemala y CEPAL (1998d).
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Recuadro 3
POLEMICA SOBRE LAS REFORMAS A LA LEY DE
CONTRATACIONES DEL ESTADO

En 1997 y 1998 hubo una fuerte polémica acerca del procedimiento seguido para privatizar las
empresas del Estado. En particular, se critic la modificacién de la ley de contrataciones del Estado
(Decreto 57-92) para permitir enajenar activos del Estado. La polémica tiene que ver con quesi se
aplica el articulo 124 oelarticulo 134 de la Constitucién, en este caso. De acuerdo con CEDECON,
“2) No es procedente la venta de ninguna entidad descentralizada sin que el Congreso de la Republica
mediante mayorfa calificada, declare inoperante el funcionamiento de la misma y autorice su venta
y supresién, de conformidad con lo dispuesto en el ltimo pérrafo del articulo 134 de la Constitucién
de la Reptiblica. b) Al venderse alguna entidad descentralizada con base en lo que dispone el
Decreto No. 20-97, puede ser inconstitucional la venta si no se observan los requisitos que exige el
articulo 134 de la Constitucién de la Republica, sefialados en el literal anterior. ¢) Las disposiciones
contenidas en el articulo 124 de la Constitucién de la Republica no se refieren a la venta de
entidades descentralizadas, debido a que el articulo 134 contiene disposiciones de cardcter especial”.
A su vez, la Corte de Constitucionalidad dictaminé que el procedimiento utilizado para privatizar
GUATEL no habia sido contrario a la Constitucién.

A continuacién se destacan (en negrita) las frases mds relevantes de los dos articulos de la
Constitucién:

Articulo 124

Enajenacion de los bienes nacionales. Los bienes nacionales s6lo podrin ser enajenados
en la forma que determine la ley, la cual fijaré las limitaciones y formalidades a que deba
sujetarse la operacién y sus objetivos fiscales. Las entidades descentralizadas o auténomas,

se regiran por lo que dispongan sus leyes y reglamentos.

Articulo 134
Descentralizacién y Autonomia. El municipio y las entidades auténomas y descentralizadas,

actdan por delegacion del Estado. La autonomia, fuera de los casos especiales contemplados en
la Constitucién de la Republica, se concederd dnicamente, cuando se estime indispensable
para la mayor eficiencia de la entidad y el mejor cumplimiento de sus fines. Para crear entidades
descentralizadas y auténomas, serd necesario el voto favorable de las dos terceras partes del

Congreso de la Repiiblica.

Se establecen como obligaciones minimas del municipio y de toda entidad descentralizada
y auténoma, las siguientes:

a) Coordinar su politica, con la politica general del Estado y, en su caso, con la especial del ramo a
que correspondan;

b) Mantener estrecha coordinacién con el érgano de planificacién del Estado;

¢) Remitir para su informacién al Organismo Ejecutivo y al Congreso de la Repiiblica, sus
presupuestos detallados ordinarios y extraordinarios, con expresién de programas, proyectos,
actividades, ingresos y egresos. Se exceptiia a la Universidad de San Carlos de Guatemala. Tal
remisién serd con fines de aprobacién, cuando asf lo disponga la ley;

d) Remitir a los mismos organismos, las memorias de sus labores y los informes especificos que le
sean requeridos, quedando a salvo el cardcter confidencial de las operaciones de los particulares
en los bancos e instituciones financieras en general;

¢) Dar las facilidades necesarias para que el 6rgano encargado del control fiscal, pueda desemperiar
amplia y eficazmente sus funciones; y

f) En toda actividad de cardcter internacional, sujetarse a la politica que trace el organismo ejecutivo.

De considerarse inoperante el funcionamiento de una entidad descentralizada, serd
suprimida mediante el voto favorable de las dos terceras partes del Congreso de la Repiblica.



(26.39 por US$1.00, esos ingresos representan
(23,733 millones, equivalentes al 32.3% de los
ingresos tributarios de 1998. El sistema de
correos nacionales también pasé en 1998 a ser
administrado por un operador privado. Se
continud, ademds, con la subasta de las
frecuencias radioeléctricas.

Se pueden identificar dos efectos macroeco-
némicos, de corto plazo, en este proceso. Pri-
mero, contribuyé a cubrir el mayor déficit de la
cuenta corriente de la balanza de pagos de 1998
por medio de un aumento significativo de los
ingresos de divisas. Segundo, estimul6 un au-
mento de la demanda de délares en la economia
guatemalteca por parte de empresarios intere-
sados en contar con acciones en las empresas
privatizadas, contribuyendo indirectamente a
algunos de los problemas de liquidez experimen-
tados en el segundo semestre de 1998. Ademads,
se destinaron los recursos obtenidos de la privati-
zacion a financiar una ampliacion del presupues-
to nacional de 1999, por un monto equivalente
acercadel 2.4% del PIB. El debate suscitado en
Guatemala en torno a este tema fue esclarecedor
acerca del impacto negativo que el aumento de
la liquidez resultante del mayor gasto podria
tener sobre la inflacion y el tipo de cambio.

4. Empleo y salarios en el sector

privado

Guatemala no cuenta con estadisticas precisas
y periddicas de empleo. Sin embargo, la
informacion disponible permite distinguir dos
tendencias recientes. Primero, durante la década
de los ochenta y noventa aumenté la proporcion
de empleo no registrado en el IGSS, es decir,
no sujeto a contratos de largo plazo y por
consiguiente excluido de las prestaciones de la
seguridad social. Sin embargo, esta tendencia
negativa se detuvo en 1998, lo cual fue un
fendomeno positivo. Segundo, hubo cierto
aumento del desempleo abierto durante la
década de 1990. De acuerdo con informacién
de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos

Familiares de 1998/99, el desempleo abierto serfa

“mayor en el drea metropolitana y en las dreas

urbanas en general.

Es importante, en este sentido, anotar que
los efectos de la precarizacion del empleo vy el
aumento del desempleo abierto han sido mds
evidentes en el caso de las mujeres, dado que
tradicionalmente sus accesos, permanencia y
promocién en el empleo formal han sido
limitados por su menor calificaciéon y su
insercién en dreas laborales mas sensibles a esos
fenémenos. Esta tendencia habia sido sefialada
por el PREALC en 1992, cuando indicé que la
tasa de desempleo abierto para las mujeres era
del 3.2%, mientras que para los hombres era del
2%. A esta situacion se suman las mayores
responsabilidades familiares de las mujeres.

Las politicas y acciones para mejorar los
ingresos de los trabajadores han sido tradicio-
nalmente la fijacién de salarios minimos y el
aumento del poder de negociacion de los
trabajadores a través de los sindicatos. En los
altimos afos se ha seguido una politica de
salarios minimos enfocada a favorecer los niveles
ocupacionales mas bajos del sector no agricola,
asi como a campesinos incorporados en
actividades de subsistencia y en condiciones de
subempleo, autoconsumo y trabajo estacional.
Generalmente se han fijado salarios minimos
con niveles equivalentes al 45% del salario
medio de los trabajadores afiliados al IGSS. La
vigencia de los salarios minimos desde 1992 ha
sido en promedio mayor a un afio, a pesar que
el Acuerdo Gubernativo nimero 776-94 de
diciembre de 1994 estableci6 la fijacién anual
de los salarios minimos. En todo caso, se fijaron
incrementos del salario minimo de 45% en
octubre de 1994, quince meses después en enero
de 1996 (10%), y veinticuatro meses después
en enero de 1998 (12%). Los ajustes general-
mente no han sido suficientes para compensar
el efecto de la inflacién (Cuadro 2).7

En lo que se refiere a la posibilidad de ejercer
presiones sindicales para aumentar los salarios,
la tasa de sindicalizacién de miembros funda-
dores tradicionalmente ha sido baja (en 1990-

" En tebrero de 1999, periodo no cubierto por este Informe, hubo un aumento de los salarios minimos de un 10%.
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Er 24220 20 e R
Salario minimo mensual nominal Salario minimo mensual real*
Actividad 1995 1996 1998 1995 1996 1998

( L 141.04 485.15 543.24 64.70 64.08 61.4
Comercio 504.92 Hah 23 599.51 74.07 70.71 67.86
Construccion 486.67 555.41 71.39 PRI
Panificador 882.08 970.29 1,086.79 129.39 128.16 123.02
Galletero 882.08 129.39
Trabajador administrativo
operalrio de maquina 4 882.08 129.39

Periodismo impreso
Redactor de planta 3,000.00 3,750.00 3,750.00 440.08 495.32 424.50
Reportero redactor 2,100.00 2,625.00 2,625.00 308.05 346.73 297.15
Reportero gréfico 1,800.00 2,250.00 2,250.00 264.05 297.19 254.70
Fotégrafo 1,200.00 1,500.00 1,500.00 176.03 198.13 169.80
Laboratorista 1,200.00 1,500.00 1,500.00 176.03 198.13 169.80
Radio periodismo
Reportero redactor 346.65 422.91 422.91 50.85 55.86 47.87
Locutor de radioperiédico 346.65 422.91 422.91 50.85 55.86 47.87
Periodismo televisado
Locutor de telenoticiero 640.00 800.00 800.00 93.88 105.67 90.56
Visualizador 640.00 800.00 800.00 93.88 105.67 90.56
Reportero 640.00 800.00 800.00 93.88 105.67 90.56
Camardgrafo 361.66 452.00 452.00 53.05 59.70 ST
Sonidista 258.32 322.90 322.90 37.89 42.65 36.55
Editor 465.00 581.25 581.25 68.21 76.78 65.80
Administrativo/operativo 540.00 79.21
Fu [laboracion propia con base en publicaciones de Salarios Minimos en el Diario Oficial.
Deflatado por el indice de precios al consumidor promedio

1996 fue en promedio de 2.9%). Sin embargo,
de acuerdo al Ministerio de Trabajo la sindica-
lizacion se fortalecié en los Gltimos afios, ya que
de 1994 a 1998 se produjo un apreciable incre-
mento de la inscripcién de nuevos afiliados, de
2,684 261,532 (Cuadro 3). Tan solo en 1998 se
observé la inscripcién de 76 sindicatos, lo que
se atribuye a la simplificacién de procedimientos
de registro. El reconocimiento de la personalidad
juridica, aprobacién de estatutos e inscripcion
de las organizaciones sindicales se ha centra-
lizado en la Direccién General de Trabajo, elimi-
nando retrasos por burocracia con base en un
procedimiento dgil, que durante 1998 se redujo
aun promedio de 4 dias.

La participacién de las mujeres sindica-
lizadas ha aumentado en la misma proporcién
que la de los hombres, manteniendo un nivel
que equivale a solo el 10% del total de perso-
nas sindicalizadas (Grifica 3). A esta cifra hay
que agregar el hecho de que la participacion
de las mujeres en los sindicatos atin no alcanza

a puestos de decision, de tal manera que la
incorporacién de sus demandas especificas es
postergada, ya que su presencia en las mesas
de negociacién ha sido minima, afectando su
nivel de salarios y prestaciones que, en gene-
ral, tiende a ser menor que el de los hombres
en casi todas las ramas de actividad econd-
mica. La mayoria de los afiliados a sindicatos
estdan ubicados en el sector agricola y de
servicios, aunque el porcentaje de sindica-
lizacion es muy bajo en el sector agricola y es
mas elevado en el sector servicios, sélo detris

Cuadro 3
Afiliacion sindical’

~ {en ndmero de personas y entidades) -
. 1994-1998
Entidades

Afio Nuevos afiliados
1994 2,684 56
1995 11,427 78
1996 38,678 73
1997 49,293 56
1998 61,532 )
Fuente: Direccion General de Trabajo



) Grafica 3
Afiliacion a sindicatos por sexo
fen nimero de personas)
1994-1998

de los rubros de electricidad y otras activida-
des. Entre los principales problemas que los
sindicatos han enfrentado para actuar, se

encuentran los obstdculos para la organi- l:;;zg
zacién, amenazas de despido, falta de libertad 0
en sectores como el agricola y maquila, y la 70,000
larga duracién de los juicios laborales. Estos, 60,000 i
atn “culminando con pronunciamientos SRR i
favorables a los reclamantes, no aseguran la ‘:EEEE
realizacién de los derechos exigidos por "
cuanto el tiempo opera como una real 5660
"5 0

denegacion de justicia”. :
1994 1995 1996 1997 1998

Fuente: Ministerio de Trabajo.

Cuadro 4
Comparacion de remuneraciones entre sector privado y publico

(Remuneraciones de los trabajadores del sector publico presupuestado=100)

1994 - 1998

1994 1995 1996 1997 1998
Trabajadores, patrones particulares 103.3 121:1 100.7 83.8 n.d.
Agricultura, silvicultura, caza ~  56.9 - 60.8 53.2 47.1 47.8
Minas y canteras ‘ 117.2 134.8 159.6 1756 170.6
Industria manufacturera 114.9 140.4 120.8 108.0 102.3
Construccion 97.6 108.6 82.2 79.8 82.2
Electricidad, gas, agua, sanidad ~ 165.1 194.5 161.1 151.8 143.1
Transporte, alm. comnes. 134.7 156.8 155.1 149.8 148.3
Comercio 150.3 173.8 134.8 127.8 123.0
Total 101.4 115.1 100.2 94.3 92 .6
n.d.= no disponible
Fuente: 1GSS.
5. Empleo y salarios en el sector Gréfica 4

= I Personas que laboran en el Estado
pUbI ICO (en nimero de personas)
_ . 1990, 1995 y 1998
Al comparar los salarios del sector publico con

los distintos sectores de la economfa, se puede 120,000 .
encontrar, como lo refleja el Cuadro 4, que los

salarios publicos equivalentes a un indice igual

a 100.0 han estado por debajo de los salarios en 80,000 § « Presupuestados
la mayoria de sectores. La excepcién estd 60,000 | w Planilla
constituida por los trabajadores del sector
agricola, que no sélo han tenido salarios 000
significativamente mds bajos que los del sector 20,000
publico, sino que han tendido a disminuir
5 i 0
relativamente con el tiempo (del 57% en 1994 385D pa oo
0 :
al 48% en 1998). Otro sector que ha tenido e

salarios por debajo del nivel de los salarios del
Estado es el de la construccidn.

s MINUGUA (1998).
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A pesar de las discrepancias que existen
en torno al niimero preciso de empleados que
hay en la administracién publica, en términos

cuantitativos y cualitativos de estas medidas
en la situacién de las mujeres y sus familias.
Los datos anteriores significarian que en

1998 el Estado absorbia alrededor del 4% de la
poblacién econémicamente activa. No obstante
lo anterior, se puede concluir que este proceso
de reduccién de la burocracia no ha sido acom-
pafiado de un ajuste racional en los niveles de
salarios, especialmente de aquellos puestos de
alta rentabilidad social del sector publico, como
maestros, médicos y policfas. En el Recuadro 4
se reproduce un comentario a este respecto.

generales se puede sefialar que ha habido una
tendencia a la disminucién. Segtn datos del
INE, entre 1995 y 1997 el Estado dio de baja
a cerca de 20 mil laborantes en diferentes
dependencias (Grifica 4), tanto por medio
de programas de retiro voluntario como por
despidos indirectos. No se cuenta, sin em-
bargo, con datos que reflejen los efectos

Recuadro 4 . :
EL SALARIO DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

Segin el presupuesto analitico de sueldos del personal permanente por contrato del Estado,
elaborado por el Ministerio de Finanzas Pblicas, en el ejerciciofiscal 1997 estuvieron al servicio
del Estado 142,708 empleados, entre los cuales no se incluyen los asignados al Ministerio de la
Defensa, al Organismo Judicial y a las entidades auténomas y descentralizadas.

Asi, para ese afio, de cada 100 empleados publicos 56 estaban al servicio de la educacion,
15 en la salud y asistencia social, 13 al Ministerio de Gobernacién y el resto (16% 6 22,833)-
estaban distribuidos entre los demds ministerios e instituciones piblicas. Por otro lado, resulta
que en 1997 por cada 100 personas que tenfan empleo, el gobierno central ocupaba a 5 de
ellas, lo que evidencia la poca relevancia del gobierno como fuente de empleo en nuestro pafs.

En un ejercicio por determinar cudnto gasta el Estado en ciertas categorfas de empleados
puiblicos —o cudnto le cuestan esos empleados a los contribuyentes— se relacioné el nimero de
- " trabajadores con la sumatoria de los rubros del gasto de empleados, excluyendo el costo de inversién
| y deuda piiblica. Se determiné que en 1997 el Congreso de la Republica gastaba por cada uno de
' sus 241 empleados (incluyendo diputados) un promedio Q16,517 mensuales; el Ministerio de
Gobernacion, por cada uno de sus 19,019 empleados gastaba un promedio mensual de Q2,156, en
tanto que los Ministerios de Salud Piblica y Educacién gastaban Q1,823 y Q1,054 respectivamente.

De los cuatro ministerios sefialados se analizé el monto pagado por concepto de sueldos
base que, para este efecto, excluye sobresueldos, prestaciones, primas de riesgo y otras
bonificaciones. En el Congreso los diputados tenfan un salario minimo base de Q7,850
mensuales, y un empleado administrativo (secretarias, mensajeros, conserjes, etc.) un salario
medio mensual de Q2,433, el cual serfa més alto que el percibido por un médico por seis horas
de trabajo en el Ministerio de Salud y, por supuesto, ms del doble de lo devengado por maestros,
paramédicos, y otros trabajadores especializados del resto del sector publico. En el Ministerio
de Gobernacién un guardia de presidios devengaba un promedio de Q919 mensuales, monto
menor al de los policfas nacionales y hacendarios.

En el Ministerio de Educacién, el salario medio de un maestro de primaria era de Q968
mensuales, similar al de un policfa nacional; y el de un catedrtico especializado (Técnico
Universitario) era de Q1,069 mensuales, ligeramente mds alto que el de un guardia de hacienda.
En este mismo Ministerio, una persona con el puesto de Director Profesor Titular ganaba Q985,
lo que era igual al salario de un paramédico del Ministerio de Salud. En este Ministerio habfa
trabajadores especializados con salarios de Q836 mensuales, la escala més baja de salarios en el

sector puiblico.

Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

Fuente: Accion Ciudadana (1998). ; e Sl s e
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Introduccion

La capacidad de generar ingresos y empleo
depende de la capacidad de competir y de
enfrentar el proceso de globalizacién actual-
mente en curso. A continuacién se evalda el
grado de preparacién de Guatemala para
enfrentar este desafio, asegurdndole especial
atencién a lo ocurrido en 1998. Para evaluar
la situaciéon de Guatemala ante la globa-
lizacién es ttil distinguir tres grandes
dimensiones' del grado de preparacién de un
pafs para insertarse en la economia global:

a) La elegibilidad

Se refiere al conjunto de criterios definidos por
los paises grandes, o por grupos de paises (OMC,
TLC para América Latina, Comunidad Euro-
pea), con el propésito de conceder preferencias
comerciales a terceros paises, o incorporarlos
como miembros del grupo. Dichos criterios
incluyen indicadores como: inflacién de un
digito, bajo déficit fiscal, tasas de cambio de poca
variabilidad, adhesién a un buen niimero de
convenios internacionales sobre propiedad
intelectual, medio ambiente y laborales. Se
trataria de condiciones minimas para sobrevivir
en la economia mundial.

b) Preparacién estructural

Se refiere a factores que cambian gradualmente
con el tiempo, y que intentan medir la capacidad
de un pafs de ajustarse a las exigencias de una
zona libre de comercio. En tal sentido, se trata
de factores criticos que determinan el potencial
de una economfa para beneficiarse y tomar
ventaja de oportunidades de libre comercio. Se
subclasifican en: i) cambio sectorial y macroeco-

' CEPAL (1996a).
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El grado de preparacion de Guatemala
frente a la globalizacién

ndémico; ii) vinculos con la economia global;
iii) situacién de los recursos humanos; y iv) grado
de desarrollo de la infraestructura. Se incluyen
aquf indicadores como crecimiento del PIB por
habitante, crecimiento de las exportaciones de
bienes y servicios, nivel relativo de produc-
tividad de la fuerza de trabajo agricola y
carreteras pavimentadas por millén de habi-
tantes.

c) Grado de preparacién de politicas

Se refiere a la aplicacién de politicas que
aseguren el maximo beneficio. Diversos
indicadores que se presentan bajo esta variable
permiten una aproximacién a la medicién de
las politicas aptas. En este sentido las subclasifi-
caciones de politica se refieren a: i) politicas
macroecondmicas; ii) politicas comerciales; iii)
politicas de cambio de patrones productivos; y
iv) indicadores de riesgo. Incluye indicadores
de inversi6n publica como porcentajes del PIB,
promedio arancelario, coeficiente de apertura y
deuda externa como porcentaje del PIB.

Cada indicador se mide de acuerdo con las
escalas siguientes: Muy Satisfactorio, Satis-
factorio y No Satisfactorio, que se han efectuado
en base a la comparacién de 33 paises. Un
indicador de Guatemala que se ubique en los
10 primeros lugares del ranking es Muy
Satisfactorio; el indicador que se ubique en los
niveles 10 al 20 del ranking es Satisfactorio;
mientras que arriba de dichos niveles tiene una
calificacién de No Satisfactorio.

Como se observard en los cuadros, se
presenta al lado de los indicadores para Gua-
temala, una columna final, que agrupa el
promedio de los paifses centroamericanos,
incluyendo Repiblica Dominicana.
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Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

1. Indicadores de elegibilidad

Al evaluar los criterios de elegibilidad de Guate-
mala se observa una situacién parecida al
comparar 1995-1996 con 1997-1998. Sin em-
bargo, hay indicios de cierto deterioro de la esta-
bilidad macroeconémica. Por un lado, en el
tltimo periodo analizado hubo un empeora-
miento en la situacién de la estabilidad cambia-
ria, al ubicarse en el rango de “No Satisfactorio”
uno de los indicadores que hassido pilar de la esta-
bilidad econémica de Guatemala en la dltima
década. Por otro, el saldo fiscal del gobierno pasé
de una situacién Muy Satisfactoria en el primer
periodo a una “Satisfactoria” en el segundo.

La inflacién, medida por el indice de precios
al consumidor, siguié encontrandose en el rango
de “Satisfactorio”, continuando para el periodo
que se estudia (1995-98) con una inflacién de
un digito. El saldo (negativo) de la cuenta co-
rriente, también mantuvo su status “Satisfac-
torio”, aunque su crecimiento también es
sintoma de cierto desequilibrio macroeco-
némico externo.

2. Indicadores de preparacién
estructural

Al comparar el primer y segundo periodo
(Cuadro 2) se observa que no hubo cambios
dramadticos, aunque sf es claro el mejoramiento
de los indicadores de infraestructura. Al evaluar
el primer subgrupo de indicadores de estructura
macroecondmica y sectorial, inicamente el
grado de profundizacién financiera es “Satisfac-
torio”, resultado del desarrollo financiero
observado en Guatemala en los tltimos afios,
asf como del importante crecimiento del crédito
al sector privado. En esta baterfa de indicadores
la conclusién al comparar 1995-1996 con 1997-

4 "_'I'r'ldicadore's de eligi_bfl'idad 'hiatroecondmica
Promedio 1995-1996

1998 es la de una situacién bastante similar sin
ningin cambio dramdtico.

El segundo subgrupo de indicadores se refiere
a la insercién internacional, la diversificacién
de comercio y el dinamismo exportador, lo cual
puede calificarse de “Muy Satisfactorio”, al
medir el crecimiento de las exportaciones y el
grado de participaci6n en las importaciones de
los Estados Unidos. La conclusién aqui, al
comparar ambos periodos, es que no se observa
ningldn cambio significativo, aunque el
dinamismo de las exportaciones bajé levemente.

Ahora bien, dichos indicadores se ven
contrarrestados por un tercer subgrupo de
indicadores relacionados con las caracteristicas
del capital humano. En efecto, tanto el indice
de logro educativo, como el porcentaje de mano
de obra empleada en los sectores no agricolas
presentan un nivel “No Satisfactorio”. Por ser
variables que representan problemas solucio-
nables en el largo plazo, no se observa ningin
cambio significativo al respecto.

Finalmente, en relacién con la infraestruc-
tura, se notan mejoras cuando se comparan am-
bos periodos. En estos rubros las politicas de mo-
dernizacién han comenzado a dar sus frutos, atin
cuando se estd partiendo de grandes rezagos. En
materia de carreteras pavimentadas, se ha nota-
do un dinamismo importante, pues segiin infor-
macién oficial de la Direccién General de Cami-
nos en 1996 el total de kilémetros pavimen-
tados era de 3,410, mientras que en 1998 el
mismo fue de 4,300, significando ello un
crecimiento del 26% en el periodo mencionado.
También aument6 el ndmero de lineas telefoni-
cas por habitante y, en menor medida, el consu-
mo de energia eléctrica residencial per cdpita,
perosin que ello permitiera pasar a una categoria
mds satisfactoria.

1997-1998 £
1997-1998 . C.A. promedio’

Indicadores 1995-1996
IPC (promedio del periodo) 9.70% Sat. 7.30% Sat. 11.9
Saldo fiscal del gobierno -0.4% Muy Sat. -1.0 % Sat. -3.43
% saldo cuenta corriente PIB 3.4% Sat. 4.7% Sat. -1:2:33
3.1% Sat. 10.8% No Sat. 6.39

Estabilidad tipo de cambio nominal

*Lorresponde a

CEPAL (1996)

promedio centroamericano. Estudio de la CEPAL, op. Cit. Fuente: Elaboracién propia cor



Crecimiento PIB/ per cdpita

759

1.3 No Sat.
Densidad demografica 1997 (hab. knr) 958 Kb Sat. 97.60

58.8 Sat. 3

- o 0,

PIB agricola (como % del PIB) 24.1% No Sat 18.7%
Tasa activa de interés real 12.6% No Sat.
Crecimiento anual de las expdﬂééibnes : 7.60%
de bienes y servicios 15.9% Muy Sat. :
Grado de participacién en las 0.18
importaciones de E.E.U.U. 0.212 Muy Sat. '
Indice de logro educativo 1.50 No Sat. 1.90
Mano de obra empleada en sectores no 7317
agricolas 63.02 No Sat. '
Ndmero de lineas telefénicas por 1000 50.43
habitantes 28 No Sat. '
Km. de carretera pavimentadas por 707.43
millon de habitantes 333 No Sat. '
Consumo de energia eléctrica 305.63

residencial (kwh/hab)

3. Indicadores de preparacion
de las politicas

En relacién con los indicadores de la politica
macroeconémica (Cuadro 3, primer sub-
grupo), el tinico cambio notable es el deterioro
de la tasa de interés real pasiva, que pasa de
Muy Satisfactorio a Satisfactorio. Ello es
producto de los cambios financieros notados
a partir de inicios de 1998, fecha en la cual
las autoridades monetarias hicieron un
esfuerzo por estimular una baja en las tasas de
interés, que repercutié con mayor fuerza en
las retribuciones del ahorro.

El segundo subgrupo de indicadores se refiere
a la transformacién productiva. El inico cambio
importante (atn cuando no se altera el nivel de
satisfactoriedad, debido a su rezago pasado), es
el de crecimiento de lineas telef6nicas, lo cual

101.34 No Sat.

106.43 No Sat

es congruente con los cambios observados en
los indicadores de infraestructura.

En relacién con el tercer subgrupo de
indicadores, vulnerabilidad comercial, la
situacién es aceptable, salvo con respecto a las
exportaciones de prendas de vestir a los Estados
Unidos, como porcentaje de las exportaciones
totales, que se mantuvo en los niveles No
Satisfactorio (muy concentradas hacia el
mercado de Estados Unidos), atin cuando hubo
una mejoria en el periodo mds reciente.
Finalmente, en materia de vulnerabilidad
macroecondmica, se puede observar un aumen-
to de la relacién entre los intereses de la deuda
publica y las exportaciones, dando lugar a que
se pasara a un nivel No Satisfactorio en el
perfodo 1997-1998, asi como el aumento del
déficit comercial, que también significé pasar a
un nivel No Satisfactorio en el segundo periodo.

<€
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Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

El andlisis de las secciones anteriores permite
alcanzar varias conclusiones. Primero, hubo cier-
to deterioro de variables vinculadas con la esta-
bilidad macroeconémica, tradicionalmente una
dimensién positiva de la economia guatemal-
teca. El deterioro del déficit fiscal, de la estabi-
lidad del tipo de cambio y de la tasa de interés
pasiva, junto con el empeoramiento de la balan-
za comercial y del pago de intereses de la deuda
publica, son parte de este proceso. Constituyen
sintomas de inestabilidad macroeconémica que
ameritan atencién especial en el futuro.

Segundo, en materia de indicadores
tendientes a identificar movimientos impor-
tantes en materia de transformacién produc-
tiva, y sobretodo en el drea social, la situacién
muestra poco movimiento. Finalmente, en
términos mds positivos, ha habido una
mejorfa de los indicadores correspondientes
al grupo de infraestructura. Ello confirma la
percepcién de que entre los mayores éxitos
de los tltimos afios han estado los avances en
ireas como electrificacién, caminos y
carreteras.

Cuadro 3
Indicadores del grado de preparacién de las politicas

Promedio 1995-1996 y 1997-1998
Politica Macroeconomica
Ahorro en cuenta corriente del gobterno 21995.1996. & 01
central/PIB T 4%t T 2B o
1997-1998 76.6

Crédito al sector privado/ crédito interno 1995-1996

(% del PIB) 88.1 Muy Sat. 101.1 Muy Sat. -

Tasa de interés real pasiva 1995-1996 1997-1998 2.5
- 4.0 Muy Sat. -0.90:Sat...; . ihgissni -

Impuestos al comercio exterior/ingresos 1995-1996 1997-1998 55 =

tributarios 21.0 Sat. 1518t . '

Reservas internacionales en meses de 1995-1996 1997-1998 © 3.9

importaciones : 2.7 Sat. 3.5 Muy: Satt NS ERER

Dispersién del arancel 1SS0k $A3%-19% 16.3

7.4 Sat. 5.0 Sat.

Gasto en educacién como % del PIB 1996 1998 %2 . 3.2
1.7 No Sat. 1.5 No Sat. Ly
1996 1997 35.6

Alumnos/maestros en educacién primaria

34.9 No Sat. 34.2 No Sat. _ -
Area protegida (% del 4rea total 1996 - 1997 ; 0.2
protegica s ! 17.68 Muy Sat.  19.05 Muy Sat.
Crecimiento lineas telefénicas 1992-1996 1997-1998 17.3

9.1 Sat. 19.4 Sat,

.J:L-;%ft;-ﬂ i 5 = i 85 & x : t o

Vulnerabilidad comercial (X+M)/PIB - 1992-1996 1997-1998 : 62.0
~ 35.1 Muy Sat. 38.1 Muy Sat.

Grado de Concentracién de las 1995 1998 59.5

exportaciones a E.E.U.U 36.6 Muy Sat. 32.8 Muy Sat.
Exportaciones prendas de vestir a e 1995 1997 41.39%
E.E.U.U. (% exp. totales) 47.7% No Sat. _27.7% No Sat. : e

1995-1996

1997-1998 569.7

Total deuda extérna/ex rtacfbnes
' s i 103.4 Sat. 90.5 Sat,

Saldo comercial % del PIB 1995-1996 1997-1998 9.5
8.0 Sat. 10.0__§qt‘ §

Intereses totales deuda publlcaf 1995-1996 1997251998 10.0

exportaciones 5.6 Sat. 15.7.No Sat.

Ahorro doméstico/PIB 1995-1936 1997-1998 13.5
17.1 No Sat. 17.0 No Sat.

*Corresponde al promedio centroamericano. Estudio de la Cepal, op. Cit.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos oficiales y CEPAL (1996).
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La politica fiscal

Introduccion

Mantener la estabilidad macroeconémica y
asegurar una recaudacién suficiente y un gasto
publico eficaz y eficiente son condiciones in-
dispensables para impulsar acciones para
mejorar el desarrollo humano. Estas con-
diciones, que corresponden a la politica fis-
cal, también se reflejan en compromisos
asumidos como parte de los Acuerdos de Paz,
que coinciden con el objetivo de impulsar el
desarrollo humano. Tomando en cuenta lo
anterior, a continuacién se realiza un breve
anilisis de los diferentes componentes de la
politica fiscal, con énfasis en lo ocurrido en

1998.

1. Administracion tributaria

La creacion de la SAT en 1998 trajo consigo
una renovada esperanza por un proceso de
fortalecimiento de la administracién tribu-
taria. La SAT se creé como una entidad estatal
descentralizada, con autonomia funcional,
econdmica, financiera, técnica y admi-
nistrativa, y con personalidad juridica,
patrimonio y recursos propios. Entre sus
funciones esta la de ejercer la administracién
del régimen tributario; administrar el sistema
aduanero; establecer mecanismos de verifi-
cacién de precios, origen de mercancias y
denominacién arancelaria; organizar y
administrar el sistema de recaudacién;
sancionar a los sujetos pasivos tributarios; y
provocar persecucién penal en el Ministerio
Piblico en los casos de faltas contra el régimen
tributario en el ramo aduanero. Estas modifi-

! Casanegra et z]( ]9;37)“

L 1 11

caciones de indole administrativa deben
apreciarse en su justa dimension. Interna-
cionalmente estd comprobado que las mejoras
administrativas tienen implicaciones gradua-
les y de mediano plazo en la recaudacién de
impuestos.!

2. Reformas de los impuestos

Las reformas a los impuestos vigentes han sido
frecuentes en los Gltimos afios (en el Apen-
dice se presenta una recopilacién de las
reformas a los impuestos directos e indirectos
entre 1996 y 1998). En cuanto al IVA, debe
destacarse el aumento de la tasa del 7 al 10%
en 1996, las modificaciones que han reducido
las exenciones y la devolucién de créditos
fiscales a los exportadores.*

Con relacién al ISR, se ha apreciado una
inclinacién a fijar impuestos minimos a la
renta. Asi, a fines de 1998 se extendid y
reforzé la aplicacion del IEMA, que incluye
un impuesto del 2.5% sobre el valor del activo
neto total, o el 1.25% de los ingresos brutos
de las empresas mercantiles y agropecuarias
acreditables al ISR, vigente por 5 afios. Por
otro lado, se registré una tendencia a reducir
las tasas marginales madximas, como se observd
con la reforma al ISR en 1997. No obstante,
no se aprobé la revisién de la legislacion
vigente para modificar el crédito concedido
por IVA pagado, a ser descontado del ISR,
también propuesto a fines de 1998.

En cuanto al tercer impuesto en importan-
cia, los aranceles a las importaciones, se ha
podido apreciar que como parte de una
estrategia de insercién en la economia

! Elfisco ha sido cauteloso en los reintegros de los créditos fiscales ante los significativos incrementos en los montos requeridos. Sélo en 1998

las devoluciones del IVA a exportadores ascendieron a Q729 millones.
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Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

mundial, se continué con un proceso de
desgravacién arancelaria. E1 22 de noviembre
de 1996, Guatemala puso en vigencia su
programa de desgravacién arancelaria me-
diante el Acuerdo Gubernativo No. 483-96,
de la forma indicada en el Cuadro 1. Adem4s
registraron, como se describen en detalle en
el Apendice, modificaciones a varios im-
puestos especificos, tales como el que grava
el consumo de petréleo y de bebidas de
distinto tipo.

Materias primas producidas en 9 7

la regién centroamericana
Bienes intermedios y bienes de

> : e 14 12
capital producidos en la regién

Bienes Finales 19 17

j1a k cion de ion Econdmica del

cias el Tercer Protocolo al Convenio
o y Aduanero Centroamericano, se
otocolo fue finalmente ratificado por el
blica en aposto de 1997, por medio del

Ministerio de Economia.

Con relacién al IUS], su principal limita-
cién ha sido su bajo rendimiento, producto
de la subvaluacién de la propiedad inmo-
biliaria. En noviembre de 1997 se aprob6 una
nueva reforma estructural al impuesto a la
propiedad. Sin embargo, la resistencia que
enfrenté esta reforma tuvo como desenlace
su derogatoria en febrero de 1998. Distintos
sectores sociales y politicos plantearon en esa
oportunidad varios argumentos adversos, que
fueron recogidos por los medios de comu-
nicacién. Primero, se indicé que el Decreto
adolecia de inconstitucionalidad, puesto que
violentaba el principio de proteccién al
derecho de propiedad (Articulo 41 de la

Constitucién Politica de la Republica),
ademds de contravenir el principio de
capacidad de pago (Articulo 243 de la
Constitucién). Segundo, se argumentd que
presentaba dificultades técnicas en su
administracién, lo que hubiera significado
altos costos administrativos, bajo rendimiento
del impuesto, generacién de espacios propi-
cios para practicas corruptas y desincentivo
al debido cumplimiento por parte de los
contribuyentes. Tercero, se denuncié que no
se consulté previamente con las municipa-
lidades, hecho que contravenia el parrafo 42,
inciso (a), del Acuerdo sobre Aspectos
Socioeconémicos y Situacién Agraria.
Finalmente, se explicé que la oposicién
politica en el Congreso de la Repiblica no
fue incluida en el proceso de discusién de esta
ley, lo que se tradujo en una aprobacién uni-
lateral por parte de la bancada oficial, sin el
consenso minimo que amerita un tributo de
esta naturaleza. Las reacciones y argumentos
a favor del IUSI en ese momento fueron
menores.

Finalmente a partir de 1996 el proceso de
eliminacién de exoneraciones y exenciones
ha seguido su curso, como lo dispuso el
Congreso en 1997, con la Ley de Supresién
de Exenciones, Exoneraciones y Deducciones
én Materia Tributaria y Fiscal (Decreto No.
117-97). Esta ley incluy6 la eliminacién de
exenciones fiscales para algunos sectores
productivos, en cuenta los incentivos fiscales
al sector turismo y a los productores privados
de energia eléctrica, ademds de diversas
exoneraciones de que gozaban las Fuerzas
Armadas. No obstante, se amplié la juris-
diccién territorial de la Zona Libre de Indus-
tria y Comercio “Santo Tomds de Castilla”.

3. Impuestos indirectos: base de la
recaudacion tributaria

Los cambios de la politica tributaria intro-
ducidos en 1997 y 1998 no alteraron el hecho
que la mayor parte de ingresos proveniente
del sistema de tributacién se origina en



Grifica 1
Ingresos tributarios por categoria
(porcentaje de los ingresos tributarios totales)

1990-1998
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60 |
50 - m“lmpueslos
% Directos
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1990 1992 1994 1996 1998/p

P/= Preliminar
Fuente: Ministerio de Finanzas Pdblicas.

19900 1991 199' 19935 1994 ¢ 1995211996 :71997 19981}3'

sobre la Renta (total) 1.5 2 1.8 1.8 1.1 1.6 1.6 ]2 i
S/Patrimonio 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0
Total impuestos directos 1.6 3.1 2.0 1.9 1.2 1.6 2.1 2.1 2.0
IVA total (bruto) 231022 2.6 2.6 2.5 2.9 3.7 4.2 4.4
Derechos arancelarios 1.5 1.4 2.1 1.7 1.6 1.9 1.5 1.4 1.4
s/ Derivados petréleo 202 D5 0.7 0.7 0.7 0.7 0.6 0.9 1.0
s/ Bebidas 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.2
s/ Tabacos 025 0.2 0z, 0.2 .02 0.2 0.2
Timbres 0.4 03 02 02 0.2 0.2
o Circulacion de . = bl Sl 1oy _ HoR s
vehiculos il il s e
Salidas del pais 0.0 .0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1
Otros - 0.3 03 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1
Total impuestos 53 51 65 62 57 63 67 7.3 :
indirectos g _ el _
Total impuestos 69 82 TS84 BN 6.8 TURN SIEBENGEY 9.5
preliminar.
Fuente: Ministerio de Economia

impuestos indirectos. En 1998 casiel 80% del  excepcién de 1994). De 1997 a 1998 la recau-
ingreso total provenia de esta categoria de  dacién nominal de los impuestos directos
impuestos, magnitud superior al promedio (ISR, Extraordinario, IEMA y Sobre la Pro-
latinoamericano.’ piedad) se increment6 en poco més del 5%,

Para 1998 se puede observar que la parti-  mientras que por el lado de los indirectos
cipacién de los impuestos directos se ubicé  (IVA, Impuestos Especificos a las importacio-
en los niveles mas bajos de la década (con  nes y otros) se incrementé en 17%. El incre-

3La CEPAL, en su documento El Pacto Fiscal, apunta a que en la OCDE, el 65% de la recaudacién corresponde a impuestos directos (cuatro
quintas partes por impuesto a la renta personal), en tanto en América Latina los impuestos directos suman sélo el 25% de la recaudacién (la

mayor parte por renta de empresas).
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mento registrado en esta dltima categoria se
explica en gran parte por una mayor recauda-
cién por parte del IVA a las importaciones
(registrando un crecimiento del 27% de 1997
a 1998), por los ingresos provenientes de los
derivados del petréleo (con un crecimiento
del 36%), y por una mayor recaudacion por
el lado de los aranceles aplicados a las
importaciones (con un crecimiento del 11%).

4. La carga tributaria

Tal como se puede observar en el Cuadro 3,
la media de la carga tributaria bruta entre
1990 y los datos preliminares para 1998, se
sitda en 8.2% del PIB. Debe destacarse que
este indicador es la carga tributaria bruta, es
decir, no descuenta las devoluciones del
crédito fiscal correspondiente al IVA. Por
ejemplo, en lo que corresponde a la carga
tributaria de 1997, los créditos fiscales
ascendieron a 0.4% del PIB, es decir luego de
devoluciones por IVA, la carga tributaria neta
fue de 9.0% del PIB. Para 1998, segin datos
preliminares proporcionados por el Ministerio
de Finanzas, las devoluciones por créditos
fiscales fueron de 0.6% del PIB, es decir, la
carga tributaria neta para ese afio fue del 8.9%

1990 1991 1992
51.8 1,453.2 1,067.2

Impuestos indirectos
Total impuestos
Contribucién Seguro

Social

Impuestos + Seguro s I X 7
Social e e R e AR
Carga tributaria bruta 6.92 8.18 8.44

Carga Tributaria +
Sepuro Social

1.993

1,823.8 2,415.9 3,489.9 3,994.2 4,267.2 5,374.3 6,406.3 7,841.6
2,375.6 3,869.1 4,557.1 5,229.8 5,181.1 6,775.1 8,422.7 10,102.5

748.4

8.14
03] )% :|~-t8|[:-!_\.i-.1: :\-‘%21

del PIB.* Por otra parte, la cuota del seguro
social pagada por los patronos y los empleados,
representé un incremento en la carga total
del 1.2% del PIB, en promedio, entre 1993 y
1997 (Cuadro 3).

En lo que va de la década, el impuesto que
mis ha rendido en términos reales ha sido el
IVA, con un promedio de contribucién
equivalente al 3.1% del PIB (Cuadro 3). Le sigue
en su orden, el ISR, los impuestos extraor-
dinarios y los activos o los ingresos brutos, con
un promedio del 1.9% del PIB. En tercer lugar,
se ubican los derechos arancelarios, con un
promedio del 1.6% del PIB.

En los Acuerdos de Paz, y especialmente
en el Acuerdo sobre Aspectos Socioecond-
micos y Situacién Agraria, asi como en el
Acuerdo sobre Cronograma, fue asumido una
serie de compromisos y metas de politica fis-
cal (Véase el Recuadro 1 para una repro-
duccién de lo contenido en el Acuerdo sobre
Aspectos Socioeconémicos y Situacién
Agraria). A la luz de las metas establecidas
en el Acuerdo sobre Cronograma, la carga
tributaria en 1997 estuvo por encima de las
metas originales. En 1998, la carga tributaria
bruta preliminar estarfa por debajo de las
metas originales y de las recalendarizadas.

1998 (p)

1996

1994 19957 1997
913.9 1,400.8 2,016.4 2,260.9
9,193.6
11,573.6
899.2 1,071.0 1,214.3 1,367.6
-3“,\6
6.94 7.96 8.82 9r36 9.51

10.09

e 10588,

¥ Para el calculo de la carga tributaria bruta no se estdn considerando las cuotas del seguro social, ni los ingresos tributarios de los gobiernos

municipales, como el IUSI que administran algunas municipalidades.



; Recuadro 1
COMPROMISOS FISCALES CONTENIDOS EN EL ACUERDO SOBRE
ASPECTOS SOCIOECONOMICOS Y SITUACION AGRARIA

“B. Politica fiscal

47. La politica fiscal (ingresos y egresos) es la herramienta clave para que el Estado pueda cumplir
con sus obligaciones constitucionales, y en particular aquéllas relacionadas con el desarrollo
social, que es esencial en la bisqueda del bien comtin. Asimismo, la politica fiscal es fundamental
para el desarrollo sostenible de Guatemala, afectado por los bajos indices de educacién, salud,
seguridad ciudadana, carencia de infraestructura y otros aspectos que no permiten incrementar
la productividad del trabajo y la competitividad de la economia guatemalteca.

Politica presupuestaria

48. La politica presupuestaria debe responder a la necesidad de un desarrollo socioeconémico
con estabilidad, para lo cual se requiere de una politica de gasto piblico enmarcada en los
siguientes principios bdsicos:

(a) Prioridad hacia el gasto social, el financiamiento de la prestacién de servicios publicos y la
infraestructura bésica de apoyo a la produccién y comercializacién.

(b) Prioridad a la inversién social en salud, educacién y vivienda, al desarrollo rural, a la promocién
del empleo y al cumplimiento de los compromisos asumidos en los Acuerdos de Paz. El
presupuesto debe contemplar suficientes recursos para el fortalecimiento de los organismos y
de las instituciones que garantizan el estado de derecho y el respeto a los derechos humanos.

(c) Ejecucién eficiente del presupuesto, con énfasis en su descentralizacién, desconcentracién

y fiscalizacién.

Politica tributaria

49. La politica tributaria debe concebirse en forma que permita la recaudacién de los recursos
necesarios para el cumplimiento de las tareas del Estado, incluyendo los fondos requeridos
para la consolidacién de la paz, dentro de un sistema tributario que se enmarque en los
siguientes principios bdsicos: :

(a) Ser un sistema justo, equitativo y globalmente progresivo, conforme al principio
constitucional de la capacidad de pago.

(b) Ser universal y obligatorio.

(c) Estimular el ahorro y la inversién.

50. Asimismo, el Estado debe asegurar eficacia y transparencia en la recaudacién tributaria y la
administracién fiscal, a fin de fomentar la confianza de los contribuyentes en la gestién

estatal y eliminar la evasién y defraudacién fiscal.

Meta de recaudacidn tributaria

51. Teniendo en cuenta la necesidad de incrementar los ingresos del Estado para hacer frente a las
tareas urgentes del crecimiento econémico, del desarrollo social y de la construccién de la paz,
el Gobierno se compromete a que, antes del afio 2000, la carga tributaria en relacién al PIB se
haya incrementado en, por lo menos, un 50% con respecto a la carga tributaria de 1995.

Compromiso fiscal

52. Para avanzar hacia un sistema tributario justo y equitativo, el Gobierno se compromete a atacar
el factor més grave de injusticia e iniquidad en materia tributaria, a saber la evasién y defraudacién
fiscal, especialmente en el caso de quienes debieran ser los mayores contribuyentes. Con miras
a erradicar los privilegios y abusos, eliminar la evasién y la defraudacién fiscal, asi como aplicar
un sistema tributario globalmente progresivo, el Gobierno se compromete a:

Legislacion
(a) Promover una reforma al Cédigo Tributario que establezca mayores sanciones a la evasién,
la elusién y la defraudacién tributarias, tanto para los contribuyentes como para los

funcionarios encargados de la administracién fiscal.
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(b) Promover una reforma de la legislacién tributaria con miras a eliminar las disposiciones

que faciliten la evasién fiscal.
(c) Evaluar y regular estrictamente las exenciones tributarias con miras a eliminar los abusos.

Fortalecimiento de la administracion tributaria
(d) Fortalecer los mecanismos existentes de fiscalizacién y recaudacién; tales como control

cruzado, Nimero de Identificacién Tributaria (NIT) y crédito fiscal por retencién del ISR
y del IVA.

(e) Simplificar y automatizar las operaciones de la administracién fiscal.

(f) Garantizar la correcta y rdpida aplicacién o devolucién del CIédltCl fiscal y sancionar
severamente a quienes no reintegran al fisco el IVA retenido.

(g) Crear un programa especial dirigido a los grandes contribuyentes con ei objeto de garantizar
que cumplan debidamente sus obligaciones tributarias.

(h) Poner en funcionamiento estructuras administrativas que especfﬁcamente atiendan los
programas de recaudacién y fiscalizacién del presupuesto de ingresos y la aplicacién de las
leyes tributarias correspondientes. '

(i) Fortalecer la capac:dad de los municipios de cumplir con sus ambucnones en la recaudacién
de recursos”.

De acuerdo con la CEPAL, en 1996 la carga
tributaria media de América Latina se situaba
en 13.6% del PIB, oscilando la mayoria de paises
entre el 10% y 20% del PIB. Entre los casos que
se encontraban por debajo del 10%’, estaban
Meéxico, Venezuela, Guatemala, Hait{ y Ecua-
dor. En otras palabras, segtin los datos prelimi-
nares para 1998, Guatemala continda reportan-
do una carga tributaria por debajo del limite
inferior registrado en la mayorfa de paises de
América Latina en 1996.

Ante el reconocimiento de que no se
podrian alcanzar las metas tributarias conve-
nidas en los Acuerdos de Paz (Cuadro 4), la

iinales (Acuerdos de Paz, firm: 1dos

Reca!endanzacmn presentada por eI Gobierno de la

Comisién de Acompafiamiento de los
Acuerdos de Paz acordé recalendarizar las
metas y se asumieron dos tipos de compro-
misos: adoptar nuevas politicas tributarias,
que inclufan la extensién del IEMA (aproba-
do a fines de 1998) y la eliminacién del
crédito del IVA en el ISR (rechazado por el
Congreso); e impulsar un proceso de concer-
tacién con miras a alcanzar un Pacto Fiscal
(Véase el Recuadro 2, donde se reproduce el
Acuerdo de la Comisién de Acompafiamien-
to). Lo dltimo se concreté en la conformacién
de una Comisién Preparatoria del Pacto Fis-
cal que iniciarfa sus trabajos en 1999.

1997 1998/p 1999 2000
)€ 8.6 10.0 11.4 12.0

9.4 9.8 103 11.4 11.7 12.0

Reptblica en el Grupo Consultivo, en octubre de 1998

Carga tributaria neta
Carga tributaria bruta

8.8 9.0
9.2 9.5

seguridad social.

linisterio de Finanzas Pablicas.

5 Para fines de esta clasificacion se estdn excluyendo los ingresos por petréleo para México, Venezuela y Ecuador.



Recuadro 2
COMISION DE ACOMPANAMIENTO DE LOS ACUERDOS DE PAZ
GUATEMALA

En el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacién Agraria, el Gobierno de la
Reptiblica se comprometi6 a aumentar en un 50% la carga fiscal, logrando la meta de 12% de
los ingresos tributarios respectoal Producto Interno Bruto en el afio 2000, dentro de los criterios
establecidos por los Acuerdos de Paz.

El Ministerio de Finanzas Piblicas ha solicitado la recalendarizacién de esta meta,
comprometiéndose a lograrla en el afio 2002. Para viabilizar el logro de este objetivo, el Gobiemno
se propone tomar las siguientes medidas:

1. Adoptar un programa minimo de acciones de corto plazo que permitan mantener la
trayectoria de crecimiento gradual de la carga tributaria. Este programa comprende:

a) Promover ante el Congreso de la Repiiblica:

(*) un proyecto de ley de un nuevo impuesto con caracteristicas similares a las del Impuesto a
las Empresas Mercantiles y Agropecuarias (IEMA). Dicho impuesto cobrard vigencia
inmediatamente a la caducidad del IEMA.

(*) un proyecto de reforma a la Ley del Impuesto sobre la Renta en lo relativo al acreditamiento
del Impuesto al Valor Agregado a dicho impuesto.

(*) un proyecto de Ley de Impuesto Territorial.

(*) una revisién del Decreto 40-98, para evitar una erosién de la base fiscal.

(*) modificaciones al Cédigo Tributario para hacer m4s efectiva y certera la justicia tributaria.

(*) medidas temporales que contribuyan a alcanzar la meta fiscal.

b) Contratar compaiifas verificadoras del comercio exterior.

2. Promover, conjuntamente con la Comisién de Acompafiamiento, un amplio proceso de
concertacién con los sectores politicos, econémicos y sociales de Guatemala con miras a definir
una politica fiscal que permita una visién de largo plazoy elimine la incertidumbre, definiendo
reglas claras, eficientes y estables. Para ello, se tomardn las siguientes medidas:

a) Convocar a un Foro Nacional para el Pacto Fiscal, en el cual se recojan las opiniones y
consensos de los sectores econémicos, politicos y sociales de Guatemala, con el apoyo de
expertos nacionales e internacionales en la materia. Los preparativos de esta convocatoria
se realizardn durante el resto del afio 1998. Se espera que este proceso de concertacién
pueda concluir en el transcurso del primer semestre del afio 1999.

b) Como insumo para la labor del Foro, elaborar a la brevedad los siguientes estudios:

(*) metodologfa para evaluar la progresividad del sistema tributario.

(*) ampliacién de la base tributaria.

(*) fortalecimiento de las sanciones penales relacionadas con la defraudacion fiscal y de la
capacidad de investigacién y sancién del Ministerio Piblico y del Organismo Judicial.

3. El Gobierno reitera su compromiso, plasmado en los Acuerdos de Paz, de fortalecer las
capacidades de gestién fiscal de las Municipalidades y de promover una nueva cultura fiscal.

El Ministerio de Finanzas Publicas establecerd, conjuntamente con la Comisién de
Acompafamiento, mecanismos de seguimiento para los objetivos planteados para el afio 1999
y siguientes. En reuniones trimestrales, se presentar4n los resultados del funcionamiento de la
SAT y el avance del Pacto Fiscal. En caso de ser necesario para el logro del objetivo del 12% en
el afio 2002, el Ministerio de Finanzas Piblicas adoptard medidas adicionales asi como los
ajustes necesarios a las medidas adoptadas, en funcién de las necesidades financieras del Estado

y la situacién econémica del pais.
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tributarios respecto al PIB para el afio 2002.

Guatemala, 16 de octubre de 1998.

En base a todo lo anterior, la Comisién de Acompafiamie
que le confieren los Acuerdos de Paz, acuerda recalendari

5. El gasto piblico

La ejecucién del gasto se realiza con limita-
ciones. Por lo menos 21% de los ingresos
ordinarios tienen destino prefijado en la
Constitucién Politica de la Repiblica.b
Adicionalmente varias leyes ordinarias hacen
lo mismo.”

Estas limitaciones se manifestaron en el
ejercicio fiscal 1998. De cada quetzal de
ingresos ordinarios, los aportes consti-
tucionales tomaron 21%, otras disposiciones
legales establecieron el destino para 14%, las
remuneraciones de empleados del gobierno

central tomaron 29.6%, y los intereses por

deuda publica tomaron 10.6%. Es decir,
solamente una cuarta parte (24%) de los
ingresos ordinarios quedaron disponibles para
financiar otro tipo de erogaciones, luego de
cubrir los aportes constitucionales, aportes
previstos en otras leyes, remuneraciones de
empleados publicos e intereses de la deuda
publica.

Por otra parte, en lo que va de la década,
el gasto total ejecutado del Gobierno Cen-
tral se ha mantenido entre el 10% vy el 12%
del PIB. Segiin datos preliminares, para 1998
el gasto habria alcanzado el equivalente al

13% del PIB (Cuadro 5).

Cuadro 5
Gasto total del gobierno central

(millones de Q)
1990-1998

cutado

Gastototall 144 109 124 121

PIB (%)
/p= preliminar.
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

Gasto total 3 957 o 5134.0 6,706.0 7,787.0 7,726.0 8,929.0 9,914.0 12,618.0 16,637.0

10.3 10.5 10.4 11.7 137

6 5% para la Universidad de San Carlos de Guatemala, 3% para el fomento y promocién de la educacién fisica y el deporte, 2% para el

Organismo Judicial, 10% para las municipalidades, 1% para la alfabetizacién.
? Por ejemplo, la Ley Electoral establece en 1% el aporte al TSE; al elevar la tasa del [IVA del 7% al 10% se fij6 que el incremento debia

destinarse a las municipalidades, a los Consejos Regionales de Desarrollo, y a los Fondos para la Paz; la Ley Forestal establece en 1% el aporte
para el INAB.



Para evaluar el grado de ejecucion de los
egresos del Gobierno Central, se opté por
hacer una comparacién entre lo ejecutado y
lo que se denomina Asignacién Definitiva en
las liquidaciones presupuestarias del Minis-
terio de Finanzas Publicas (Gréfica 2). Esta
tltima consiste en el monto originalmente
aprobado mds las transferencias que se
registran en el periodo.?

Segin la informacién disponible, la
ejecucién del presupuesto parece haber
mejorado en 1998. El Programa de Funcio-
namiento generalmente ha ejecutado el
monto que finalmente se le asigna. El afio que
registr6 el grado de ejecucién mds bajo fue
1996 con 85%. En lo que corresponde a 1998,
este programa registré de forma preliminar
una ejecucién del 94% con respecto al presu-
puesto aprobado por el Congreso de la Repa-
blica al 31 de agosto de 1998. El Programa de

Inversién es el que tradicionalmente ha
registrado los niveles de ejecucién mds bajos.
Entre 1990 y 1997, en promedio este progra-
ma ejecuté un 72% de su asignacién defini-
tiva. Para 1998, segin datos preliminares, se
registr6 una ejecucién mayor, equivalente al
82% del presupuesto aprobado al 31 de agosto
de 1998 por el Congreso de la Repiiblica.
Cabe hacer la salvedad que en lo que a este
Programa se refiere, las ejecuciones presupues-
tarias registran las transferencias de capital a
otras instancias del Estado como inversién
(por ejemplo, el caso los Fondos Sociales e
instituciones beneficiarias de los aportes
constitucionales). En estos casos, el uso final
de estos recursos no siempre se conoce con
precisién, por lo que no puede afirmarse con
total seguridad que los gastos de estas
entidades corresponden a una verdadera
ejecucién presupuestaria.

Gréfica 2
Ejecucién de los gastos totales, segin programa con relacién a la
asignacion definitiva
(porcentajes)
1990-1998 *

140
120
100
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60
40
20

%o

1990 1992 1994

1996 1998/p

mmmef yncionamiento)
|
s— v ersion

==s===Deuda Publica

* A partir de 1997 cambia la nomenclatura contable.

/p= Datos preliminares.

Fuente: Ministerio del Finanzas Piblicas e Informe al Congreso

No. 41 del CIEN.

$ La facultad de modificar los distintos programas que conforman el presupuesto del Gobierno Central (Funcionamiento, Inversién y Deuda
Publica) fue limitada con la reforma constitucional aprobada por el Congreso de la Repiiblica en octubre de 1993 {Articulo constitucional
238, inciso b, segundo pérrafo). Otras reformas relacionadas con el presupuesto del Estado también se aprobaron en esa oportunidad (Art.

183, inciso w; Art. 237; y Art. 240).
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6. La administracion financiera

En el pasado la administracién financiera se
caracterizé por tener una estructura centra-
lizada. En los dltimos afios, sin embargo, se
ha podido apreciar un progreso con el SIAF y
el SAG, SIAF-SAG, al avanzar hacia una
administraciéon desconcentrada con mayor
capacidad de fiscalizacién.

El SIAF-SAG inici6 operaciones en enero
de 1998. A fines de 1998 se estimaba que la
primera fase de este proyecto habia avanzado
en un 70% en lo que correspondié a la
administracién financiera desconcentrada, y

en un 20% en lo que correspondia a la
auditorfa gubernamental en forma descon-
centrada. El desfase registrado en el segundo
componente se debié a que en un inicio los
recursos que se asignaron para este proyecto
fueron insuficientes, lo que permitié a la
Contraloria General de Cuentas avanzar sélo
en lo que a capacitacién corresponde.

La consolidacién de la primera fase en el
Ministerio de Finanzas Publicas se esperaba
concluir en 1999, con la incorporacién de los
Ministerios y Secretarias que ain estdn
pendientes de conectarse a lared del SIAF pero
que en 1998 ya estaban operando con sistemas

Recuadro 3
EL SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION FINANCIERA (SIAF)

Y EL SISTEMA DE AUDITORIA GUBERNAMENTAL (SAG)

El SIAFE-SAG est4 disefiado como un instrumento de apoyo al proceso de descentralizacién,
organizando los sistemas y procedimientos sobre la base de que la comunidad requiere bienes y
servicios publicos en las mejores condiciones de cantidad, calidad y al menor costo.

La implementacién del sistema se inici6 en 1995 y empez6 a funcionar como plan piloto a
partir de 1998. La direccién del proyecto estd a cargo del Ministro de Finanzas Piblicas, el
Contralor General de Cuentas, un Director Nacional y un Director Internacional.

Los principales objetivos para el desarrollo del SIAF-SAG son generar las capacidades

dentro del sector publico que permitan, entre otros:

> Fortalecer el sistema democratico al reconocer la confiabilidad en las instituciones piblicas

y sus funcionarios.

> Fortalecer el control social, aportando los insumos necesarios que permitan conocer y evaluar

la gestién publica.

> Programar, organizar, ejecutar y controlar la captacién y uso eficaz y eficiente de los recursos
publicos para el cumplimiento y ajuste oportuno de las politicas, los programas y los proyectos

del sector pablico.

> Lograr que todo servidor piblico, sin distincién de jerarquifa, asuma plena responsabilidad
por sus actos rindiendo cuenta no s6lo del destino de los recursos, sino también de la forma

y resultado de su aplicacién.

> Fortalecer la capacidad administrativa para impedir o identificar y comprobar el manejo

incorrecto de los recursos del Estado.

> Interrelacionar los sistemas operacionales y administrativos con los controles internos y
externos, facilitando la vigilancia de la gestién publica por parte del Congreso de la

Repiblica y de la comunidad.

El SIAF-SAG constituye una forma de control por resultados que obliga a identificar los
productos terminales e intermedios y vincularlos con las metas del programa de gobierno. Para
lograr estos objetivos, con la implantacién del SIAF se reorganiza la administracién con base

en los procesos (reingenieria).

Para ello, se evoluciona de un sistema centralizado en las decisiones finaricieras, hacia un
sistema descentralizado a nivel de las unidades ejecutoras de programas y unidades
desconcentradas, fomentando la responsabilidad y el trabajo creativo.



provisionales. También estaba contemplado
eliminar algunos vicios contables como, por
ejemplo, el hecho de que para los fondos
privativos y de desarrollo no se registraba el
destino final de los recursos. La segunda fase del
proyecto, a iniciarse en 1999, contempla la
incorporacién al sistema de las Municipalidades,
entidades auténomas y descentralizadas, asi
como los fondos sociales.

Una de las virtudes del SIAF con la centra-
lizacién normativa y la descentralizacién opera-
tiva, es que permite que cada Ministerio admi-
nistre su propio presupuesto. Antes el Ministerio
de Finanzas Piblicas disponia de la priorizacién
de los pagos, atendiendo a las 6rdenes de compra
y pago que cada unidad por separado enviaba;
es decir, el jefe de cada cartera no controlaba el
financiamiento de otras dependenciasa su cargo.
Se estd generando informacién més confiable y
oportuna que debiera repercutir en una mejora
en la calidad de decisiones de asignacién del
gasto puiblico (Recuadro 3). Con la inclusién
de los gastos realizados por los fondos sociales al
SIAF se podr4 evaluar con mayor precisién su
grado de ejecucién.

7. La deuda interna

La deuda interna ha tendido a disminuir a la
mitad, de un 10.6% del PIBen 1990 a un 5.2%
en 1998 (Cuadro 6), luego de un proceso de
reestructuracién de la deuda del Gobierno,
que incluy6 una emisién en bonos denomi-
nados en délares de los Estados Unidos
colocada en el mercado de capitales del exte-
rior. La deuda flotante, luego de haber llegado
arepresentar en 1995 casi el 22% de la deuda
publica, terminé a partir de 1997.

La deuda con el Banco de Guatemala a
inicios de la década superaba el 80% de la
deuda publica, pero con el inicio del programa
de estabilizacién en 1991 y posteriormente
con la aprobacién de la prohibicién cons-
titucional de que el Banco Central financiara
los déficits fiscales en 1994, los saldos con esta
institucién practicamente desaparecieron.
Como contraparte a esto, los saldos con el
sistema bancario y el resto del sector privado
llegaron en conjunto a ser los acreedores del
63% de la deuda, como sucedi6 en 1997. Para
1998 esta participacion se redujo a un 46%.

[easy ednyjod ey

~Cuadro 6 ek
‘Saldo y estructura de la deuda interna por acreedor RS
(en millones de quetzales y porcentajes)
1994-1998 ' 7 :
1994 1995 1996 1992 5 1998/p

Saldo ;9324 5.757.5 5.777.] 5,862.3 6,340.0
Deuda flotante 1,075.8 1,271.0 684.1
Sistema bancario 1,127.1 577.4 1,123.7 2,071.7 1,425.2
Sector privado 201.4 1,018.4 2,019.2 1,640.7 1,570.5
No residentes 1,191.3 735.6 656.8 1,228.6 1,494.8
Entidades oficiales 526.5 798.3 510.7 842.6 1,848.8
BANGUAT 1,810.3 1,356.8 782.6 78.7 0.7
PIB 74,669.2 85,156.7 95,478.6 107,942.9 121,687.7
_ISaldofPlB (%PIB) 7.9 6.8m 6.1 5.4 562

B b..::f' ok .:"b

Deuda flotante 18.1 22.1 11.8 0.0 0.0
Sistema bancario 19.0 10.0 19.5 35.3 22.5
Sector privado 3.4 17.7 35.0 28.0 24.8
No residentes 20.1 12.8 11.4 21.0 23.6
Entidades oficiales 8.9 13.9 8.8 14.4 29.2

BANGUAT 30.5 23.6 13.5 1.3
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Por otro lado, hubo un esfuerzo en reestruc-
turar la deuda bonificada a mejores condiciones
en lo que a plazos se refiere. Por ejemplo, en
1995, la deuda a un mes plazo representaba el
15% del total de la deuda piblica interna
bonificada, mientras que en 1998 esa participa-
cién habfa disminuido al 6%. Ladeudade 1a6
meses plazo en 1995 llegé a representar un 62%
del total, pero en 1998 esta participacién se
redujoal 23%. Ladeuda entre 1y 12 meses plazo
registré en ese mismo lapso un descenso de 84%
a 42% del total de la deuda interna. Por otro
lado, la deuda bonificada con vencimientoados
afios plazo crecié del 6% en 1995 al 18% en
1998. De igual forma, la deuda con vencimiento
a tres afos plazo y mds, elevé su participacién

del 11% en 1995 al 40% del total en 1998.

8. La deuda externa

La deuda externa del Gobierno Central como
proporcién del PIB ha tendido a disminuir a
lo largo de la década. En 1990, ésta repre-
sentaba casi 18% del PIB, y hacia fines de la
década se habfa reducido al 10%, aunque
hubo un leve repunte en 1998 (Cuadro 8).
Ello ubicaa Guatemala entre los rangos més

bajos de América Latina en el nivel de
endeudamiento externo.

El principal acreedor del Gobierno Cen-
tral es el BID, que para 1998 representaba
alrededor del 38% del total de la deuda
externa del Gobierno. Le siguen en impor-
tancia el Banco Mundial y el BCIE.

Durante 1997 el Gobierno de la Repuiblica
hizo una colocacién de deuda por US$150
millones en el mercado internacional de
capitales, a un plazo de 10 afios y una tasa de
interés fija de 8.5%. Ademds, en 1998 el
Gobierno Central negocié una serie de
préstamos (Cuadro 8). En noviembre y di-
ciembre, en particular, el Congreso de la
Republica autorizé la contratacién de présta-
mos que ascendfan a US$307.3 millones.

s

Cuadro 7
Indicadores fiscales del servicio de deuda

externa e interna
ten millones de quetzales)

71997 1998

Servico total de deuda 7,782.1 8,374.2
Servicio de deuda externa | 999 5 1,196.1
Servicio de deuda interna 6,783.6 7,178.1
Amortizacién e intereses 2,365.4  3,320.9
Vencimientos 4,418.2 3,857.2

Fuente: Banco de Guatemala.

Cuadro 8
Saldos de la deuda externa del gobierno central
{en millones de dolares)

1994-1998

1994 1995 1996 1997 1998
BID 568.0 579.0 605.5 662 799.8
Banco Mundial -BIRF- 140.6 123.9 180.3 206.7
BCIE 75.1 100.5 119.7
Banco Exterior de Espaia 188.7 188.7 188.7
AID 169.6 165.3 154.9
PL-480 : L 137.0  149.7 134.7
Club de Paris 76.7 82.7
KFW Alemania 481 58.5
China (Emmbank) ~30.0 30.0
Jap6n (OECF) : s 49.1
ltalia 47.2 46.6
Francia R . 346
Suiza - 13.6 15.8
FIV ey g0 32
Otros 35.2 32.5
TOTAL 1,601.9 1,670.1 . .2,06
PIB (en millones de Q) 74,669.2 85,156.7 121,687.7
Tipo de Cambio Promedio ~ 5.76  5.81 635
PIB US$ 12,994.3 14,690.1 7 812 4 * 19163.4
Deuda Externa/PIB 12.3 11.4 - HeweEE 103
Nota: A partir de 1994 se renegocid la deuda dentro del marco del Club de F’mt.

* cifra estimada

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas,
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APITUL

La educacion

C

Introduccion

En este capitulo se presenta un breve diagnéstico
de lasituacién de la educacién pablica y privada,
especialmente en 1998. La importancia de la
educacién radica en su contribucién al
desarrollo humano, al ser el factor que més incide
en la ampliacién de opciones y en las condi-
ciones de las personas. Es por ello que el
mejoramiento del nivel de desarrollo humano
de Guatemala, histéricamente con indicadores
desfavorables en el drea de la educacién, requiere
realizar un gran esfuerzo que va desde la
eliminacién del analfabetismo hasta la amplia-
cién de la cobertura y mejoramiento de la
calidad de la educacién superior. Este capitulo
se inicia con una descripcién sintética de las
principales politicas educativas, para luego
describir la situacién de la educacién publica y
privada en los niveles de preprimaria, la primaria
y lamedia. Se termina con un andlisis preliminar
de la educacién universitaria.

1. Las politicas educativas

Los Acuerdos de Paz y el Plan Nacional de
Desarrollo 1996-2000 plantean la necesidad
de reducir el déficit de cobertura, espe-
cialmente en los niveles de preprimaria y
primaria, con énfasis en el drea rural y en la
educacién de las nifias, asi como elevar el
nivel de alfabetizacién y mejorar la calidad
educativa. Se trata de una tarea que involu-
cra al Estado y a la sociedad guatemalteca en
su conjunto. Asi, por un lado, el Ministerio
de Educacién se encuentra desarrollando las
politicas que incluyen medidas dirigidas a
ampliar la cobertura y la calidad de la
educacién, a modernizar la institucionalidad

' COPARE (1998).

del sector educacién, a fomentar la parti-
cipacién comunitaria, a ampliar la cobertura
de la educacién extraescolar, a fortalecer los
programas de alfabetizacién, a optimizar la
coordinacién entre esfuerzos nacionales y
aquéllos apoyados por la cooperacién inter-
nacional y a contribuir a conservar la paz
(véase el Recuadro 1 para una identificacion
mas detallada de estas politicas y programas).
Por otro lado, se requiere un esfuerzo mds
amplio de reforma para que la educacién
responda a la diversidad cultural y lingiiistica
de Guatemala, reconociendo y fortaleciendo
la identidad cultural indigena, los valores y
sistemas educativos mayas y de los otros pue-
blos indigenas. Para este fin, y como parte de
los compromisos derivados del cumplimiento
de los Acuerdos de Paz, se establecié la
COPARE vy la Comisién Consultiva de
Reforma Educativa. En el Acuerdo de
Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas
se convino que la COPARE, con represen-
tacién del gobierno y de organizaciones
indigenas, debfa elaborar un Disefio de
Reforma Educativa, que se present6 el 20 de
julio de 1998." A su vez, la Comision
Consultiva, adscrita al Ministerio de Educa-
cién, fue convenida como parte del Acuerdo
sobre Aspectos Socioeconémicos y Situacién
Agraria. En ésta han participado represen-
tantes de 17 instituciones que tienen relacién
estrecha con la educacién (universidades,
colegios privados, iglesias, CACIF, organi-
zaciones indigenas, MINEDUC, CONALFA,
la Asamblea Nacional del Magisterio, y un
representante de la COPARE) y tendrd que
asegurar la implementacién de las reformas
recomendadas por la Comisién Paritaria.

pae]
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Mientras tanto, y partiendo de la prioridad
asignada a ampliar la cobertura en los primeros
anos de educacion, uno de los componentes mds
importantes de esta politica de educacién en
los dltimos afios ha sido PRONADE.* Mediante
PRONADE se ha buscado impulsar el desarrollo
de escuelas de autogestién en comunidades del
drea rural que han carecido de cobertura para
su poblacién en edad escolar. Se le ha asignado
prioridad a la asistencia de todos los nifios y nifias
a los tres primeros grados de primaria como nivel
minimo educativo, y se aplica un concepto de
descentralizacién que se sustenta en alianzas
entre distintos actores participantes de la
sociedad civil.

Asi, PRONADE incluye la delegacion, en
Comités Educativos Locales (COEDUCA), de

la administracion de los servicios escolares, lo

cual incluye el manejo de fondos asignados
por el MINEDUC para la contratacion del
maestro; la compra de dtiles escolares (Q50
al afio para cada nifio) y valija diddcrica
(Q200 anuales para cada docente); provisién
de refaccién escolar (Q0.50 diarios por nifio
en 1998); el control de asistencia del docente
y de los alumnos; y la obtencién y el
mantenimiento del local donde funciona la
escuela. Aparte de los COEDUCAS, en
PRONADE también juegan un papel central
el sector privado, el MINEDUC vy sus
dependencias, y las diversas Instituciones de
Servicios Educativos, con presencia local. En
1997 PRONADE logré cubrir a mas de 84
mil nifias y nifios, y en 1998 175 mil (Cuadro
29 de Anexos) en 20 departamentos y 2,841
comunidades.

._.___PU_Hti_m_... i L s Bl

jLReforma Educativa orientada a dar respuesta a las
necesidades y caracteristicas de la poblacién, con énfasis
en la participacién a todo nivel. g i
/Ampliacién de Cobertura orientada a la universalizacién
el acceso a los primeros tres grados del nivel primario y
%égoreduccién del analfabetismo a un 30% para el afio

Recuadro 1

T 2 | 9
Coordinacién y apoyo a las Comisiones Paritaria y |
Consultiva. o [
Escuelas de autogestién, Centros Comunitarios de |
/Aprestamiento, Telesecundaria, Programa de la Nifia,
Ampliacién de la jornada vespertina, Centros por
Cooperativa, Subsidio a programas educativos, escuelas
multigrado y escuelas bilingiies, y alimentacién escolar

Mejoramiento de la Calidad de la Educacién para que
responda a circunstancias locales y nacionales tomando
en cuenta las caracterfsticas pluriculturales y
multiétnicas de la poblacién guatemalteca.

[Modernizacién Institucional que abarca la reforma
ladministrativa orientada a la desconcentracion y
descentralizacién del Ministerio de Educacién como
|mecanismo para incrementar la eficiencia y eficacia
en la prestacién de servicios educativos.

Participacién Comunitaria Impulsar alianzas con
diversos sectores para promover su participacién en el
proceso educativo.

I de la 2da. Parte.

(desayuno y refaccion) i
Escuelas de Excelencia, Alimentacién y nutricién |
escolar, Utiles Escolares, Textos camino a la excelencia |
en espafiol y textos en 12 idiomas mayas, Desayunos
Escolares, Capacitacién y profesionalizacién docente, |
Reestructuracién Escuelas Normales e institutos

~ PEMEM,; Revisién Curricular de tres niveles.

Reestructuracién de la Planta Central, Departa-
mentalizacién, Disefio y Aplicacién Nuevo Modelo
de Supervisién, Jurados Nacionales de Oposicién,
Nuevos procedimientos administrativos (SIAF,
impresién de titulos), PRONADE, sistema de
certificacién e impresién de titulos, reingenierfa de

- procesos administrativos, y creacion de la UDAE

PRONADE: COEDUCA, Juntas Escolares, comités,
asociaciones y patronatos. Programa de becas para la
nifia, Jurados de oposicién, comités de madres para
desayunos escolares, unidades operativas para |




Ampliacién de Cobertura de la Educacién Extra-
escolar con el apoyo de otros sectores del pafs, para
facilitar la incorporacién de jévenes y adultos a la
poblacién econémicarﬁente--activa.

Mecanismos de coorcimacxén con OGs y ONGs, para
el establecimiento de pr s de educacién formal
y no formal. Programa de nifios de la calle, programa
de nifios trabajadores, establecimiento de programas

Fortalecumento de los Programas dc Alfabeuzaczén
y Postalfabetizacién para disminuir en forma sustantiva
los indices de analfabeusmo ¥ atender ala poblacaén

bilingiie.

de educaaén formal y no formal.

Alfabe iz n bilingte y e;%aborac:én del material
educativon io. Alfabetizacién y post-alfabetizacién
en castellano y 20 idiomas mayas. Mecanismos de

coordinacién con més de mil OGs y ONGs.

Optimizacién de la Cooperacién y Coordmacién de
las acciones nacionales e internacionales asegurando
que respondan a las estrategias del sector.

Creacién de la Unidad de Cooperacién Nacional e
Internacional del MINEDUC (UCONIME), coor-
dinacién con entidades rectoras de la cooperacién,
nféfiec‘”ﬁe proyectos, sistema de seguimiento de

> 3 noordtnacnén con OGs "'QNGS‘ fondos

del desarrollo de programas educauvos que fa\rorezcan
una culmra de paz.

cmmmmmahamwmmmuhpuamm@'

'tie'pmﬁomres educativos de poblacién desarraigada y
_ desmqwllzada. equiparacién de estudios de poblacién

lﬁres Fc ésmaglstmiesdela Rcforma
z -honio1ogat:6n y acreditacién de estudios

ki

esm

ovilizada y repamada dlfus:én del Disefio de la
’Educauva, : ;s

Fuente: MINEDUC (1997b).

2. La base financiera

El financiamiento global para la educacién
aumentd en 1998 (Cuadro 1), aunque su nivel
todavia corresponde, como proporcién del PIB,
auno de los més bajos de América Latina.’ Este
crecimiento reciente responde a uno de los
compromisos de los Acuerdos de Paz, que
establece que el porcentaje del PIB dedicado a
la educacién en el afio 2000 sea un 50% mayor
que el mismo porcentaje en 1995. En 1996 y
1997 el gobierno no logré alcanzar estas metas,
acercandose a ésta en 1998.

3. Alfabetizacion

El analfabetismo ha descendido en cerca de un
7% entre 1994 y 1998, o alrededor de 1.8% al
afio (Cuadro 2). La tasa de analfabetismo*
alcanzé en 1998 un 31.7%, lo cual significaria
una reduccioén de 8.9 puntos porcentuales en-
tre 1989 y 1998. Esta situacién atn coloca a
Guatemala entre los paises con mayores tasas
de analfabetismo en América Latina, con Hait{
como tnico pafs de la regién que tiene una tasa
de analfabetismo superior. Al ritmo actual,
alcanzar una tasa de analfabetismo similar a la

Cuadro 1
Metas y gasto ejecutado en el sector educacion
{miles de quetzales y porcentajes)

1998 121,687.7 2,617.2 215
Fuente:
*CEPAL (1998¢).

* Poblacién de 15 afios, o mas.

Banco de

2,628.5

Guatel nnl) MINUGUA v Ministerio de Finanzas Publicas.

- 1998

15, 4028

2.16 -0.01

pa €]

ugIdeIN
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de otros pafses de América Latina (entre 5 y
10%) requeriria un esfuerzo de entre 8 y 10 afios.

En todo caso, la evidencia disponible
(Cuadro 2) muestra que el indice de analfabe-
tismo se redujo en todos los departamentos
en los Gltimos afios. A pesar del bajo nivel de
alfabetismo en las dreas indigenas, los tres
departamentos con mayores logros en alfabe-
tizacién en los dltimos afios fueron, El
Progreso (16.1) Alta Verapaz (14.5) y
Chimaltenango (12.4), mientras que los dos

 Departamento

Deptos 75% a
100% indigena 62.8 52.2 -10.6
i 5

/4.9%  indiger
Deptos 25% a
49.9% indigena

Totonica
Solold

A

jdtiapa
Zacapa e
Santa Rosa 37.6 289  -8.7
El Progreso

Total 38.8 31.7 -7.1

Fuente: CONALFA y elaboracidn propia de datos
clasificados por porcentajes de poblacidn indigena.

con menor progreso fueron Sacatepéquez
(4.3) y Guatemala (2.6).°

En 1998 la tasa de analfabetismo en el drea
rural alcanzaba un 40%, con tasas de 39.4%
entre las mujeres y de 29.7% entre los hombres.
En el drea urbana la tasa (15%) y la diferencia
entre hombres (10.3%) y mujeres (18.8%) era
menor.® Los departamentos con los mds altos
indices de analfabetismo eran Quiché, Alta
Verapaz, Huehuetenango, San Marcos, Totoni-
capan, Baja Verapaz y Solol4. De los departa-
mentos que presentaban un mayor déficit de
cobertura en el sistema escolarizado, cuatro de
ellos (Totonicapan, Huehuetenango, Quiché y
Alta Verapaz), se encontraban en el grupo con
mayor {ndice de analfabetismo. Por otro lado,
de los que estaban en el grupo de menor déficit
de atencién educativa, (Guatemala, Sacatepé-
quez, Escuintla y Quetzaltenango), cuatro de
ellos también tenfan menores indices de
analfabetismo.

Lo anterior sugiere que el retraso en la
alfabetizacion se manifiesta de distintas formas.
En los departamentos con poblacién mayori-
tariamente indigena, el multilingiiismo, el
monolingiiismo y una historia de falta de oferta
de servicios educativos con pertinencia cultural
y lingiiistica o de atencién de baja calidad, han
inhibido la alfabetizacién. Sin embargo, hay
ciertos lugares en donde, por razones histéricas,
la alfabetizacién se ha enfatizado, como en la
ciudad de Quetzaltenango y en San Pedro
Sacatepéquez (San Marcos). Esto manifiesta que
no necesariamente existe una fuerte correlacién
entre el porcentaje de poblacién indigena y el
analfabetismo. Asi, entre los indigenas bilingiies
la tasa de alfabetizacién ha dependido principal-
mente de los esfuerzos de los programas
dedicados a esa tarea, y especialmente de su
capacidad para alcanzar las dreas rurales mds
lejanas o aisladas. La mayor correlacién del
analfabetismo con la proporcién de poblacion
rural, que con la de poblacién indigena, pone
de manifiesto que los obstdculos resultantes de

* De acuerdo con el Ministerio de Educacién, CONALFA alcanzé el 86.1% de la meta de cobertura de alfabetizacién propuesta para 1998.
En 1997 por primera vez CONALFA obtuvo el total del aporte constitucional que le correspondfa.

* Datos de ENIGFAM de 1998/9.



la ruralidad (asociados a dificultades de acceso
y a problemas de dispersién) han sido m4s
importantes que los que resultan de una
pertenencia cultural y lingiifstica diferente.” Por
otra parte, los indices de analfabetismo que
afectan a las mujeres son més altos que para los
hombres.

4. La preprimaria y la primaria

La tasa total de asistencia a la pre primaria® a

nivel nacional variaba entre 13.7% (bilingtie)
y 25% (péarvulos) en 1998, aunque los dos
programas de pre primaria, bilingtie y parvulos,
han crecido significativamente en los tltimos
afios (Cuadro 30 de Anexos). Los programas
bilingiies han sido més importantes en los
departamentos indigenas y los de parvulos en
los no indigenas. El crecimiento de ambos
programas entre 1994 y 1998 fue similar, aunque
con diferencias significativas entre departa-
mentos (Cuadros 29 y 30 de Anexos).

Por otra parte, aunque los datos varian segtin
la fuente, la evidencia disponible apunta a que
en 1998 la asistencia en primaria se elevé. Tales
evidencias sugieren que el peso de la asistencia
en los departamentos predominantemente
indigenas en 1998 fue menor que el nivel
nacional, pero en estos departamentos también

1989« ot
 Region ecundaria Superior Primai
Metropolitana

Norte

se dio el mayor aumento absoluto, por encima
de las cifras para el pais en general, con lo cual
se redujo la brecha de educacién primaria entre
departamentos y entre indigenas y no indigenas.’

La comparacién entre las Encuestas de
Hogares de 1998 y 1989, y el Censo de
Poblacién de 1994, permite obtener algunas
conclusiones ms exactas (Cuadro 3). En primer
lugar, la tasa neta (cubriendo solamente el grupo
de edad al que normalmente le corresponde
asistir, 7 a 12 afios) de asistencia primaria
aument6 significativamente (en 8.5 puntos
porcentuales) entre 1989 y 1998, aunque este

incremento fue mayor entre 1989 y 1994 que

entre 1994 y 1998. En segundo término, los
mayores aumentos de asistencia primaria se
dieron en el Norte, el Suroccidente y el

- Noroccidente (11.9, 11.4 y 11.3 puntos

porcentuales, respectivamente). Los menores
aumentos fueron en el drea Metropolitana, de
antemano con la tasa més alta de asistencia. Es
notoria la disminucién en 7.8 puntos porcen-
tuales en la regién Nororiente. En general, lo
anterior apunta a una mayor uniformidad de la
asistencia primaria en todo el pafs, con cierta
reduccién de la ventaja que tenfa el 4drea
Metropolitana asi como los departamentos con
poblacién mayoritariamente no indigena.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de: Encuesta Nacional Sociodemogréfica 1989; X Censo de Poblacién y V de
Habitacién 1994; Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares 1998/99.

" Se realiz6 un ejercicio sencillo de correlacién estadistica que, tomando datos a nivel de departamento, dio como resultado que el fndice de
correlacién entre ruralidad y analfabetismo era de 0.72 y entre la proporcién de poblacién indigena y analfabetismo era de 0.69 en 1998,

8 Se refiere a la preprimaria formal, excluyendo al CENACEP.

? Existen diferencias entre las cifras reportadas por MINEDUC derivadas de la preinscripcién y las derivadas de los anuarios, asf como entre
éstos y los resultados de la Encuesta de Ingresos y Gastos Familiares de 1998. Debido a que la Encuesta no presenta problemas de sub o sobre
registro se decidi6 privilegiar esta fuente. Las diferencias entre la Encuesta y otras fuentes es mayor en el caso de la primaria y significativamente

menor en el caso de la educacién secundaria.
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Si bien, contindan los esfuerzos por lograr
una mayor cobertura de la educacién primaria,
de acuerdo con los datos de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos Familiares,
asegurar una amplia cobertura de la educacién
primaria todavia es un desafio pendiente en
Guatemala. En particular, la mayor cobertura
resultante del PRONADE no se manifiesta
en un claro aumento de la asistencia neta (que
cubre solamente el grupo de edad al que
normalmente le corresponde asistir) en
primaria para el pafs en su conjunto entre
1994 y 1998'°. Ello puede ser el resultado de
tres factores: primero, PRONADE est4
cubriendo a muchos nifios con sobre edad en
dreas rurales; segundo, algunos de los alumnos
que asistfan a la educacién piblica tradicional
han preferido trasladarse al PRONADE, con
lo que la matricula total (incluyendo a
PRONADE vy el resto de la educacién
publica) no se altera mucho; vy, tercero, las
ampliaciones de cobertura no han sido
suficientes para cubrir el alto crecimiento de
la poblacién infantil en algunas regiones,
especialmente en el &mbito urbano. Lo ante-
rior serfa congruente con el aumento de la
asistencia primaria que se observa tanto en el
drea rural en su conjunto, como en la mayor
parte de regiones, aunque con las excepciones
de las regiones Metropolitana, Central y Not-
oriental. '

5. La educacién media

En 1998 la educacién media continué siendo
principalmente un servicio que se presta en
el drea urbana, con 65% de los programas de
ciclo bésico y 86% de los de ciclo diversificado
localizados en el departamento de Guatemala.
La tasa bruta de inscripcién fue menor en los
departamentos con mayor poblacién indi-
gena, pero especialmente en los departa-
mentos con mayor proporcién de poblacién
rural (Cuadro 4). Por otra parte, es notable la
reduccién de la inscripcién bruta del ciclo

Tasas brutas

Departamento 199 1998
100% indigena 11.9 3.5 149 4.4
Deptos 50% a
74.9% indigena 237 107 258 11.4
Deptos 25% a
49.9% indigena 23.8 8.8 247 10.4
Deptos 0% a
24.9% indigena ~ 28.1 10.0 324 124
Guatemala 72.1 351 64.0 35.1
Totonicapan 13.00 .21 152022
Solola 19.8 46 219 5.0
Alta Verapaz 114 “43 135 b2
Quiché 85 27 1%7 43

~ Chimaltenango 26.7 Z4. 287 85
Huehuetenango 13.1 5.7 158 7.7
Quetzaltenango 36,5 19.8 36.6 19.6
Suchitepéquez 270 32 6:...30.3 113
Baja Verapaz 166+ 5.7 197 264
San Marcos 20.0 53 216 7.4
Sacatepéquez 44,6 19.7 39.7 16.9
Jalapa 19.8 8.2 185 8.3
Retalhuleu 290 298¢ 328 137
Chiquimula 23,1 136 236 126

‘Petén 19.8 .. 7.0 21.8. 185
Izabal 236 95 275 100
Escuintla 2945102 420 156
Jutiapa 24.0 9.5 257 11.3
Zacapa 39.0 162 325 144
Santa Rosa 260228 B 0.7
El Progreso . 389 119 386 13.7

Total 31.4 136 32.6 14.5

Fuente: MINEDUC.

bésico en los departamentos de Guatemala,
Zacapa y Sacatepéquez.

En 1998 el departamento de Guatemala, al
igual que otros diez departamentos no indigenas,
registr a més mujeres que hombres en este nivel.
La importancia relativa de las mujeres probable-
mente es el resultado del hecho de que la mayor
parte de mujeres estaban en cursos secretariales
y en magisterio, lo que indica que las mujeres
siguen incorpordndose a carreras consideradas
femeninas y que para muchas representa su

' De acuerdo con MINEDUC, la tasa neta de la matricula en primaria aumentd de 68.2% en 1994 a 77.7% en 1998, pero la desercién

aumentd (Cuadro 8).



Recuadro 2

1A EDUCACION PRIVADA EN CIFRAS

En 1998 las escuelas privadas proporcionaban trabajo a la mayorfa de los madstros e parvulos,
ciclo bésico y ciclo diversificado. Del total de 7,160 escuelas privadas en el pais, 69% eran urbanas.
El 55.7% de establecimientos en el ciclo diversificado estdn concentrados en el departamento de -
Guatemala. Ademss, 80.4% de todos los estudiantes en escuelas privadas y 87.8% de sus maestros
estaban en dreas urbanas. Las escuelas privadas son responsables del 36.7% de la poblacién de
pérvulos, de 44.4% del ciclo bésico, y de mds de tres cuartas partes del ciclo diversificado. El papel
de la educacién privada es especialmente importante en secundaria.

Fuente: Elaboraci6n propia con base en MINEDUC (1998).

méximo nivel de escolaridad, ya que su presencia
baja considerablemente en los niveles de edu-
cacion superior.

Por otra parte, en 1998 la educacién privada
cubrié mds del 70% de los estudiantes en el nivel
medio (Recuadro 2). Esta educacién se caracte-
riza por una gran proliferacién de diferentes
especialidades, que en 1998 alcanzaron 143, y
sin que hasta ese afio hubiera mayor control por
parte del Estado sobre la calidad de los maestros
o programas. En la educacién privada son
evidentes, en particular, los problemas de calidad
y de su control, tanto del sector privado como
del publico.

La comparacién de la Encuesta de Ingresos
y Gastos Familiares de 1998 con la Encuesta de
Hogares de 1989, y con el Censo de 1994,
sugiere, al igual que en el caso de la matricu-
lacién primaria, que la asistencia a centros de
educacién media aumenté entre 1989 y 1998
—aunque en menor grado que la educacién
primaria— y en menor medida entre 1994 y

Depa“ame"t‘” 11994 1996 1997

DepIOb 75%- 100% |nd|bena 0. 744 0. 762 O 768

Deptos 50%-74.9% indigena 0.791 0.800 0.811
Deptos 25%-49.9% indigena 0.832 0.828 0.835

Deptos 0%-24.9% indigena  0.882 0.873 0.881

Guatemala

[),e’: cifras preliminares.

Fuente:

: "__ Razén Hombre/Mu;er

0.920 0.932 0.930
L - Pais 0.838 0.841 0.846

1998 (de 16.6% a 18.2%) que entre 1989y 1994
(de 18.2% a 19.5%, como se observa en el
Cuadro 3). También se redujeron las diferencias
entre regiones, salvo con la region metropolitana.

6. Educacién de las mujeres

El nivel de educacién de las mujeres histérica-
mente ha sido inferior a la de los hombres,
siendo esta diferencia ain m4s notoria en el
caso de las mujeres indigenas. El Cuadro 5
muestra que en 1998 la proporcién de mujeres
a hombres etra baja en toda la republica,
excepto en el departamento de Guatemala,
con las proporciones més bajas en los depar-
tamentos de mayor poblacién indigena. El
porcentaje anual de crecimiento de la asisten-
cia de las mujeres también ha sido menor,
como se puede ver en los cambios de propor-
ciones. El perfodo de 1996 a 1998 muestra,
sin embargo, una leve mejora en el caso de
las mujeres indigenas y de las 4reas rurales.

Por{_entaje de Crecimiento Anual.

1994 - 1996 1996 - 1997
:998#p
.Hombres: Muﬂ_‘res Hombres Mujeres

0.763 5.8 6.4 4.4 5.5
0.798 34 0390 R o
0.837 3.7 3.3 0.2 1.5
s R I R B T B T S
0.925 1.6 2.3 0.4 0.2
0.843 W AL Rt W R

Elaboracion propia con base en informacién de MINEDUC (1994, 1996 y 1997).
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La asistencia de las mujeres (Cuadro 6) a
preprimaria fue relativamente alta en 1998,
especialmente en parvulos. Los programas bi-
lingiies también contribuyeron a una participa-
cién relativamente alta por parte de la mujer
en las dreas indigenas, aunque este porcentaje
fue mayor en los departamentos de 50% a 75%
de poblacién indigena. La inscripcién de las
mujeres en primaria fue menos satisfactoria y
muestra muy poca diferencia entre los depar-
tamentos indigenas y los no indigenas. La baja
participacién en el programa de adultos no
sorprende, dadas las demandas impuestas a las
mujeres en el hogar. Otra 4drea de alta parti-
cipacion (49.6%) de las mujeres es el ciclo diver-
sificado, el dnico programa donde la escala de
participacién es casi equivalente a la de los
hombres, pero el aumento en la participacién
de las mujeres en este nivel educativo no se

refleja en los niveles y calidad del empleo al que
ellas acceden. Esto se debe a que la cobertura
del ciclo diversificado es muy baja, de manera
que la mayor proporcién de mujeres inscritas
en este ciclo no incide mayormente en su
participacién en el mercado laboral.

7. La calidad de la educacién

Resulta dificil evaluar la calidad de la educacién
en ausencia de investigaciones y estadisticas
actualizadas y confiables que permitan medir
esta variable. A continuacién se identifican
solamente algunos indicadores de la calidad de
la educacién, reconociendo su carécter prelimi-
nar. Asi, la expansién de inscripciones no ha
sido correspondida en todos los casos con la
expansién de infraestructura, y con la contra-
tacién de mds maestros (Cuadro 7). Especi-

Preprimaria Preprimaria

Primaria Frimaria

Ciclo . C.iclvo

Departamentos bilingtie . parvulos adultos bdsico diversificado
Deptos 75%-100% indigena 47.0 48.3 44.3 27.6  40.8 45.9
Deptos 50%-74.9% indigena 471 49.5 45.1 36.3 ' 435 46.8
Deptos 25%-49.9% indigena 48.3 49.4 45.8 39.9 44 .4 49.6
Deptos 0%-24.9% Indigena 47.8 50.1 47.0 38.5 46.9 517
Guatemala 47.4 49.7 48.0 46.6 47.5 50.5

Pais 471 49.3 46.1 40.5 45.6 49.6
Fuente: Elaboracion propia, con base en Ministerio de Educacion (1999),
= Cilra imi g
P Preprimaria e bmaria e S Ciclo Poblacién
: pgrvulo Fritdane adultos Ciclo bésice diversificado {mil)
1994 23200 23.40 27.70 28.10 17.00 12.90 8,331.9
1998 47.96 22.33 36.82 27.96 15.35 14.44 10,799.1
1998 (Privado) 52.30 14.66 23.31 22.02 10.79 25768~
Crecimiento
1994-1998 (%) 106.72 -4.57  32.92 -0.50 -9.71 11.94 29.6
Centros educativos ; :
1994 2,233 2,460 11,349 218 1,793 974 18,622
1998 2,589 3,766 13,633 206 2,083 1,164 24,880
Crecimiento
15.94 53.09 22.36 -5.50 16.17 19.51 33.61

1994-1998 (%)

Flaboracidn propia con base en MINEDUC (1994 y19
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ficamente, en 1998 la razén de estudiantes a
maestros habia aumentado en todos los niveles.
La razén alumno/maestro en los programas
bilingties aument6 60%, pero estos programas
gozaron tinicamente de un pequefio aumento
de 4% en el nimero de centros educativos. El
programa de parvulos, sin embargo, experiment6
un aumento significativamente mayor, habién-
dose duplicado el ndmero de edificios escolares
o aulas disponibles para atender este nivel. Por
otra parte, los salarios de los maestros contra-
tados por el Ministerio de Educacién tradicio-
nalmente han sido bajos (véase Recuadro 4 del
Capftulo II), lo cual constituye un obstaculo para
mejorar la calidad de la educacion.

Los programas bilingiies privados también
tenfan una razén alumno/maestro muy alta en
1998, probablemente un reflejo del hecho que
la necesidad del programa bilingiie es reconocido
en mayor medida como necesario por parte del
Estado que por parte de la mayoria de los
intereses escolares privados. El promedio en
escuelas privadas de parvulos, sin embargo, era
de s6lo 15 estudiantes por maestro.

Para la primaria en su conjunto, aumenté
la proporcién de alumnos por maestro, que

subié de 27.7 en 1994 a 37 en 1998, lo cual

sugiere que la calidad de la educacién primaria
puede haberse deteriorado. En 1998 las
escuelas privadas atendieron a sélo el 22.4%
del total de la asistencia de primaria en el pas,
pero tenfan una razén alumno/maestro mucho
mas baja, de 23.3, comparado con 36.8 en las
escuelas publicas.

Debe reconocerse, por otra parte, la
introduccién de nuevos textos en la educa-
cién primaria piblica (Textos Camino a la
Excelencia) en espafiol y cuatro idiomas
mayas. Ademas, se ha ampliado significati-
vamente la entrega de desayunos escolares
con la participacién de madres de familia,
llegando a cubrir mas de 700 mil nifios y nifias.
Ambas actividades han contribuido a elevar
la calidad de la educacién.

Algunas deficiencias de las escuelas
ptblicas combinadas con los problemas de
ruralidad y de diferentes pertenencias
culturales y lingiifsticas han presentado
problemas especiales para la educacién indigena.
El mayor esfuerzo para corregir estos problemas
se ha derivado de la implementacién de una
politica de educacién bilingiie por parte de la
DIGEBI, pero también complementado por
fuentes privadas (Recuadro 3).

organ 1zar0r1 cor

. Recuadro 3
'I.AS ESCUE].AS PRIVADAS -MAYAS ©

Proye : : "Santlago, la Academxa de Leng%las 'Mayas def‘.__
: uatgggala, la Asomaaén para el Desarroiio de la Comumdad Guatemalteca la Cooperacién
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; Recuadro 4
LA CALIDAD DE LA EDUCACION

“La calidad de la educacién depende mucho de la calidad docente. En 1994 habia en Guatemala
102 escuelas de formacién de maestros para el drea urbana y 6 escuelas para el drea rural (Galo |
de Lara (1994)). La pedagogia moderna ha descubierto que sin comunicacién entre docentesy |
estudiantes no puede haber acto educativo. Los docentes urbanos no se preparan para la
- poblacién maya-hablante, su c6digo de comunicacién no es el mismo de los alumnos que
| atienden, asf como tampoco estén preparados para tener varios grados. Esta es una de las causas
; de por qué la promocién al grado inmediato superior en el nivel primario en el drea urbana es
 de 81.1%, mientras en el drea rural es del 68.4% (Galo de Lara).
! La eficiencia del sistema también se mide por la respuesta de la educacién a las necesidades
de los alumnos y a su cultura. Esta parte del sistema atin estd lejos de satisfacer las necesidades
| . ysobretodo la cultura de los estudiantes. La escuela no puede seguir de espaldas a esa realidad,
| . porque la educacién integral, no es sélo la preparacién de mano de obra calificada para aumentar
| la riqueza de los agroexportadores, es también vivir y acrecentar los valores de Guatemala. En
este sentido puede hablarse del éxito de las escuelas mayas que retienen a los alumnos por la
calidad docente y el ambiente favorable que reina en ellas. Esta parte no ha sido atendida con
voluntad politica por los gobiernos, se espera un cambio de politica educativa.”

Fuente: Alfredo Tay Coyoy (1999).

_ - Cuadro
asas de desercion, rep

Las escuelas bilingiies pasaron de contar con
1,473 escuelas en 1997 a 1,639 en 1998. La res-
puesta a estas escuelas por parte de la comunidad
maya, sin embargo, ha sido ambivalente. Algu-
nos favorecen estos programas como una forma
de promover las capacidades de sus hijos en la

repitencia de prima C
ep : dil:rel_-sific_do_. '
(en porcentajes)
1996 - 1998
Primaria Bdsico Diversificado
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lengua materna, pero para otros entra en con-  Desercién

flicto con la idea de que la principal lengua de 1996 8.4 . 31 2.7
ascenso social es el castellano. Las cifras (Cuadro } gg; ' g:} ;g gg
30 de Anexos) indican que las escuelas bilingties Cprabacion . '
tienen un papel importante en hacer entrar a los 1996 Y@ gy 38.6
nifios indigenas a la educacién formal, pero que 1997 18.1 53.2 38.0
alin tienen una tasa de cobertura limitada. 1998 17.8  51.4 36.3
. Entre los }ndlcadores que mlder} la eficiencia R%*;gé“-"‘ A -
interna del sistema educativo estdn la promo- 1997 145 42 1.7
cién, desercién, la repitencia, sobreedad y la 1998 43000308 1.8
reprobacién. Estos se relacionan directamente Fuente: Unidad de Informdtica del Ministerio de

Educacion.

con la calidad del proceso educativo. Estos indi-
cadores tuvieron una tendenciaa la disminucién
de la eficiencia interna del sistema entre 1985 y
1996.! De 1996 a 1998 el aumento en la deser-
cién continud, especialmente en primaria (Cua-

es concluyente, aunque el alto nivel de desercién
en primaria amerita atencién especial.

En otro orden de consideraciones, cabe
sefialar las carencias que la estructura

dro 8). Sin embargo, la reprobacién y la repiten-
cia disminuyeron. En sintesis, la evidencia no

1 Galo de Lara (1998).

educativa guatemalteca atn tiene, especial-
mente las relativas a la preparacion tecnolé-



gica, formal, orientada a mejorar o elevar la
calificacién de la mano de obra laboral. La
preparacién de especialistas en las diversas
areas del trabajo, cada vez mds especializado,
requiere que el Estado y el sector empresarial
se hagan cargo de manera urgente de elevar
la oferta calificada de la fuerza de trabajo. Ya
es sabido que la relacién del desarrollo con la
educacién es miltiple e inmediata. O dicho
de otra manera, la contribucién de la
educacién para mejorar el conocimiento de
la tecnologia moderna estd directamente
articulado a mayores tasas de crecimiento. La
profunda reforma educativa que requiere
Guatemala deber4 tomar en cuenta este for-
midable desafio.

8. La educacidn universitaria

a) Marco Legal

La Constitucién Politica de la Repiiblica de
Guatemala, vigente desde el 14 de enero de
1986, establece que la educacién superior
estatal estd a cargo de la Universidad de San
Carlos de Guatemala y la educacién superior
privada a cargo de las universidades privadas
del pais. Estas se conciben como instituciones
independientes con personalidad juridica y
libertad para crear sus facultades e institutos,
desarrollar sus actividades académicas y
docentes, asi como ejecutar los planes y
programas de estudio respectivos de cada drea.
Existe un Consejo de la Ensefianza Privada
Superior, el cual tiene las funciones de velar
porque se mantenga el nivel académico en las
universidades privadas sin menoscabo de su
autonomfa. Dicho organismo puede autorizar
la creacién de nuevas instituciones de educacion
universitaria. Est4 integrado por dos delegados
de laUSAC, dos delegados de las universidades
privadas y un delegado electo por los presidentes
de los colegios profesionales que no debe ocupar
cargo alguno en una universidad. La presidencia
se ejerce en forma rotativa y ajusta su funciona-
miento a las normas legales establecidas.

No fue posible obtener datos especificos para este informe.

12 Esta institucion de ensefanza superior realiza actividades en sus instalaciones de Chimaltenango y la capital. Est

Sélo son reconocidos en Guatemala los
grados, titulos y diplomas otorgados por las
universidades legalmente autorizadas y
organizadas para funcionar en el pais, salvo
lo dispuesto por tratados internacionales. La
USAC es la dnica autorizada para incorporar
a los profesionales egresados de universidades
extranjeras. =

No pueden ser objeto de procesos de
ejecucion judicial ni pueden ser intervenidas
la USAC y las universidades privadas, salvo
en el caso de estas tltimas cuando la
obligacién que se haga valer provenga de
contratos civiles, mercantiles o laborales. Las
universidades estdn exentas del pago de toda
clase de impuestos, arbitrios y contribuciones,
sin excepcién alguna. Son deducibles de la
renta neta gravada por el ISR las donaciones
que se otorguen a favor de las universidades.
El Estado puede dar asistencia econdmica
adicional a las universidades privadas para el
cumplimiento de sus propios objetivos.

b) Las universidades
Ademis de la USAC, en 1998 funcionaban

regularmente seis universidades privadas en el
pais: la Universidad Rafael Landivar, la
Universidad Mariano Gélvez, la Universidad del
Valle de Guatemala, la Universidad Francisco
Marroquin, la Universidad del Istmo y la
Universidad Rural de Guatemala.'? En el
Cuadro 9 se presenta el nimero de carreras y la
infraestructura que cada institucién ofrece. La
USAC posee una diversidad de carreras y
centros de investigacién visiblemente mayor
que las universidades privadas, lo que se debe a
su papel histérico de cubrir todas las necesidades
de educacién superior en el pais. Entre las
privadas, las que mayor ndmero de centros
regionales tienen son la URL y la UMG.
Entre todas las instituciones de educacién
superior del pafs hay unanimidad acerca de
los requisitos indispensables para graduarse.
En carreras con promedio de cinco afios, se
requiere haber cerrado pensum de estudios,

4 debidamente autorizada.
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Afo de

iversi Carreras  Carreras maestriao  Centros

Vniversidad - gundacion Facultades licenciatura doctorado regionales
USAC 1676 10 130 37 11
URL 1961 9 52 11 7
UMG 1966 12 46 23 15
UvG* 1966 4 45 19 1
UFM 1921 6 59 11 1
UNIS 1997 P Qs AR TR 0>

*La UVG redne en su instituto de investigaciones diversas disciplinas o dreas. Tiene instalados 41

laboratorios de experimentacion.

Fuente: Informacion obtenida directamente de las universidades.

aprobado ¢l examen técnico profesional y
presentado una tesis de grado. Sin embargo,
hay requisitos especificos segin el drea de
estudio, tales como: practica docente, litigar
ante los tribunales de justicia, pasantfas en
hospitales, desarrollar investigaciones de
campo, etc. En algunas carreras como
arquitectura, ciencias econdmicas y otras, el
examen técnico profesional puede ser
sustituido total o parcialmente por el Ejercicio
Profesional Supervisado. La UFM y la UVG
exigen la aprobacién del examen TOEFL.
Cada universidad privada define su propio
horizonte. La URL y la UNIS ofrecen en todas
las carreras una formacién de orientacién
cat6lica, la primera con el apoyo de la
Compaiifa de Jests y la segunda con respaldo
del Opus Dei. La UMG, a pesar de haber
tenido en sus inicios un fuerte respaldo del
sector protestante, actia como universidad
independiente y se ha dedicado a impulsar la
educacién superior en el interior del pais. La
UFM vy la UVG son universidades laicas.

Como se puede ver en el Cuadro 10, en 1998
la USAC continuaba siendo, con sus casi
90,000 estudiantes inscritos, la universidad
mds accesible para el comin de los egresados
del ciclo diversificado. Las tres universidades
privadas de mayor poblacién estudiantil
(URL, UFM y UMG), reunian un total de
52,381 individuos y presentaban ligeras
diferencias entre si. El nimero de estudiantes
era considerablemente menor en la UVG y
sobre todo en la UNIS.

Un total de 30,724 estudiantes se hallaban
inscritos en las sedes regionales y centros
universitarios situados en el interior del pafs.
De éstos, 16,783 pertenecian a la USAC y el
resto a la URL, UMG y UFM. Esta tltima
ofrece, adicionalmente, el programa FISSIC-
IDEAS, de educacién a distancia, que reunia
10,241 estudiantes inscritos en el interior.

La comparacién de las Encuestas de 1989,
1998 y del Censo de 1994, permite concluir
que la tasa de matriculacién universitaria, es
ain extremadamente baja en Guatemala,

Cuadro 10
Estudiantes y recursos de las universidades
1998
Universidad Estudiantes Catedraticos Voil)?g;;rlzi aen Laboratorios E8"€S0S 3‘3"3'35 50 ej?a;tanggs o
USAC 88,237 2,953 250,000 18 403,907,868 2904-11024/mes
URL 16,882 1,147 63,000 6 57,627,328 5335/mes base
UMG 17,174 nd 20,000 3 . .27,263,065 375/curso/mes
uvaG 2,380 369 78,000 41 25,000,000 1500-18200/mes
UFM 16,858 314 60,000 7 21,255,328 125/hora
UNIS 209 149 15,000 1 8,341,900 100/periodo

acion obtenida direclamente de 145 UIversiddaues.



 Cuadro 11.

Comparacion de universidades

(en quetzales, porcentajes y nimero)
$ina-31 088 S o &3

Cuotas : ,

i anuales;  Estudiantes Volimenes

Universidad cstudiante /catedrdtico / estudiante
Q

USAC 7 oy i 29.9 2.8
URL 2770-11700 14.7 37
UMG 2000-6600 nd e
uvaG 2200-18080 6.4 32.8
UFM 2572-19700 53.7 3.6
UNIS nd 1.4 71.8
Nacionales

Extranjero

1
minacio,

macion obtenida directamente de las universidades

aunque ha registrado ligeros aumentos,
especialmente entre 1994 y 1998. El incre-
mento se ha concentrado tanto en el drea
Metropolitana como en las regiones Central
y Suroccidental (Cuadro 3).

Por otra parte, las diferencias de recursos y
de capacidad técnica instalada entre las
universidades se pueden apreciar en el Cuadro
11.LaUSAC, que en 1998 cobraba tinicamente
Q71 de inscripcién a los estudiantes nacionales,
era la universidad mds accesible. La proporcion
entre los estudiantes y los recursos educativos
necesarios (libros, catedrdticos, laboratorios) era
alta. Del promedio de tiempo que es habitual
para graduarse de licenciado en la USAC, se
infiere que el acceso no siempre garantiza un
titulo universitario y, en cambio, contribuye a
aumentar los costos por estudiante. Entre las
privadas, ciertas caracteristicas son manifiestas.
La URL, que tiene una proporcion relativa-
mente baja de estudiantes a catedraticos y
relativamente alta de libros por estudiantes,
ofrece una educacién con énfasis en la
formacion humanista; mientras que la UFM,
més orientada a dreas cientificas o de gerencia,
tiene una proporcién de estudiantes a catedra-
ticos mayor, lo cual en parte se explica por el
impacto de su programa de educacién a
distancia. La UMG, cuyos recursos para cada
estudiante son menores que los de la URL y la
UFM, es considerablemente mds accesible por
sus costos. La UVG se destaca por una alta

ce

Promedio Estudiant #
Estudiantes/ afos para - U AMES estudiantes
laboratorio  terminar ingresados egresados
licenciatura 1998 1997
4,902.1 6al2 17,332 1,418
2,813.7 6asd 2,362 463
5,724.7 6a8 6,118 109
58.0 6 300 102
2,408.3 6 997 199
209.0 nd 209 ey

proporcion de todo tipo de recursos a estudian-
tes, busca garantizar una solida formacion en
las ingenierias asi como en las humanidades y
las ciencias sociales, y es la segunda universidad
en costos de matricula después de la UFM. Por
su origen reciente, resulta prematuro evaluar a
la UNIS y a la URURAL.

Existe, en la periferia del sistema universi-
tario, un extenso nimero de propuestas
formativas que estan vinculados al sector de
la empresa privada nacional e internacional.
Ofrecen especialidades gerenciales y adminis-
trativas en grado de maestrias y diplomados.
Por sus costos y por la ubicacion de los
egresados en el mercado laboral, benefician a
un sector de ejecutivos y tecndcratas.

Las maestrias universitarias alcanzan un
ndmero sorprendente: 84 y se concentran en
las dreas de administracion, CC médicas,
derecho, CC sociales y nuevas tecnologias.
En cuanto a las licenciaturas, que hacen un
total de 97, continua prevaleciendo la
estructura tradicional de las universidades,
divididas en dreas de administracién, arqui-
tectura, ingenierfas, medicina, derecho,
quimica-farmacetitica, humanidades y CC
sociales. Sobresalen como novedad los planes
orientados a la informdtica en sus diversas
aplicaciones. También se aprecia una mayor
versatilidad en las ramas de la psicologia y de
la ingenieria. Las carreras cortas, técnicos o
diplomados, representan un conjunto de 86
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Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

posibilidades, que se caracterizan todas ellas
por estar dirigidas a instruir o habilitar a los
estudiantes en funcién de actividades
productivas, gerenciales y docentes.

El papel de la educacion superior en el pais
se puede apreciar en las tendencias generales
de inscripcion por disciplina para 1998 (Cuadro
12). Las disciplinas con mayor inscripcion son,
con mucho, las ciencias econémicas (incluye
administracion de empresas, mercadotecnia y
auditorfa, ademds de economfia, que se ha
convertido en una carrera claramente mino-
ritaria), derecho, e ingenieria y arquitectura, o
sea carreras de formacion profesional mds que
académica. Las artes liberales tradicionales —
las ciencias puras y sociales junto con las
humanidades— rednen la misma cantidad de
estudiantes que derecho. Ingenierfa, ademads, es
la dnica disciplina que en sus diversas especia-
lidades ofrecen las seis universidades.

Algunas disciplinas se concentran en
instituciones determinadas, tal es el caso de

medicina en la USAC y la UFM, humanidades
en la URL y la UVG, y ciencias puras en la
USAC y la UVG. Ademis, es evidente que la
importancia de la USAC como la tnica
institucién que ofrece disciplinas de veterinaria
y varias especialidades en ingenierfa, ciencias
puras y aplicadas. La USAC posee un total de
15 bibliotecas frente a una por cada universidad
privada, generalmente en los campus centra les
de la capital. La URL posee una biblioteca de
24,000 titulos en la Facultad de Quetzaltenango.

Los estudiantes indigenas, casi siempre del
medio rural, aparecen vinculados a programas
especiales de becas que ofrecen las universidades,
especialmente en la URL y la USAC. La falta
de datos sobre la condicion étnica de los
estudiantes en las universidades impiden hacer
un andlisis de la participacion en este nivel
educativo. Sin embargo, la baja cobertura de la
educacién media en los departamentos con
mayor poblacién indigena permiten sugerir que
lo mismo ocurre en el nivel superior.

Cuadro 12+

Estudiantes inscritos po

Disciplinas USAC URL

(en nGmero de estudiant
1998 TRl T
UMG uvaG UFM UNIS

Totales

Agronomia 1,375 505 33 1,913
Ciencias aplicadas 2,207 89 2,296
Ciencias puras 873 87 960
Ciencias sociales 24,549 4,434 5,216 58 1.241 101 35,599
Comunicacién 4,052 110 510 4,672
Derecho 12,914 859 1,155 306 15,234
Enfermeria 101 101
Humanidades 4,074 2,038 547 964 362 7,985
Ingenieria y arquitectura 17,020 2,671 2,128 723 850 108 23,500
Medicina 3,289 190 279 3,758
QOdontologia 213 69 68 350
Teologia 787 787
Trabajo social 1,504 166 117 1,787
Veterinaria 667 B0 412 15’?3
Qt(][atﬁih» de CC Sociales y Humanidades han sido agregados t]t‘IIif'){‘r.H[.]n]{.‘[ﬂt’. .‘?én de expresar las atinidades

conceptuales y programdticas que existen entre ambas dreas. Cada universidad posee orientaciones distintas en torno a las

carreras sociales v humanisticas.

Fuente: Informacian directamente obtenida de las universidades.
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La salud

G

Introduccion

En el indice de desarrollo humano se incluye
la esperanza de vida como un indicador de la
situacién de la salud. Sin embargo, este
indicador no puede reflejar todos los matices
y caracteristicas especificas de la salud de un
pafs, por lo que se hace necesario complemen-
tarlo con otros. Ello se hace a continuacién,
partiendo del marco general de politicas
actualmente vigente, para luego evaluar la
evolucién reciente de diversos indicadores,
destacando los cambios mds recientes,
especialmente en 1998.

1. Las politicas de salud

La principal institucién del sector salud en Gua-
temala, con la mayor cobertura y responsable
por la rectoria del mismo, es el Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social. El IGSS le
sigue en importancia, con un significativo nivel
de cobertura, pero menor que el del Ministerio.
Las municipalidades, los fondos sociales, el
Instituto de Fomento Municipal (por su
responsabilidad en relacién a la gestién del agua)
y sanidad militar también forman parte del sec-
tor y efectian acciones preventivas y curativas,
pero de un impacto mds reducido que las dos
instituciones antes mencionadas. También han
crecido en los dltimos tiempos los servicios
privados de salud, cuya cobertura es urbana y se
concentra especialmente en el departamento de
Guatemala.

A partir de 1996 se impuls6 en Guatemala
un proceso de reforma del sector salud con el
propdsito de atacar determinantes esenciales de
la enfermedad, y de ampliar la calidad y
cobertura de servicios para que lleguen a toda
la poblacién. Su propésito es la transformacién
integral del modelo de produccién de salud a
través de lograr una respuesta social organizada

para que las intervenciones sectoriales afecten
las causas fundamentales de la enfermedad y no
s6lo los dafios causados a la salud. Los objetivos
basicos de la reforma son: a) extender la
cobertura de los servicios bdsicos de salud,
principalmente en los mds pobres; b) aumentar
el gasto publico y ampliar las fuentes de
financiamiento del sector, asegurando su
sostenibilidad; c¢) reorientar la asignacién de
recursos para aumentar la eficiencia del sector
publico en el desempefio de sus funciones y la
produccién de servicios; y d) generar una
respuesta social organizada, con amplia base
participativa.

Ademds, y tomando en cuenta los compro-
misos adquiridos en los Acuerdos de Paz, se
definieron politicas nacionales de salud que
incluyen: a) el reordenamiento, integracion y
modernizacién del sector; b) el aumento de las
coberturas y mejoramiento de la calidad de
atencién con énfasis en prevencion y control
de problemas prioritarios; ¢) el mejoramiento
de la gestion hospitalaria; d) la promocion de la
salud y del ambiente saludable; e) el aumento
de la cobertura y mejoramiento de la calidad
del agua y ampliacién de cobertura de sanea-
miento bdsico en zonas rurales; f) la parti-
cipacién y fiscalizacion social en la gestiéon
publica de los servicios; g) la coordinacién de la
cooperacién técnica internacional; y h) el
desarrollo de los recursos humanos. En el
Recuadro 1, se pueden apreciar las acciones
concretas que el Ministerio ha tomado para estos
fines.

También se ha realizado un esfuerzo de
ampliacion de cobertura e integracion y
coordinacién de servicios a través del SIAS,
que se analiza mds adelante. Finalmente, para
el periodo 1996-2000 el IGSS defini6 e inicié
la implementacién de una nueva politica
institucional, la extensién de cobertura, con
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Recuadro 1
POLITICAS Y ACCIONES DEL MINISTERIO DE SALUD DURANTE EL PERIODO
1996-1998

1. Planificacién e implantacién del Sistema Integral en Salud, actualmente presente en los 22 departamentos
del pais (en las 27 4reas de salud en que est4 conformada la red de atencién del Ministerio de Salud),
ampliando la cobertura con servicio bésicos de salud para el primer nivel de atencién a 2.5 millones de
habitantes.

2. Implantacién del Sistema de Informacién Gerencial en Salud, en todos los niveles de atencién, el cual
integra los médulos de estadisticas de salud, finanzas, planificacion, suministros, recursos humanos y
gestién hospitalaria.

3. Elaboracién y aprobacién del nuevo Cédigo de Salud.

4. Elaboracién e implantacién inicial del Programa Nacional de Salud Mental.

5. Programa de accesibilidad de medicamentos: sistema de contrato abierto para reduccién sustancial de
precios, creacién de ms de 2,700 puestos sociales de ventas de medicamentos que favorecen a 3,200,000
habitantes, supervisién y vigilancia de la calidad, revisién y reformas de marcos legales, mejoramiento
del uso del registro sanitario, ley del PROAM 69-98.

6. Incremento de las coberturas de vacunacién, alcanzando niveles superiores al 90% para la mayorfa de
los biolGgicos en los nifios menores de 1 afio, utilizando estrategias como barridos, semanas nacionales
de la salud, vacunacién diaria en los servicios, jornadas locales, puesta al dfa, etc. Se administra una
désis de vacuna antisarampionosa a todos los nifios comprendidos entre 1 a menores de 15 afios, para
prevenir epidemia de dicha enfermedad.

7. Se mantuvo la certificacién de erradicacién de poliomielitis. Entre 96-98 no hubo casos.

8. No hubo casos comprobados de sarampidn.

9. Se desarrollaron normas de atencién del primer y segundo nivel, asi como normas y protocolos de
atencién materno infantil para los hospitales.

10. Organizacién de los comités intrahospitalarios para el control ejecutivo, nosocomial, desechos téxicos
hospitalarios y desastres, con lo cual se ha logrado elevar significativamente el desarrollo gerencial,
administrativo y funcional de los hospitales nacionales.

11. En salud de la mujer: 165,000 embarazadas en control prenatal en 1998, con suplementacién con
micronutrientes, atencién del parto y puerperio; 479,212 dosis de toxoide tetdnico aplicadas a mujeres
en edad fértil; 85% de dreas de salud desarrollan plan de reduccién de la mortalidad materna; ampliacién
de los servicios para deteccién de cancer del cérvix; mejoramiento de la capacidad de atencién de la
mujer en maternidades, centros y puestos de salud, etc.

12. Control de brotes de enfermedades de alto riesgo epidémico: célera, malaria y dengue.

13. Incremento en el nimero de consultas en centros y puestos de salud.

14. Aumento de la productividad hospitalaria: consultas, intervenciones quirtrgicas y egresos.

15. Creacién y refuerzo de unidades nacionales para enfermedades especificas: Unidad Nacional para la Atencién
del Enfermo Renal Crénico, Unidad Nacional de Cirugia Cardiovascular y Unidad de Céncer Pedidtrico.

16. Programa de equipamiento y mantenimiento a puestos de salud, centros y hospitales, por un monto de
2192 millones.

17. Mejoramiento de la ejecucién presupuestaria, con mayor calidad del gasto con una reorganizacion
administrativo - financiera y la descentralizacién hacia las dreas de salud.

18. Se formularon reglamentos de: Promocién y prevencién de la salud y ambiente; manejo de desechos
sélidos hospitalarios; manejo de desechos sélidos municipales; actualizacién de normas de atencién al
ambiente y al personal.

19. Planificacién del desarrollo de los recursos humanos, disefiando una nueva estructura, impulsando la
desconcentracién de acciones de personal capacitando a los jefes de personal de las jefaturas de 4reay
hospitales en el proceso de admistracién de los mismos, realizando la planificacién y disefio curricular
y la coordinacién y acreditacién de programas de formacién de recursos.

20. Por la emergencia del huracén Mitch se conformaron brigadas de apoyo técnico, brigadas especificas
para la atencién del medio ambiente y vectores, brigadas médico epidemiolégicas, con la participacién
del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Alimentaci6n, Ministerio de la Defensa y el IGSS, bajo la

coordinacién del MSPAS.

Fuente: Informe de Labores del Ministerio de Salud.




el objetivo de proporcionar prestaciones a
toda la poblacién econémicamente activa,
enfatizando la atencién de grupos vulnerables,
a través de a) estandarizar las prestaciones a
nivel nacional; b) caracterizar a la poblacién
meta; ¢) desarrollar mecanismos de afiliacién
y financiamiento; y d) contratar servicios. Un
indicador del efecto de estas medidas fue el
incremento de la proporcién de la poblacién
econémicamente activa afiliada al IGSS.!

2. La base financiera

Durante el periodo 1995-1997 el gasto
nacional (publico y privado) en salud, pasé
de Q. 1901 millones (en nimeros redondos)

en 1995,a Q. 2430 millones en 1997 (Cuadro

1). La proporcién del gasto nacional en salud
con relacién al PIB se mantuvo alrededor del
2.2% durante estos afios. El gasto en salud
durante el periodo 1995-97 fue financiado
principalmente por los hogares (43.31%),
seguidos del gobierno central (30.12%), las
empresas (20.13%) y la cooperacién externa
(6.43%). El gasto en medicamentos significa
un 20% del gasto nacional en salud. Las
principales compras corresponden a los
hogares con el 49% del gasto, seguido por el
IGSS con el 34% y el MSPAS con 15%.
Por otra parte, el gasto pablico en salud
alcanzé el 1% del PIB en 1997 y en 1998. Se
alcanzé asf la meta de gasto en salud estable-
cida por los Acuerdos de Paz (Cuadro 2).

Gasto Puablico

Sub Total

ARo MSPAS IGSS Otros ministerios Fondos Sociales
% % % %
1995 542 28.51 529 27.83 53 2.79 3 0161127 . .59:28
1996 544 26,58 618 30.19 14 0.68 8 0.39 1,184 57.84
1997 719 29.59 742 30.53 nd 8 0.33 1,469 60.45
Total 1,805 1,889 67 19 3,780
Gasto Privado
Afio Fondo de hogares =~ ONGs Seguros privados Subtotal Gasto Total
Y % % %
1995 623 32.77 76 4.00 75 3.95 774 40.72 1,901
1996 690 33.71 88  4.30 85 4.15 863 42.16 2,047
1997 764 31.44 101 4.16 96 3.95 961 39.55 2,430
Total 2,077 7265 256 2,598 6,378
Fuente: Elaboracidn propia con base en MSPAS (1998).

a - Gastos en Meta Meta : : Presupuesto
A ol
salua e ueraos e B resupuesto
g el PIB de Paz PIB Basto realizado P toizal
1994  74,669.0 701.5 0.94 8,447 .4 8.84
1995 85,156.7 750.4 0.88 8,928.7 9.54
1996 95,478.6 805.7 0.84 9,886.5 9.66
1997 107,942.1 1,105.8 1.02 1,089.50 1.01 0.02 13,840.9 7.80
1998 121,687.7 1,386.1 1.10 1,316.90 1.08 0.02 16,402.8 /.42
Fuente: Banco de Guatemala, MINUGUA y Ministerio de Finanzas.
Nota: No se incluyen gastos del 1GSS.

"En 1997 el porcentaje de la PEA afiliada fue de 26.3% y en 1998 fue de 26.4%.
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3. La produccién social de salud

En la actualidad se reconoce que la salud y la
enfermedad son procesos con determinacién
intersectorial, en donde los factores de mayor
importancia causal son de orden social,
econdmico, ambiental y de estilo de vida, ade-
mds de bioldgico. Estos procesos tienen un curso
histérico, y en cada sociedad se manifiesta en
forma diferente en sus variados grupos sociales,
segin los factores determinantes presentes.
Aunque el ambiente rural presenta
problemas especiales para la salud, resolverlos
es principalmente una cuestién de esfuerzo
humano, voluntad politica y asignacién de
recursos. Agua potable, drenajes, eliminacién
de basuras y desechos humanos, y acceso a la
electricidad son productos de acciones
humanas. El Cuadro 3 muestra que la falta de
estos servicios estd altamente correlacionada
con la ruralidad. Los departamentos de
poblacién mayoritariamente indigena son
especialmente deficientes en acceso al agua y
electricidad. Los departamentos de mayoria
indigena, sin embargo, estdn mejores que los
de mayorfa no indigena en términos de

servicios de disposicién de excretas y de
drenajes. Aunque parece que estos problemas
son de origen rural y no étnico, el problema
de eliminacién de desechos también es serio
en el drea Metropolitana, donde sélo cuatro
de las 16 facilidades de tratamiento del agua
estdn funcionando actualmente. Por otro
lado, 286 de los 329 municipios tienen
sistemas de drenaje, pero sélo 15 tienen
facilidades de tratamiento del agua residual.2

Unos 800,000 guatemaltecos migran
internamente todos los afios en bisqueda de
trabajo, un movimiento que implica a la vez
exposicién o transmisién de enfermedades en-
tre las diferentes dreas y lugares de trabajo. Segtin
apreciacion propia, el 7% de los trabajadores
considera haber salido enfermo de su comunidad
de origen, el 48% present6 problemas de salud
durante el trayecto, el 34% se enfermé durante
su permanencia en las fincas y el 15 % se
enfermé durante el viaje de retorno.> Cerca de
dos millones de personas estdn expuestas a
quimicos agricolas al afio, pero el uso de éstos
ha bajado en afios recientes. En 1978 se
importaron 22.6 millones de kilos de plaguicidas,
lo que se redujo a 4.1 millones en 1994 y a 4

; Cuadro 3 :
ocales de habltacmn particulares ocupados con instalacion

de agua, drenaje ¥ energia eléctrica
Ocaies y porcentajes)
© 1994

Total Con

Con Cont Con energia

Repattaneni locales agua  drenaje d'SPOS'C‘én eléctrica

de excretas
75% a 100%
indisia 257,525  58.0  11.1 74.7 31.7
50% a 74.9% e
indigena 344,056 = 66,6 - 240 . 70 47.0
25% a 49.9% -
indigena 301,368 57.3 19.7 69.8 40.6
0% a 24.9% ' i
indigena 291,369 66.3 27.8 . iy 678 57.9
Guatemala 359,390 86.7 66.6 88.7 91.7
Total Repiblica 1,553,708 68.0 31.6 74.8 55.6
Correlacién
indigena -0.06 -0.39 -0.19 -0.37
Correlacién Rural -0.55 07610 06T S0
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Censo de 1994, INE.

*OPS (1998).
P MSPAS, IGSS y OPS/OMS, (1998).



millones en 1997, una disminucién del 80%.
Esto se explica por la gran reduccién que hubo
a principios de la década de 1980 en la siembra
del algodén, asi como por el uso de dosis més
reducidas y de menor cantidad de plaguicidas
por drea. De 1972 a 1997 ha ocurrido una
reduccion notable en las intoxicaciones por
plaguicidas: el nimero de casos presentados al
IGSS ha bajado de 2,313 a 310.* A pesar de
esta reduccién, deben anotarse los efectos
latentes de los plaguicidas en la salud de mujeres
gestantes, madres lactantes y nifias y nifios
pequenos.

4. Natalidad, fecundidad
y esperanza de vida®

La tasa de natalidad en Guatemala ha estado
bajando por lo menos desde mediados del
siglo. El descenso de la tasa de natalidad de
la poblacién no indigena empezé en ese
momento, si no antes, mientras que el des-
censo de la tasa de natalidad de la poblacién
maya empezé a principios de la década de
1960.¢ A principios de la década de 1990 la
tasa habia bajado a 44.4 por 1000 para los
indigenas y a 41.3 para los no indigenas. En
1997, las tasas para ambas poblaciones eran
inferiores a 40 por 1000.

El Cuadro 38ay 38b de Anexos (con datos
del SIGSA) muestra que en 1989 la tasa de
crecimiento en los departamentos mayorita-
riamente indigenas habfa bajado a poco més
de 30 por 1000, y la de los no indigenas a
poco menos de 30. Este medio siglo ha visto
una transicién significativa, de una poblacién
en la cual los dos sectores étnicos crecian al
mismo ritmo a una poblacién en la que el
crecimiento natural del sector maya excede
al no indigena por alrededor de 5 a 6 por 1000.
La fecundidad en los departamentos indigenas

* De Campos y Finkelman (1998)

también excede a la de los no indigenas en
alrededor de 1.5 por 1000. Las tasas de
natalidad y fecundidad, sin embargo, demues-
tran una correlacién mucho mds alta con la
ruralidad que con la etnicidad indigena.
Aunque estos cambios han aumentado la
esperanza de vida, los niveles de ésta actual-
mente muestran poca diferencia entre los
departamentos de poblacién mayoritariamente
indigena y los otros. De hecho, el contraste re-
gional en esperanza de vida mds importante es
entre Guatemala, donde llega a los 71.4 afios, y
los demds departamentos, donde varia entre los
61 y 68. También hay una diferencia grande en
esperanza de vida entre los géneros: las mujeres
tienen en promedio 5 afios mds que los hombres.
Sin embargo, es preciso indicar que la morbi-
lidad es mas alta en las mujeres, incidiendo en
su calidad de vida, particularmente en los rangos
de edad reproductiva. La tasa de mortalidad ha
bajado significativamente en la dltima década
a nivel nacional, lo que es especialmente
evidente en el departamento de Guatemala. Sin
embargo, sigue existiendo una correlacion alta
entre la mortalidad femenina y la etnicidad

indigena (Cuadro 38a y 38b de Anexos).

5. Principales componentes de la
mortalidad

Las principales causas de muerte varfan segiin
la condicién socioecondmica, el género y la
etnia. Mientras que las enfermedades respirato-
rias y la diarrea son las causas mds importantes
en ambos sexos, la tercera entre hombres-homi-
cidio-no aparece entre las mujeres (Cuadro 4).
Después de la firma de los Acuerdos de Paz, las
tasas de homicidio tienen poco que ver con
acciones militares. Ademads, los homicidios
varfan segin la regién étnica. La tasa por
100,000 personas en 1995 superaba 30 en los

* Sistema de Informacion Gerencial en Salud, MSPAS (1995). Instituto Nacional de Estadistica, Guatemala, 1996; Encuesta Nacional de
Salud Materno Infantil 1995 (ENSMI 95). Ministerio de Salud Pablica, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (1997).

“ Early (1982).
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departamentos de Jutiapa e Izabal, pero era
menos de 4 en Totonicapdn, Quiché y Solol4.
Las tasas elevadas de homicidio por arma de
fuego se encontraban en Oriente, y en menor
grado en la Costa Sur. Las diferencias regionales
también demuestran que los indigenas han sido
més vulnerables a las infecciones respiratorias y
a las asociadas con el embarazo que los no
indigenas.” (Cuadro 3, Capitulo VIII)

Es importante anotar que para el caso de
las mujeres, la tercera causa de muerte es la
desnutricién, que estaria relacionada con un
desigual acceso a los recursos alimentarios en
funcién del género ya que para los hombres
esa es la sexta causa de muerte. Asimismo, la
desnutricién tiene efectos directos en la salud
de las mujeres en su etapa reproductiva.

El complejo nutricién-infeccion prevalece
como la principal causa de enfermedad y muerte
en el pafs, afectando a las poblaciones mds pobres
y postergadas. La informacién de la Encuesta
Nacional de Salud Materno-Infantil (ENSMI)
de 1998/9 demuestra que la desnutricién
continta siendo un problema serio en Gua-
temala, atin cuando se ha reducido en los ulti-
mos afios. Asi, la desnutricién crénica (baja talla
por edad) y aguda (bajo peso para talla) se
redujeron entre 1995 y 1998/9 en mayor medida
entre los nifios que entre las nifias y entre los
no indigenas que entre los indigenas, mante-
niéndose casi constante la proporcién de
indigenas que sufria desnutricién crénica y glo-
bal (Cuadro 6). Hubo, en cambio, una mayor
reduccién de la desnutricién global (bajo peso

Cuadro 4
Diez primeras causas de mortalidad

(Tasa por 100,000 habitantes)

1997-1998

1997
Masculino

Tasa de
incidencia

Causas

Orden Causas

1 Neumonias 114.8 Neumonias

incidencia

Femenino

Tasa de
incidencia

Tasa de

Causas Frecuencia

95.8 Infecciones

: ; 747,488 69.3
respiratorias

35.4 ‘Parasitismo

2 Diarreas 51.5 Diarreas e einal 439,080 40.7
3 Homicidios 40.7 Desnutricién 16.8 Sf‘fe’ff‘edad 295,993 27.5
iarréica
Infarto agudo o Neumonias y
i miocardio 23.5 Cancer 12.9 bronconeumonias 223,322 e
Céncer 16.6 'Nfarto agudo 12.6 Enfermedadesde 4, 963 11.2
miocardio la piel
6  Desnutricion 13.9 Septicemias 7.4 Anemias 115,491 10.7
IT-lendas/Fx/ 11.3 Accid. Cerebro 6.0 Desnutricion 97,184 9.0
raumas
8 Cirrosis 10.7 Heridas/Fx/ .1 Enfermedad 93,995 8.7
Traumas péptica
Accid. : Infeccién del
4 Cerebro Vasc. 738 ARk " tracto urinario B8,5at 82
i ; Cirrosis AT
10 Septicemia 7.5 hepatica 1.6 Conjuntivitis 20,054 ; 1.5
Resto de 400.6 Resto de 232.1 Resto de causas 1,624,709 150.6
causas causas
Total de casos 3.866,830
onsiderados para el cilculo de las tasas fueron
Masculina: 5,154,681 v Femenina: 5,301,062/1998: 10,791,100 Ip[)hl.u ion total)
Indicadores basicos del andlisis de situacion de salud por drea (1997), (1998) MSPAS

" La ruralidad y la ernicidad indigena difieren en su relacién con la vida y la muerte. No existe correlacién alguna entre la ruralidad y la
mortalidad infantil, mientras que si existe entre los departamentos indigenas. Aunque la diferencia no es grande, rasas mds altas de naralidad
y fecundidad estin mds correlacionadas con departamentos rurales que con departamentos indigenas.



Cuadro 5 ¢

Defunciones segtin grupos de causas principales en algunos departamen
(tasa por 100,000 habitantes)
i fen e Rk ;
Inteccion Infeccion :

Fnfermedad Deficiencias Otra

por arma

: ;?ji‘;ss respiratoria intestinal FI’J;'rilr'laacigl cardiaca  nutricién de fuego C2USaS
Totonicapdn  744.56 210.92 78.98 102.52 14.25 33.45 3.41 301.04
Quiché 619.62 186.02 85.27 61.56 24.09 41.68 3.25..-21.7.76
Solola 571.05 153.66 52.97 85.28 19.16 43.96 1.50 214.52
Escuintla 748.27 87.02 95.52 63.07 43.95 27.25 23.73 410.73
Suchitepéquez 578.01 102.10 67.52 73.55 30.46 12.90 7.96 283.52
Retalhuleu 506.44 26.11 75.63 45.92 25.66 5.40 13.50 314.22
Jutiapa 638.94 36.22 60.19 40.40 63.53 18.11 46.26 374.22
Zacapa 471.01 40.98 28.74 15.97 46.30 20.22 21.82 296.98
Izabal 605.98 38.87 62.46 45.51 35.22 29.57 38.21 356.14
Guatemala 628.47 35.38 37.68 43.99 35.92 15.55 16.23 443.71

Fuente: Flaboracion propia con informacion del INE.

|, sexo, drea y etnicid

99
Aguda

Cronica

_ 1995 1998/9 1995 1998/9 1995 1998/9
Total 49.7 46.4 3.3 2D 26.6 24.2
Sexo
Ninos 50.4 47.6 3.6 2.6 25.9 PR
Nihas - i 49.1 45.1 2.9 2.4 27.3 22:5
L V- 1.4 1.5 3.3 3.3
6 meses - 1 afio 32.5 25.7 2.9 3.4 18.5 19.9
1 -2 anos somahyfag) 53.1 6.1 5.6 35.2 32.8
2 - 3 afos g 1) 50.3 3.8 1.4 35.4 25.8
- 4 -5 anos : 56.7 58.6 2.8 17 27.1 26.2
5 - 6 afios i e 1.1 1.4 24.4 22.9
Area
Urbana o e B T 2.7 2.0 18.2 15.6
Rural 56.6 54.4 3.5 2.8 30.6 29.1
Grupo étnico
Indigena e 67.8 67.3 3.3 2.2 34.6 33.6
No indigena 36.7 34.1 3.2 2 20.9 18.6
Regiones e :
Metropolitana 33.5 28.6 o e piye) 18.3 18.9
Norte : 55.3 56.7 2.7 0.3 24.9 -19.4
Nororiente 43.9 49.1 3.9 5.8 231 2
Suroriente 45.4 45.6 2.6 1.9 26.4 21.4
Central 45.7 45.5 4.7 st 27.0 21.7
Suroccidente 59.5 54.8 3.5 2.7 32.9 29.4
Noroccidente 69.9 69.2 2.2 25 349 33.4
Petén nd 46.20 nd 1.7 nd 19.80
nd= no determinado
Nota: Los nifios se clasifican como desnutridos si se encuentran 2 o mis desviaciones estindar por
debajo de la mediana de la poblacién de referencia. Deficiencias en talla por edad corresponden a
desnutricion cronica, de peso por talla a desnutricion aguda, y de peso por edad a desnutrician global.

Fuente: ENSMI, de 1995 y de 1998/9.
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para edad) para las nifias que para los nifios,
para quienes la desnutricién global se mantuvo
casi constante.’

En general, predomind la reduccién de las
tasas de desnutricién, pero hubo excepciones
importantes, que incluyeron los aumentos de
desnutricién crénica entre nifios y nifias de 6
afios y de aquéllos de entre 4 y 5 afios, ademads
de aumentos leves de desnutricién aguda, e
incrementos de la desnutricién global de
nifios y nifias entre 6 meses y un afio. La
desnutricién crénica aumento en tres regio-
nes, y la brecha se mantuvo entre el drea ru-
ral y urbana, y entre indigenas y no indigenas
aumento en el caso de la desnutricion global.

La ENSMI de 1998/9 también demuestra
que la mortalidad infantil se redujo entre 1995
y 1998/9, de 51 a 44 por cada 1,000 nacidos
vivos, lo cual representa un descenso del 13.7%.
De acuerdo con los datos del SIGSA la
mortalidad infantil en 1995 fue de 39.9 y en
1998 de 34.8 por cada 1,000 nacidos vivos, lo
cual representa un descenso del 12.8%. En otras
palabras, ambas fuentes estin sefialando una
reduccién similar de la mortalidad infantil en-
tre 1995 y 1998, equivalente a entre 12 y 13%.
De acuerdo con la ENSMI las mayores reduc-
ciones de mortalidad infantil se dieron entre los
nifios, que alcanzaron un nivel similar al de las
nifias. La reduccién de la mortalidad infantil
también fue mayor en el drea rural, que mds que
compensé el aumento de la mortalidad infantil
en el drea urbana (Cuadro 7). Ello fue el reflejo,
al menos parcial, de un aumento de la mortali-
dad infantil en la zona Metropolitana, que
estuvo acomparfiada por un deterioro similar en
la regi6én Suroccidental. Las regiones que expe-
rimentaron reducciones de la mortalidad infantil
fueron aquellas que tenian las tasa mé4s altas en
1995, es decir, las regiones Central, Suroriental
y Noroccidental.

Con la mortalidad de la nifiez, es decir,
de los menores de 5 afios, ocurrié un fenéme-

no similar. La tasa total se redujo en mayor
medida para los nifios que para las nifias, la
situacién mejoré significativamente en el drea
rural pero se mantuvo casi constante en el
drea urbana, y se redujo principalmente en
aquellas regiones que tenian tasas mds altas
en 1995. Por otra parte, la mortalidad de la
nifiez bajé en mayor medida entre los
indigenas que en los no indigenas, que tenfan
una mortalidad menor, pero no ocurrié lo
mismo en relacién a la mortalidad infantil,
donde la reduccién en ambos casos fue simi-
lar. Asi, aunque se redujo la brecha entre
indigenas y no indigenas en relacién a la
mortalidad de la nifiez, no ocurrié lo mismo
con la mortalidad infantil.

Cuadro 7
Mortalidad infantil y de la nifez por reguén,

sexo, drea y etnicidad
(Tasas de defuncion por mil nacidos vwos}
1995,1 QQS 9

Gﬂalidad'de
h‘lf&ﬁhl . la ninez
1995 1998/9 | 3995 1998/9

Sexo

“ Masculino 63 50 84 64
Femenmo 52 48 75 65
Urbano 45 49 60 58

* Rural e TR 49 88 69

Grupo étnico

 Indigenas . 64 56 94 79
 No indigenas 53 44 69 56

Regiones :

Metropolitana 43 46 55 52

“Nororiental 53 "54.. 79 68
Suroriental 72 29 96 58

T Central - o n 79 57 92 66
Suroccidental 55 58 75 79
._-NFiEQ'GCident'a"l'. .64 50 92 71
Norte 63 40 104 61

Total* 51 44 68 57

Fuente: ENSMI de 1995 y de 1998/9.

*Los datos corresponden a los 10 anos anteriores a la
encuesta, con la excepcion del total, que corresponde al

periodo de 5 anos anteriores a la encuesta

* Las mayores reducciones de la desnutricién se dieron en el caso de nifios y nifias de 5 a 6 afios que padecian de desnutricién cronica, o de
aquellos entre 2 y 3 afios que sufrian de desnutricién global. Las mayores reducciones de la desnutricién se dieron en el caso de nifios y nifias
de 5 a 6 afios que padecian de desnutricién crénica, o de aquellos entre 2 y 3 afios que sufrian de desnutricién global.



La ENSMI 95 report6 una mortalidad ma-
terna (estimacién basada en método de sobre-
vivencia de hermanas) de 190 por 100000
nacidos vivos para el perfodo 1990-1995, con
variaciones segin la edad de la madre.
Aunque no se cuenta con estimaciones
confiables mds actualizadas, la proporcién de
mujeres que segin la ENSMI de 1998/9 no
habfa recibido atencién prenatal (13.2%)
continuaba siendo igual que la reportada
cinco afios antes (13.3%).°

Por otra parte, las causas de mortalidad
general varfan a medida que se avanza en la
edad. Con la reduccién progresiva de la
muerte por violencia y accidentes, reaparecen
las enfermedades infecciosas y nutricionales
como causas importantes de morbimortalidad
y para ciertos grupos sociales urbanos de
recursos econémicos medios y altos, a la vez
que aumenta la presencia de enfermedades
crénicas —cardio y cerebrovasculares— vy
céncer como principales causas de enferme-
dad y muerte (Cuadro 4). La cirrosis hepdtica
y diabetes mellitus son dos enfermedades en
ascenso y afectando ambos sexos. Entre los
canceres, el gdstrico'® es el que causa mayor
mortalidad en hombres y mujeres. El segundo
lugar en hombres lo tiene el cdncer del
pulmén —a consecuencia del tabaquismo—
y luego sigue el cdncer de la préstata. En
mujeres es mds frecuente el cdncer de cérvix
que de estémago, pero como causa de muerte
se encuentra en segundo lugar. El cincer de
mama sigue como causa de muerte: es més
frecuente en grupos urbanos y de desarrollo
econémico medio y alto y se halla en franco
ascenso en éstos.

Aunque se ha argumentado que las tasas
elevadas de mortalidad en los hombres se
deben a su mayor vulnerabilidad a la violen-
cia, hay que notar que las mujeres y los nifios
también sufren violencia considerable,

aunque con menor mortalidad. Este es un
problema considerado de significativa
magnitud en el pais, debido a su frecuencia y
a las serias consecuencias fisicas y psicolégicas
que afectan no s6lo a las victimas directas que
generalmente son mujeres, sino también a
otros miembros de la familia —hijos, sobre
todo los més pequefios—, que presencian la
violencia o que en dltima instancia también
son violentados fisica o sexualmente. La
Procuraduria de la Mujer indica que en 1998
recibié en la sede y las auxiliaturas, 2,242
denuncias de mujeres victimas de violencia,
el 73.68% refiriéndose a una situacién
intrafamiliar, y el 15.13% a violencia sexual."
Un estudio del departamento de Sacatepéquez
a principios de la década de 1990 concluye
que un 48.7% de la poblacién estudiada habia
recibido maltrato. De ésta, el 74% correspon-
dia a la compaiiera de vida, siendo la agresion
mds frecuente la fisica, que ocurrié en el 35%
de los casos. Otros estudios' con informacion
hasta 1995 coinciden en que las formas mas
frecuentes de maltrato son, en su orden, el
fisico, el abandono y el abuso sexual.

6. Instituciones y servicios de
salud publica

El SIAS se ha planteado, como su meta
prioritaria, ampliar la cobertura hacia la
poblacién (pobre y con alta concentracién
de etnias indigenas). Durante 1997 y 1998 el
SIAS suscribié 108 convenios con 73
organizaciones para dar atencién con servicios
basicos a 2.5 millones personas, distribuidas
en 19 departamentos. Esta poblacion repre-
senta cerca de la mitad de la que estaba
previamente descubierta. En resumen, du-
rante 1997 y 1998 el SIAS tomé medidas
importantes para extender la cobertura de
programas de salud a las dreas de poblacién

¥ Los datos sobre mortalidad materna se han obtenido de la ENSMI 95 en su mayor parte y en menor proprocién del SIGSA. Sin embargo,
la primera fuente ofrece mayor sistematizacion y la posibilidad de comparaciones histéricas. Adicionalmente, en la fuente del Ministerio se

reconoce un marcado subregistro que puede legar hasta el 40%.

1 Archivos del Programa Nacional de Prevencién del Cincer, la Liga Nacional contra el cincer y el Registro Nacional de Cincer. Guatemala.

" Procuraduria de la Mujer.

* Archivos de casos sociales. Departamento de trabajo social de pediatria de los hospitales Roosevelt, General San Juan de Dios y General
del IGSS. Conrrol de expedientes con derechos, Area de derechos sociales de la Procuraduria de Derechos Humanos.
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mayoritariamente indigena (Cuadro 8),
aunque existe cierta polémica acerca del grado
en que representa una ampliacién neta de
cobertura, o més bien, una incorporacién al
sector piblico de ONG, que ya cubrian
algunos servicios de salud en el pasado.

Por su parte, el MSPAS contaba en 1998
con 36 hospitales, 29 generales, con un total
de 5,095 camas, y 7 especializados, con 1296
camas. Habfa ademds 318 centros de salud
tipo “A” y “B” y 929 puestos de salud. Para la
mayor parte de hospitales, lo que se ha
destinado a los departamentos de concen-
tracién indigena ha sido menor y a veces
marcadamente menor a lo que han recibido
los departamentos no indigenas (Cuadro 9).
Esto se nota en el caso del nimero de camas
disponibles, el nimero de pacientes atendidos,
el presupuesto por persona, y el nimero de
médicos, enfermeros y enfermeras auxiliares.
En cambio para los centros de salud y puestos
de salud, ambos servicios designados para
4reas rurales o pueblos pequefios, se han
proveido servicios mds ampliamente, cubrien-
do en mayor medida dreas indigenas.

. ey % de
Departamentos P(t:)bla_mon poblacion
ubierta .
~ total rural cubierta
75-100 %
indigenas 716,374 9.65 41.27
50 - 74% y
indigenas 497,477 4.62 28.53
25 - 49 %
indigenas 553,170 5.83 39.29
0-24%
indigenas 315,703 3.20 19.20
Guatemala 165,350 1.20 23.39
Todo pais 2,248,074 11.06 32.18
Correlacién
Indigena 0.30
Correlacién -0.13
Fuente; Flaboracidn propia con base en el Info
SIAS hasta octubre 1998,

En 1997 el IGSS tenia 23 hospitales, con
2,064 camas, asi como 29 consultorios y otros
servicios.’ En 1997, el 16.8% de la poblacién
tenia a su disposicién los servicios del IGSS,
aunque en algunos casos estos servicios
estaban demasiado lejos para ser de gran
utilidad.'* Por otra parte, once de los
hospitales trataban principalmente a acciden-
tados, pero carecian de servicios maternal-

Servicios Hospitalarios' Areas del Ministerio de
dilrowes Presupuesto Vi~ Enfer- Auxilia. oo s Centrosde  Puestos
marEireia g Hospital cos  meras Enferm. Presupu&s‘t& salud de salud
1996 1996 1998° 1998 TipoATipo B
Tasax Tasax Q Per Tasax Tasax Tasax Q ~ Per Tasax Tasax Tasax
Deptos. 1000 1000 capita 1000 1000 1000 -.c;ipitﬁf 1000 1000 1000
75 -100 %
indigena 0269 113 37.02 1573 0039 0030 0.186 455 19.33 0.007 0023 _ 0.09%
50 - 74% : ' :
indigena 0.459 23.4 5923 2879 0.029 0.023 0213 285 13.85 0.001 0.023 0.092
25-49%
indigena 0.439 28.0 60.7 2830 0.039 0.029 0.210 I46.8__\2_1.82 0.003 0.024 0.096
0-24% Sk
indigena 1,547 82.4 25958 143.00 0.130 0.054 0387 51.8 2854 0.006 0.027 0.127
Guatemala 0.792 42.7 20991 86.44 0.062 0.017 0.110 167 6.88 0.001 0.015 0.030
Todo Pais 0.497 27.4 42533 39.39 0.044 0.026 0.188 172.6 15.98 0.003 0.022 0.086
Ochaeta, MSPAS. ? Unidad Financiera del MSPAS (en quetzales). ' Arroyave y Sacayon (1998), MSPAS
P IGSS (1997).
4 [bidem.

15 Informe al Gabinete Econémico (1999).



infantiles. Se contaba también con 53
farmacias estatales y cerca de 1,600 ventas
sociales, botiquines rurales y puestos de ventas
de medicamentos®® distribuidos en todo el
pais. En conjunto, el cuadro de la salud
publica en Guatemala indica que la disponi-
bilidad de servicios y condiciones estd
mejorando, pero gradualmente.

7. El subsector privado

Este subsector estd constituido por ONG e
instituciones privadas lucrativas. Los estudios
mis recientes y completos sobre ONG!® identifi-
caron cerca de 1,100 operando en el pais en
1998, de las cuales 82% eran nacionales. De
éstas, 18% declararon que sus programas
inclufan acrividades de salud, 80% de ellas
informaron que trabajaban en programas
preventivos y el 20% declararon como actividad
mds importante la prestacién de servicios
clinicos. Estas ONG estaban dispersas en el pais,
pero sélo 5% tenfan cobertura nacional y un
11% trabajaban exclusivamente en la ciudad
capital. Después de Guatemala, el mayor
ndmero se concentraba en Solold, Chimalte-
nango, Alta Verapaz, El Quiché, Totonicapén,
San Marcos y Quetzaltenango. Dentro del
SIAS, las ONGs se han constituido en actores
importantes para la extension de cobertura, via
el financiamiento piblico de acciones de
atencion primaria.

En 1998, los servicios que predominaban
en las ONGs de salud eran los de cardcter
materno infantil, con énfasis en nutricion,
crecimiento y desarrollo, control de enfer-
medades diarreicas y tratamiento de rehidra-
tacién oral. Un 50% trabajaba en programas
de sexualidad y reproduccién humana y los
componentes mds frecuentes eran prenatal,
parto, postparto, planificacién familiar,
enfermedades de transmisién sexual y SIDA.
Las actividades mds comunes eran las de
capacitacién y servicios varios. La inves-
tigacién tenfa muy poco desarrollo.

El subsector privado lucrativo prestaba sus
servicios a través de compaiifas de seguros,
servicios médicos prepagados, hospitales,

i Consejo de Poblacién, (1995).

clinicas, farmacias, laboratorios y otros
establecimientos. De un total de 5,047
establecimientos, habia 3,770 en el departa-
mento de Guatemala, lo que revela la
concentracién de recursos privados en la capi-
tal, que es donde hay mayores posibilidades
de mercado y lucro. Del total de 173 hospita-
les privados, 102 estaban en este departamen-
to; y de 1,786 clinicas médicas del pafs, habia
1,362 que también estaban en el departa-
mento de Guatemala. En 1991 sélo se
registraron 83 hospitales y sanatorios privados,
lo que muestra el marcado incremento que €stos
han tenido en afios recientes. En esa fecha el
nimero de camas privadas era de 2,463, pero
no se dispone de ese dato para 1998.

La Encuesta de Ingresos y Gastos Familiares
efectuada por el INE en 1998 encontré que 3
de cada 4 personas que perciben un problema
de salud pagan por los servicios. E126% de ellas
consumen remedios caseros, medicamentos que
tienen en su casa u obtenidos por parientes y
amigos; 54% compran medicamentos en las
farmacias sin receta; y 15.4% buscan atencion
en establecimientos de salud. Esta encuesta
encontré que aproximadamente el 8% de la
poblacién en los departamentos estd cubierta
por algin tipo de previsién de salud.

El estudio de Cuentas Nacionales de
Salud ya citado estima que los seguros
privados aportan alrededor del 4% del gasto
nacional en salud. Por otro lado, al analizar
el gasto de los hogares (“gasto directo de
bolsillo”) se observa que en 1997 éste
constituyé el 42.9% del gasto nacional en
salud. La poblacién pobre y rural destina mas
del 50% de su gasto en salud a medicamentos,
mientras que para los no pobres rurales este gasto
representa sélo un 20% de los gastos en salud.
En el otro extremo, los gastos en hospitalizacion
y diagndsticos son mayores para los grupos que
tienen mayor acceso a servicios de salud: mds
del 50% del gasto de los no pobres urbanos se
destina a hospitalizacién y diagndstico; y esta
proporcién desciende progresivamente hasta
llegar a los pobres rurales, que no destinan mds
del 10% de su gasto en salud a este rubro.




La democracia

CAPiTULO VII

Introduccion

En 1998 continud el proceso de construccion
de la democracia politica. Con la firma de la
paz sus posibilidades aumentaron pero, al
mismo tiempo, diversos acontecimientos,
como se describe en este capitulo, las pusieron
a prueba. Asi, el asesinato de Monsefior
Gerardi arroj6 una sombra sobre el proceso,
ya debilitado por la demora en la moder-
nizacién del sistema de justicia, aunque en
general hubo un ambiente de mayor respeto
a los derechos humanos. El ejercicio de los
derechos politicos y sociales progresé dentro
del marco legal, pero con las limitaciones que
imponen la desigualdad social y la pobreza.
El imperio de la ley avanzé, aunque a
contrapelo de la pesada herencia autoritaria
de arbitrariedad e impunidad.

La consolidacién democratica, que
incluye la construcciéon de un Estado de
Derecho, requiere una participacién mds
activa de la ciudadanfa que se exprese, por
ejemplo, en una mds alta cuota de partici-
pacion electoral. La desconfianza hacia las

autoridades e instituciones publicas , heredada
de un violento pasado, puede dar paso a otra
actitud y terminar, por ejemplo, con hechos
de justicia por mano propia, como son los
linchamientos. En general, la libertad y las
posibilidades de acceder a una mayor igualdad
de oportunidades cuentan ahora con una base
mads firme para realizarse.

1. Hacia la construccion de un
Estado de Derecho

A veces se tiende a confundir los mecanismos
electorales con la democracia politica y ésta
con el Estado de Derecho. La historia de Gua-
temala muestra que puede haber elecciones
sin democracia politica. Ademas, el Estado
de Derecho es el resultado de un proceso
gradual, a veces lento, por el cual el Estado
garantiza la seguridad de bienes y personas, al
tiempo que asegura la libertad de todos y la
proteccion contra cualquier abuso de poder
por parte de los funcionarios publicos. Es, en
consecuencia, un poder que funciona respe-
tando, de manera estricta y permanente, la

Fuente: Diaz (1996) pp. 65-66.

. Recuadro 1
ESTADO DE DERECHO?

Estado de Derecho es siempre una realidad de caricter procesal y perfectible. Tiene cuatro
componentes generales: a) El imperio e la ley, que rige para gobernantes y ciudadanos,
entendiendo que la ley es Ia expresién de la voluntad general; b) La divisién de poderes,
legislativo, ejecutivo y judicial, con légico predomlmo, en ultima instancia, del primero por
ser la institucién que representa la soberanfa popular y la que suministra legalidad y legitimidad;
¢) Fiscalizacién de la administracién, que equiere una actuacién estricta del poder segiin la ley
y eficaz control por los érganos competentes constitucionales y jurisdiccionales; d) Derechos y
libertades fundamentales, es decir, garantias juridicas de efectiva realizacién material de
exigencias éticas y politicas que se traducen como derechos econémicos, sociales, culturales, y

constituyen la base para una vida con dlgrudad
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ley que él mismo ha dado, y que la hace
respetar por todos los ciudadanos y ciudadanas,
sin ninguna distincion.

El proceso de construccién de un Estado
de Derecho puede tomar mucho tiempo, pues
se refiere a una larga prictica, a una rutina
gubernamental que debe volverse hédbito en
todos los servidores publicos, pero también
en todos los ciudadanos. En Guatemala privé
durante muchos afios no solamente un poder
autoritario, es decir, no sujeto a ningtn con-
trol institucional, sino organizado con fines
contrainsurgentes y, en consecuencia,
violador, con la mas completa impunidad, de
los derechos humanos. En otras palabras, era
un poder que funcionaba en un sentido
diametralmente opuesto a lo que se entiende
por el Estado de Derecho.

a) El imperio de la ley

Se han dado pasos, en lo que constituye una
importante rectificacién histérica, hacia el
buen funcionamiento de la democracia elec-
toral. Pero ésta s6lo establece las condiciones
minimas para ir construyendo el Estado de
Derecho. El imperio de la ley es el compo-
nente mas importante de este tipo de Estado.
En ese sentido, dos aspectos son bésicos en la
experiencia guatemalteca, la seguridad y la
justicia. En ambos se viene trabajando desde
el advenimiento de los regimenes civiles, pero
atn queda un largo camino por recorrer.

La inseguridad ciudadana ha persistido, en
su dimension bésica de desamparo e incer-
tidumbre frente a la violencia criminal, como
la mayor amenaza a la edificacién del Estado
de Derecho. Las acciones delictivas en 1998
fueron una amenaza para las personas de todos
los estratos de la sociedad. Los altos niveles
delictivos y las notorias dificultades para
disminuirlos transformaron la criminalidad
comtin en una de las mayores preocupaciones
para la ciudadania. Su persistencia exhibid,
como una carencia bsica de las funciones del

' MINUGUA (1999), pp 8 y 10, en especial el punto 17 y 69.
IMINUGUA (1999), p. 17.

Estado, la incapacidad de investigar a fondo
y aplicar la justicia.

El problema es complejo porque la
incapacidad para castigar refuerza los meca-
nismos de la impunidad o alienta fenémenos
vinculados a ella, como los linchamientos y
las llamadas operaciones clandestinas de
“limpieza social”.! Ambos fenémenos revelan
graves carencias del Estado y de la sociedad.
En el fenémeno del linchamiento aparecen
las secuelas que dejé el conflicto armado en
las comunidades del altiplano. Alli, el modelo
civil de vida de sociedad se debilité por la
ausencia de las instituciones del Estado de
Derecho. A ello se suman ahora los problemas
de las instituciones judiciales para aplicar la
ley, por lo que crece el sentimiento de
indefension que facilita los actos violentos.
En algunas zonas el control social ain lo
asumen estructuras de la época del conflicto,
especialmente algunos exmiembros de los
Comités Voluntarios de Defensa Civil y
algunos excomisionados militares.”

En relacién con la correcta adminis-
tracién de la justicia, tanto el gobierno como
la cooperacién internacional ha tomado
diversas iniciativas, todas ellas orientadas a
reformar el poder judicial, modernizarlo y
hacer que la justicia sea expedita, gratuita y
pronta. Pero se mantienen viejas practicas del
perfiodo anterior, no sélo referidas a la
corrupcién de los funcionarios, sino a la falta
de competencia profesional de jueces, fiscales
y otros funcionarios del sistema y a las
presiones y amenazas ejercidas sobre ellos por
parte de algunos grupos de poder.

En 1998 se avanzé muy lenta y contradic-
toriamente, en especial en la aplicacién de la
justicia penal. Se sabe de supuestos criminales
dejados en libertad por errores técnicos en la
recoleccién de la prueba, de amenazas a jueces
y testigos. Un caso es especialmente ilus-
trativo, el de David Otoniel Méndez Salazar,
condenado a muerte por el Tribunal de



Sentencia de Amatitldan. Esta sentencia fue
anulada por vicios de procedimiento vy,
posteriormente, modificada para absolver al
culpable por falta de pruebas.’

Con el objeto de ayudar a construir un
Estado de Derecho, se han intentado varias
reformas institucionales. Fue importante en
primer lugar la creacién de la Comisién de
Fortalecimiento de la Justicia, que finalizé sus
labores con un notable informe, “Una Nueva
Justicia para la Paz”, en abril de 1998. Este
documento recomienda en 18 temas, cambios

una propuesta de accién afirmativa para
establecer un sistema de cuotas que contribuyera
a la equidad en la participacién politica de las
mujeres con relacién a los hombres. Esta
propuesta, a través de una mocién privilegiada
(11/11/98) fue incorporada al conjunto de
reformas electorales que se encuentra en la
Comisién de Reformas Electorales para su
estudio. Asimismo, este planteamiento generd
un importante debate puiblico en torno a uno
de los temas centrales de la democracia:
fomentar la efectiva participacién ciudadana de

sustantivos en direccién de la modernizaciony  todos los sectores sociales. =
la transparencia de la justicia. En segundo lugar, La creacién de la Policia Nacional Civil e
desde 1997 funcioné una Comisién de Reforma  constituye uno de los cambios de mayor g’
Electoral, la cual entregé el 5 de junio de 1998 relevancia propuestos por los Acuerdos de Paz. 2
su informe titulado “Guatemala, Paz y Demo-  Resulta decisivo en la tarea de construir un B
cracia” (Recuadro 2). Es importante anotarque ~ Estado de Derecho que exista un cuerpo policial

en el proceso de consulta de las reformas a la
Ley Electoral y de Partidos Politicos, las mujeres
guatemaltecas presentaron, a través del Proyecto
Mujer y Reformas Juridicas de la Oficina
Nacional de la Mujer, Convergencia Civico
Politica de Mujeres y el Foro Nacional de
Mujeres de Partidos Politicos, con el aval de la
mayoria de diputadas de diferentes bancadas,

que pueda proteger y garantizar el pleno ejercicio
de derechos y libertades personales, brindar
seguridad y contribuir al fortalecimiento de la
aptitud del Estado para administrar justicia.
Hacia finales de 1998 esa policia contaba, de
los 20,000 previstos, con 8,221 efectivos. De
éstos, mas del 30% estaban destacados en el
departamento de Guatemala.

Recuadro 2
LAS REFORMAS A LA LEY ELECTORAL EN GUATEMALA

La Comisién de Reforma Electoral trabajé durante 14 meses. El resultado de su trabajo fueron mds
de 100 reformas a un conjunto de 265 articulos que tiene la ley actual, mads las 79 modificaciones
que la ley vigente experimenté entre 1987 y 1990. Entre los temas reformados se introducen cambios
en la organizacién de los partidos politicos y su funcionamiento, con prioridad en la agilizacién de
trdmites, democratizacién interna, requisitos para su organizacién; las campafias y la propaganda
politica, la independencia de los partidos y la limitacién de privilegios de los funcionarios del
gobierno; la auditorfa electoral sobre las finanzas partidarias, prohibicién de recibir dinero del
exterior, adelanto de la fecha de elecciones para favorecer el derecho al sufragio del sector rural, el
establecimiento de Juntas Receptoras de Votos en los poblado que el TSE indique, para que no sélo
se ubiquen en las cabeceras departamentales. Se faculta al TSE para expedir y administrar la Cédula
de Identificacién Personal. Aunque se inici6 la discusién, estd pendiente la aprobacién final de
estas reformas por parte del Congreso de la Repiiblica.

*MINUGUA (1999), p. 11.
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' * Cuadro 1
in{‘faestmctura de seguridad por departamento

{en ndmero y tasa x 1000 hab.)

1998

: 100,000

o
Departamento A de qugados Tasa s A:gfgsnre;q{,} o

Totonicapan 8 26.73
Solola : ; 15 53.22
Alta Verapaz 17 12.78
Quiché 21 50.13
Chimaltenango 16 18.01
Huehuetenango - 26 13.99
Quetzaltenango _ 32 82.64
Suchitéplgues.di il s 96.61
Baja Verapaz - i 46.62
San Marcos 29 70.11
Sacatepéquez [ S— 106.88
Jalapagi. 0 SRR 49.62
Retalhuleu . (2, 31.62
Chiquimula & 16 118.37
Petén 14 100.33
Izabal 9 131.25
Escuintla _ < 99 117.11
Jutiapa S vl 115.17
Zacapa R B 56.20
SantaRosa. * U e e 110.21
El Progreso - 8 81.62
Guatemala ' 113 1 113.29

Total 452 76.13
Fuente: Policia Nacional Civil y Organismo Judicial.

b) La independencia de poderes

La independencia de poderes es un rasgo
definitorio del Estado de Derecho. Es de par-
ticular relevancia la independencia del orga-
nismo electoral que, a partir de la Constitucién
de 1985, goza de una completa autonomia. En
una estructura presidencialista el Ejecutivo
tiende a colonizar a los otros poderes, dimension
que encuentra dificultades cuando el pluralismo
politico, la prensa y la participacién ciudadana,
estan presentes (como ahora ocurre en Guate-
mala). La relacién entre los poderes del Estado
es respetuosa, por mds que a veces la mayoria
parlamentaria del partido de gobierno pueda dar
otra impresién. En 1998 hubo numerosas
interpelaciones en el Congreso a ministros del
Gabinete, asi como resoluciones de la Corte de
Constitucionalidad que corregian decisiones del
Ejecutivo, del Judicial y del Legislativo.

La independencia de poderes se puso en
cuestién en el mes de junio de 1998 cuando
se realizaron elecciones en 30 municipios del
pafs. La autoridad del Tribunal Supremo Elec-
toral experimentd una prueba decisiva a raiz
de la denuncia de actos fraudulentos en la
eleccién del municipio de Chinautla. Hubo
un breve pero intenso conflicto de caricter
legal y politico entre el partido de Gobierno,
de cuyas filas salié el candidato ganador, y los
partidos de la oposicién. En el microcosmos
de este municipio se puso a prueba la calidad
democritica del sistema en formacion.

Fue sin duda censurable que se hubiese
recurrido a actos fraudulentos en el mencio-
nado proceso. A su vez, habla bien del sistema
que se haya rectificado y que una nueva
eleccién, abierta y competitiva, le haya dado
paso a un proceso limpio que satisfizo a todos.
La independencia de los poderes del Estado



se manifesté cuando una decisién del TSE
encontré anormalidades en 5,932 cédulas y
depuré a més de 3,000 de ellas. Los que se
consideraron perjudicados interpusieron un
recurso de amparo ante la Corte Suprema de
Justicia, que resolvié a su favor. El TSE
consideré anulada asi su independencia y
reclamé por el respeto a su autoridad. Todo
terminé cuando la Corte de Constitu-
cionalidad restableci6 la autoridad auténoma
del TSE.

Por otra parte, en el camino de la conso-
lidacién democrdtica conforme los Acuerdos de
Paz, es importante la manera cémo se produce
la reforma del Ejército y su redefinicién en la
vida democrdtica, lo cual se encuentra condicio-
nado, en parte, por lo que se entiende por
seguridad nacional. Esto es objeto de debate en
muchas partes de América Latina y Guatemala
no es una excepcion. Segin los Acuerdos de
Paz sobre el Fortalecimiento del Poder Civil y
el Papel del Ejército en una Sociedad Demo-
crdtica, y ese pareciera ser la orientacién
prevaleciente en otros ambientes, el orden y la
seguridad interna es una funcién de la policia y
corresponde al ejército velar por la seguridad
externa y la soberania nacional.

Es motivo de preocupacién la situacién
que ocurre en algunos procesos de la justicia
penal en donde se encuentran comprometidos
varios oficiales del ejército. Los juicios por
violaciones a los derechos humanos se limitan
a unos cuantos autores materiales, volviendo
imposible la determinacién de responsa-
bilidades de orden intelectual. En el camino
de la construccién de un Estado de Derecho,
es importante la subordinacién del ejército
al poder civil. También en 1998 se debatié el
tema de los servicios de inteligencia bajo con-
trol militar y, en especial, la actividad del
Estado Mayor Presidencial, cuya desaparicién
estd prevista en el Acuerdo ya mencionado.
La decisién presidencial es que ese cuerpo
militar termine sus funciones conjuntamente
con el fin del actual gobierno.

c) La fiscalizacion del Estado y
la libertad de prensa

La libertad de prensa enfrenté algunas
dificultades en 1998, resultado del enfren-
tamiento entre el gobierno y la prensa
nacional, que puso a prueba la transicion
democrdtica en dos aspectos. Por un lado, se
puso a prueba el ejercicio de la libertad de
expresién del pensamiento y, por el otro, se
plante6 el derecho ciudadano a una informa-
cién veraz y oportuna que facilite la auditorfa
social del Estado por parte de los ciudadanos.
Algunos medios de comunicacién fueron
objeto de un reiterado hostigamiento econé-
mico y de presiones politicas, incluyendo el
diario El Periédico, la revista Crénica y el
radionoticiero Guatemala Flash, al punto que
estos dos dltimos tuvieron que cambiar de
duefio y variar asi, de manera ostensible, su
orientacion editorial.

El gobierno ha sefialado las tendencias
negativas prevalecientes en la informacién
periodistica, argumentando que perjudican la
imagen del pafs y de la accién oficial. Para el
gobierno, deberfa revisarse y evaluarse la
actividad periodistica pues su funcién es
importante en la formacién de la opinién
publica y, en consecuencia, en la conso-
lidacién de la vida democritica. Pero algunos
analistas piensan que es la sociedad y sus
mecanismos internos los que habran de ir
modificando la naturaleza de la funcién
informativa, elevando su calidad y exigiendo
una ética que garantice la imparcialidad y la
veracidad de los periodistas.

Es importante reconocer que ha habido un
cambio sustancial desde la época reciente de la
dictadura militar, cuando el trabajo periodistico
también era castigado por la represién. En el
Cuadro 54 de Anexos, puede comprobarse el
pluralismo informativo de la prensa escrita y sus
variaciones en los afios noventa. En 1995
circulaban 193,000 copias y en 1998, 362,501,

con cuatro diarios de gran circulacién.
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d) Los derechos humanos
1. Tendencias recientes

Como se explica en el Capitulo VIII sobre
Seguridad Ciudadana, la Oficina del Procura-
dor de los Derechos Humanos, una institucion
de gran relevancia que funciona como un
comisionado del Congreso de la Republica
para vigilar y evaluar el respeto a los derechos
humanos, rindié en 1998 un informe circuns-
tanciado indicando que aumentaron las
denuncias de violaciones de los derechos
econémico-sociales y disminuyeron denun-
cias de los derechos individuales. Del total
de denuncias que recibe la Oficina, sélo un
porcentaje menor es objeto de investigacion
porque corresponden directamente a agresio-
nes a los derechos humanos. Otras denuncias
reciben un tramite diverso, relacionado con
acciones preventivas o mediadoras, o de mera
orientacion técnica.

LaMisién de Verificacion de las Naciones
Unidas en Guatemala tiene su propia
metodologfa y estructura para verificar las
violaciones a los derechos humanos. Su
informe sobre 1998 sefiala la existencia de un
estancamiento, por cuanto se interrumpio la

tendencia a la disminucién de las violaciones
en relacién a 1997. Se comprobaron violacio-
nes como las ejecuciones extrajudiciales, al
Derecho al debido proceso, a la Integridad y
Seguridad Personales, a la Libertad Personal
y otras. El asesinato de Monsefior Gerardi
(Recuadro 3), ocurrido dias después de
presentar el Informe sobre los hechos
criminales ocurridos durante el enfrenta-
miento armado, estd pendiente de esclare-

cerse.

2. Los conflictos sociales

Una democracia pone a prueba su solidez y
revela su contextura en la forma como
enfrenta y resuelva los conflictos, muchos de
ellos inevitables, que surgen en la vida politica
y social. En el caso de Guatemala una buena
parte de ellos pretenden ser solucionados a
través del uso privado de la fuerza (ejecuciones
extrajudiciales, limpieza social, usurpaciones,
y desalojos sin orden judicial). Lentamente
se ha ido adquiriendo una conciencia de la
necesidad de resolver los conflictos a través
de la negociacion y del didlogo. Un ejemplo
importante ha sido lo ocurrido con las

Recuadro 3 G
EL ASESINATO DE MONSENOR JUAN GER&'RDI.Q{)NEDERA

El 26 de abril de 1998 fue asesinado en el interior de la Casa Parroquial de San Sebastidn,
Monsefor Gerardi, cuarenta y ocho horas después de haber entregado a la opinién publica
nacional e internacional el Informe del Proyecto Interdiocesano para Recuperacién de la
Memoria Histérica (REMHI), de la Iglesia Catélica. Este informe contiene graves denuncias
sobre numerosos hechos delictivos cometidos por los bandos en pugnﬁa-d'u;ante el largo conflicto
armado, pero en especial en contra del Ejército Nacional. L

El crimen conmociond la conciencia nacional e hizo recordar los peores momentos de la
represién de hace pocos afios. En la éptica de los derechos humanos, del derecho a conocer la
verdad de lo ocurrido y de la necesidad de detener la impunidad, que tanta fuerza tiene aiin en
la vida guatemalteca, ha resultado alarmante la manera cmo ha sido conducida la investigacion,
por cuanto ningin resultado se obtuvo en 1998. Esto se agrava por la proliferacién de diversas
y contradictorias hipStesis acerca de la calidad y responsabilidad de los ejecutores, lo cual ha
contribuido a plantear un grave enfrentamiento entre la Iglesia y el Ejército y entre el sistema
judicial y las organizaciones de derechos humanos. _ ;

Tanto el crimen como las incongruencias y las dificultades para esclarecerlo han arroj ado
sombras sobre la capacidad del sistema judicial para cumplir con sus funciones y, ain mds,
sobre la voluntad que existe para lograrlo.




instituciones que se ocupan del dificil
problema de la tierra. En efecto, varias
instituciones y organizaciones (Asistencia
Legal y Resolucién de Conflictos sobre la
Tierra, la Comisién Paritaria sobre Derechos
Relativos a la Tierra, FONAPAZ, INTA y
otras) han tratado de resolver los problemas
relacionados con la tierra (disputas por
linderos, toma de fincas, etc.) de manera
negociada. De este modo, mientras en 1997
CONTIERRA atendié 174 casos, de los
cuales s6lo un 10% pudo resolverse por
conciliacién, en 1998, cuando ascendieron a
238, pasé a un 51% la proporcién de los
negociados. Las invasiones de tierras mer-
maron de 329% (1997) a 20 (1998).4

Un buen ejemplo de las posibilidades y
debilidades de los actores sociales frente al
aparecimiento de focos de conflictos ocurrié
en febrero de este afio, en la regién bananera
de [zabal. En distintos momentos en las fincas
Alabama y Arizona, luego en Mop4, Pano-
rama y Panchoy se produjeron, por diversos
motivos, tipicos conflictos laborales que
enfrentaron a trabajadores y patronos. En
algunos casos el problema fue el reclamo por
mejoras en las condiciones de trabajo, o la
creacién de una organizacién sindical, o la
suscripciéon de un acuerdo colectivo de
cardcter econémico y social. Estos conflictos
pusieron en evidencia, en primer lugar, la
persistencia de malas relaciones laborales que
se remontan a muchos afios atrds. También
puso de manifiesto la intolerancia del sector
patronal, que reaccioné con despidos y actos
de fuerza y por lo general criminalizando la
accion laboral. El uso de la fuerza dejé varios
trabajadores heridos y un muerto. Revelé el
cardcter ambivalente de las autoridades
judiciales y la débil capacidad de organizacién
del movimiento sindical, asi como el uso de
recursos ilegales para reforzar sus demandas,
como la interrupcién del trifico en la

* Entrevista con ¢l responsable de esa oficina, Lic. Arnoldo Aval.

* MINUGUA (1999).

carretera al Atldntico, a unos 15 kms. de
Puerto Barrios.

Las altas autoridades del Estado debieron
intervenir, y a partir del 6 de mayo se formé y
sesioné una Comisién de Alto Nivel, con la
presencia del Ministro y Viceministro de
Trabajo, Ministerio de Gobernacién, Secre-
tario General de la Corte de Justicia, Fiscal
General, Procurador de los Derechos Huma-
nos y otras autoridades, representantes de los
trabajadores, de las empresas y delegados de
MINUGUA. Las recomendaciones ayudaron
parcialmente a resolver este grave conflicto.
Todo ello revela que los despidos y amenazas
son todavia una préictica comiin en algunas
zonas rurales del pais. También exhibe la falta
de desarrollo de las formas de solucién
alternativa de conflictos.

En 1998 persistieron las amenazas a la
libertad de asociacién y reunién. MINUGUA
registré seis denuncias que contienen 838
presuntas violaciones al Derecho de Asociacién
(113), a la Libertad Sindical (179) y a la de
reunién (21). La responsabilidad corresponde a
funcionarios del Ejecutivo, del Organismo Ju-
dicial y de autoridades municipales. De hecho,
no hubo proteccién contra las pricticas
antisindicales de algunos empresarios y se
mantuvo la prctica de denunciar penalmente
a dirigentes sindicales que actuaban en el marco
de su mandato laborals

2. El crecimiento de la participacion

Al observar el panorama de 1998, puede
afirmarse que el proceso de paz y la democra-
tizacién no se han detenido, a pesar de las
deficiencias que se han identificado. Un logro
digno de sefialar ha sido el aumento de la
participacién social en el medio rural. En gene-
ral, la prescripcién de la participacién social ya
estaba incluida, como una aspiracién sobresa-
liente, en los diversos Acuerdos de Paz. En ellos
se insiste en la necesidad de impulsar la presencia

ape -
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organizada de diversos grupos en la formulacién,
ejecucién, evaluacién y monitoreo de los
diversos asuntos de la vida nacional.

La cultura de la participacién plural no
es facil de alcanzar porque no depende, en
gltima instancia, ni de los Acuerdos de Paz
que lo sugieren ni de una ley que la establezca
y regule. Deberd apoyarse, tarde o temprano,
en la libre decisién de los ciudadanos, mujeres
y hombres, de participar en los asuntos
piiblicos que les compete. Es decir, en la
voluntad de actuar como ciudadanos activos
a través de la o las organizaciones que corres-
pondan a sus reales intereses. Esto ha propi-
ciado el surgimiento de muchas asociaciones,
grupos, instancias, gremios, ONGs y partidos
politicos que compiten entre sf, buscando la
representacién de los diferentes intereses,
entrando en alianzas o en conflictos, y
tratando de influir con sus demandas y reivin-

dicaciones las politicas publicas o el curso de
la vida nacional.

Un trabajo de investigacion, realizado a
través de encuestas realizadas en tres momen-
tos de la vida del pais (1993, 1995 y 1997)
ilustré de buena manera la cultura politica de
Guatemala.® Vale la pena mencionar, en
primer lugar, un cambio positivo en el nivel
de apoyo para la democracia, ain cuando no
comprenda una mayorfa de respondentes. En
segundo término, el nivel de tolerancia
politica entre la poblacién aumenté en su
conjunto, elevandose entre ladinos y siendo
estable entre indigenas. En tercer lugar, en
relacién con el nivel de apoyo al sistema, se
mantuvo alrededor de un 40%, elevando la
confianza de la poblacién maya.

Ha habido una tendencia creciente a
organizarse en todos los campos, especial-
mente en la educacién y el desarrollo

Crifica 1
Participacion en las organizaciones de la sociedad civil
(en porcentaje)
1993%, 1995 y 1997
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*Sobre Partidos Politicos y Comités Civicos no se preguntd en 1993.
Fuente: Development Associates Inc. (1998) y ASIES (1998), p. 21.

¢ Development Associates, Inc. (1998) y ASIES (1998).



Recuadro 4

;QUE ES PARTICIPAR?

Participacién es un proceso que ocurre cuando en una sociedad se crean condiciones para que
todos los ciudadanos puedan ejercitar sus derechos constitucionales, especialmente los derechos
politicos. La participacién ocurre siempre en la vida publica y se realiza a través de alguna forma de
organizacién en la que los intereses individuales se encuentran representados o se percibe como si
asf ocurriera. La forma més importante es la participacién en la vida politica, aunque puede
manifestarse en las mailtiples dimensiones de la vida en sociedad. Quienes participan lo hacen para
influir en decisiones publicas que afectan su vida o sus intereses particulares.

comunitario. No obstante, es la participacién
en actividades religiosas la que atrae casi a la
mitad de los guatemaltecos (que estdn
organizados), y la voluntad de participacién
todavia no es general. Segin los datos de la
mencionada encuesta, un 24% de los ciuda-
danos entrevistados dijo no pertenecer a
ninguna organizacién. Entre los que si lo
hacen, un 29% estdn en una organizacién,
un 23% en dos y casi un 25% en tres o mds
agrupaciones. No hay diferencias en la
participacién entre indigenas y ladinos, pero
las mujeres son mas activas en ciertos grupos,
como la iglesia y la escuela, y los hombres en
las organizaciones de desarrollo comunitario.
En general, para cualquiera de tales diferen-
cias, lo mds importante es el nivel educativo.

Gréfica 2
Participacion social en ninguno,
uno o mas grupos
(en porcentajes)

5-9 Grupos
4 Grupos 6%
5%, Ninguno
25%

3 Grupos
13%

2 Grupos
23%

28%

Fuente: llustracion 11.3, ASIES (1998) p. 23.

En la situacién que vive el pafs, las
siguientes constituyen algunas importantes
formas intermedias de participacién:

1. Las comisiones de paz

Como parte del andamiaje institucional
necesario para edificar la paz y la democracia se
establecieron 16 Comisiones Paritarias en las
que han intervenido mds de 200 representantes
de organizaciones populares. En una reunién
realizada en la Antigua Guatemala (23/4/98),
las Comisiones reconocieron que se habian
convertido en una red de participacién
ciudadana que involucraba y comprometia el
esfuerzo directo de sus miembros e, indirec-
tamente, entre las redes de consulta y los grupos
de trabajo que ha generado el proceso, a miles
de personas més. Este fenémeno ha inaugurado
una nueva era en las relaciones politicas al crear
canales de comunicacién y formas de enten-
dimiento entre ciudadanos de diverso origen
social, étnico e ideolégico.

2. Los consejos de desarrollo

Como parte de una politica de devolver al
municipio su poder y capacidad de decisién,
se han empezado a formar Consejos de
Desarrollo en el dmbito local y departamental,
que se abren como espacios para la partici-
pacion ciudadana. Su accién es todavia
insuficiente y desigual, pero funcionan ya en
los 22 departamentos del pais. Este tema se
desarrolla en el Capitulo I de la 2da. Parte. El
Acuerdo Socioeconémico propuso el funcio-
namiento de Consejos de Desarrollo local
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para completar el Sistema Nacional de
Consejos de Desarrollo. En 1998 se incre-
ment6 en un 22% el presupuesto del Fondo
de Solidaridad para el Desarrollo Comu-
nitario, que ejecuta y coordina el Sistema de
Consejos. El presupuesto se increment6 de
81.6 millones de quetzales en 1995, a 397.7
millones en 1997 y a 481.8 en 1998.

3. Los encuentros para la actualizacién

Se inician en 1997 como una iniciativa
gubernamental de participacién y consulta de
las organizaciones de la sociedad civil en
algunos temas decisivos del cambio social.
Constituyeron un foro de participacion y de-
bate de cuestiones cruciales derivadas de los
Acuerdos de Paz, que requerfan la opinién de
diversas organizaciones de la vida nacional.
En 1998 fueron severamente cuestionados, y
varias organizaciones abandonaron el espacio,
con lo que continué la actividad de los
encuentros con una representacién de unas
30 organizaciones o instancias relevantes. La
discusién versé en torno a temas como la
corrupcion y la libertad de prensa, la seguridad
ciudadana, la capacitacién para el trabajo y
otros. Las recomendaciones clasifican en la
categorfa de disefio de politicas o de proyectos
normativos legales que el gobierno puede
tomar en consideracion.

4. El foro de la Mujer

En los Acuerdos de Paz, la participacién de la
mujer constituye un eje central recogido en
los distintos Acuerdos y compromisos. Se
busca el fortalecimiento de la participacion
de la mujer en todos los niveles de la
formulacién y ejecucion de politicas pablicas.
Con ese propésito se organizé el Foro de la
Mujer (Compromiso 29 del Acuerdo de
Cronograma, Acuerdo Gubernativo No. 105-
98) que constituye una instancia plural,
amplia y representativa, que garantiza la
incorporacién de las organizaciones de
mujeres e instituciones estatales vinculadas a
su desarrollo integral. Este proceso puso en

marcha un mecanismo de participacion,
consulta e incidencia en el 4mbito nacional
y desde la base, de las mujeres organizadas y
de manera individual, que permitié la
emergencia de representantes de todas las
comunidades lingufsticas y de los sectores
ladinos de toda la sociedad guatemalteca, y
la conformacién de una nueva forma de
interlocucién con el Estado.

Se trata de un ejercicio inédito en el pais,
que a través del didlogo intercultural y desde
la diversidad, gesté una dindmica de reflexion
y consenso en torno a la problemadtica que
afecta a las mujeres y que permitié que en
1998 se movilizaran més de 25,000 mujeres
desde las comunidades, en la formulacién de
una Propuesta Nacional de Desarrollo
Econémico y Social, con el objeto de incidir
en las politicas pablicas para mejorar su
condicién y posicién.

Este proceso, que constituye una moda-
lidad para el cumplimiento de los compro-
misos relativos a las mujeres en los Acuerdos
de Paz, ha sido reconocido como uno de los
mas destacados esfuerzos de concertacion so-
cial, ha ido ganando legitimidad y también el
reconocimiento por parte del movimiento de
mujeres, y les ha permitido ir construyendo
la Agenda con la que estdn participando en
la planificacién del desarrollo en los espacios
locales y departamentales. Asimismo, ha
colocado en la Agenda Nacional las princi-
pales demandas de las mujeres y pone en
evidencia la necesidad de una institucio-
nalidad estatal responsable de atenderlas y el
compromiso gubernamental de crear los
mecanismos permanentes que garanticen su
sostenibilidad.

3. Las reformas constitucionales

Después de cuatro décadas, Guatemala tuvo en
la Constitucién de 1985 el primer cuerpo
constitucional resultado de unas elecciones
libres y de un mayor pluralismo politico. Luego,
los cambios en la vida nacional han sido tan
importantes que se ha hablado acerca de la



necesidad de una nueva Constitucién. Ese fue
el espiritu de la reunién de El Escorial, en 1990,
cuando los partidos politicos, reunidos con la
representacién de la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca, acordaron introducir
algunas reformas constitucionales. Posterior-
mente, los mismos actores politicos, en la
Declaracion de Contadora, Panama (1995),
fueron mas alld y plantearon la conveniencia
de convocar a una Asamblea Constituyente.

El tema de las reformas constitucionales
cobré mas importancia a raiz de los Acuerdos
de Paz. La sintesis de esas reformas fueron
acordadas por el gobierno y la URNG en la
reunién de Estocolmo, Suecia, el 7 de
diciembre de 1996. Desde comienzos de 1997,
ellas fueron objeto de tratamiento urgente por
parte de la Comisién de Acompaifiamiento y
después trasladadas al Organismo Ejecutivo,
que a su vez las envié al Congreso de la
Reptblica en mayo de 1997.

En la busqueda de mecanismos operativos
y una mayor participacién piblica en las
propuestas, la Junta Directiva del Congreso
formo la llamada Instancia Multipartidaria, en
la que estuvieron participando delegados de los
siete partidos con representacién parlamentaria.
La instancia debatié con més de 250 persona-
lidades y organizaciones los diversos temas en
69 reuniones, durante mas de nueve meses, que
finalizaron en octubre de 1998. El desarrollo de
la discusién se torné problemdtico cuando en
algunos momentos el consenso se volvié
imposible, lo que se tradujo en demoras y en
varias insuficiencias de indole juridica en el
texto. Esto revel6 las dificultades del ejercicio
de la participacién en una sociedad que todavia
no cuenta con una cultura politica democratica
bien arraigada.

En su desempefio, la Multipartidaria
produjo, de hecho, dos efectos que no fueron
favorables a la institucionalidad democrética.
Por un lado, sustituy6 en la préctica las funciones
naturales del Congreso, que es el sitio donde las
fuerzas politicas representativas debaten y

deciden los temas de la vida nacional. La
instancia se integré con los Secretarios Gene-
rales y otros dirigentes partidarios, pero no con
los diputados electos. Por el otro, pospuso por
un afio, innecesariamente, el momento de
realizar la Consulta Popular, al prolongar el de-
bate. Al proyecto original de 14 enmiendas, la
instancia le introdujo un total de 48 reformas.”

El tema de las reformas constitucionales
también fue objeto de debate extraparla-
mentario en foros, seminarios y conferencias.
Por ejemplo, por su valor doctrinario, es
destacable la oposicién del Consejo de Defensa
de la Constitucién, el cual consideraba que los
cambios institucionales o legales no necesitaban
de ninguna alteracién del texto constitucional.
El tono del debate subié cuando el Congreso de
la Republica decidi6, con el voto de una mayoria
relativa, convocar a una Consulta Popular en
la que se recomendaba formular una sola
pregunta: sf 0 no. Envi6 su propuesta el 16 de
octubre de 1998 (Decreto Legal 41-98), pero el
TSE no pudo convocar de inmediato por el
estado de emergencia que vivia Guatemala a
causa del huracan Mitch. El dltimo dia de 1998,
cuando el TSE hizo la convocatoria, el
CEDECON introdujo un recurso de inconsti-
tucionalidad contra la decisién del Congreso,
con el argumento de que era inconveniente
consultar sobre muchas reformas en una sola
pregunta.’

No obstante las dificultades enumeradas, el
tema de las reformas constitucionales y de la
consulta popular dio la oportunidad de realizar
un amplio debate, que empezé en 1998. Es esta
la primera vez que unas modificaciones a la
Carta Magna son objeto de una amplia y
participativa discusién en los medios sociales y
politicos. Ciertamente, el caricter técnico y
juridico de algunas reformas puede volver oscura
su comprension, pero en todo caso se trata de
temas abiertos a la explicacién y a la oportunidad
de aplicar diversos medios de informacién de
masas, lo cual asegura, por s mismo, un ejercicio
de pedagogfa politica.

?Se dice que son 50 los articulos que van a la Consulta. Se trata en efecto de 47 articulos sustantivos y tres propuestas de cambios de titulacién.
# La corte de Constitucionalidad amparé el CEDECON y recomendé un procedimiento intermedio para realizar la Consulta Popular.
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= Seguridad ciudadana
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Introduccién denuncias y el Organismo Judicial reporta

Como parte de la medicién del desarrollo
humano normalmente se incluyen estadisticas
del ingreso, de la esperanza de vida y de la
educacién. Sin embargo, si se desea contar
con una visién mds completa del desarrollo
humano como ampliacién de las opciones de
la gente, es necesario incluir la consideracién
de la inseguridad y de la violencia como
Jdeterminantes fundamentales de las opciones
Je muchas personas. Por consiguiente, a

ontinuacion se realiza una descripeion
-omera de estos temas.

Las estadisticas disponibles deben interpre-
tarse con cnutelﬂ. EXiS[l'.’n 21] menos cuatro
fuentes oficiales diferentes, con definiciones y
clasificaciones diversas. Tales fuentes incluyen
Al Instituto Nacional de Estadistica, a la Policia
Nacional Civil, al Organismo Judicial y a la
Oficina del Procurador de los Derechos
Humanos. Asi, como parte de las estadisticas
vitales, el INE cuenta con la informacién mds
completa puesto que las municipalidades le
envian datos sobre el conjunto de defunciones,
incluyendo las muertes violentas, que se
registran en cada municipio. Lamentablemente
esta informacién se presenta con dos afios de
retraso, yaque la ley permite un plazo de tiempo
para reportar tanto nacimientos cComo muertes
a las municipalidades y algunas de éstas, a su
vez, envian la informacién al INE con cierto
retraso. La PNC reporta los delitos que
involucran la detencién de personas ademés de

solamente los delitos asociados a detenciones.
La OPDH, finalmente, registra solamente
aquellos delitos que se perciben como denuncias
de violaciones de los derechos humanos. Lo
anterior implica que las estadisticas mas
completas son las del INE, que registran un
mayor nimero de muertes violentas que laPNC,
mientras que las muertes violentas reportadas
por el Organismo Judicial y, especialmente las
de laOPDH, son mds bajas. Todo ello configura
un panorama de informacién heterogéneo que
hace sumamente dificil llevar a cabo un andlisis
objetivo de la situacion de seguridad ciudadana
en Guatemala.

1. Indicadores de la seguridad
ciudadana

a) Delitos y faltas

Una manera de evaluar ¢l grado de seguridad
en una sociedad consiste en determinar el
alcance y evolucién de los delitos y faltas, que
constituyen infracciones voluntarias o invo-
luntarias de la ley. No todos los delitos y faltas
implican violencia, por lo cual no deben
confundirse ambos. Los delitos y faltas son
indicadores generales de transgresiones a la ley,
mientras que de acuerdo con el Cédigo Penal
solamente ciertos delitos (como el homicidio,
la violacién y sus variantes, el plagio o secuestro,
las amenazas, y el robo y sus variantes)
constituyen delitos de cardcter violento.'

I Los delitos identificados en el paréntesis se seleccionaron como los indicadores mds adecuados de delitos violentos, pero puede establecerse
una identificacién mds precisa que incluiria el homicidio simple, el homicidio cometido en estado de emocién violenta, el homicidio en rifia
rumultuaria, el infanticidio, el parricidio, el asesinato, la agresién, el disparo con arma de fuego, lesiones y sus variantes, delito deportivo,
violacién y sus variantes, abusos deshonestos violentos, rapto propio y sus variantes, corrupcion de menores agravada, proxenitismo agravado,
plagio o secuestro, tortura, desaparicién forzada, sometimiento a servidumbre, detenciones ilegales, sustraccion propia y variantes, coaccién,
amenazas, inseminacién forzosa, incesto agravado, robo y sus variantes, usurpacién agravada, extorsion, atentado y terrorismo. Para una

mayor elaboraci6n véase el Cédigo Penal.
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A continuacién se da alguna informacién
sobre los delitos y faltas calificados en un
sentido amplio. Posteriormente se analizan
aquellos delitos (muertes violentas, violacién
y otros ultrajes, y el secuestro) mds vinculados
con la violencia. De acuerdo con los datos
del Organismo Judicial, la tasa total de delitos
y faltas (resultado de dividir el total de delitos
y faltas por la poblacién en un momento
determinado) aumenté continuamente entre
1995 y 1998 (Cuadro 1). El aumento en el
afio 1998 se debié principalmente a un
aumento de la tasa de delitos y faltas
reportados en el departamento de Guatemala.
Esta tasa se redujo en 17 departamentos y
aumentd en 5, aunque a lo largo del tiempo
se observa una tendencia mds bien errdtica.

f}‘J‘) 'ILJ(JE;

1997 1998/e
100% indigena 2521 23,97 36.18 23.86
Deptos 50% a
74.9% indigena 71.15 117.39 146.00 109.04
Deptos 25% a
49.9% indigena 77.46 53.35 64.32 30.23
Deptos 0% a
24.9% indigena 89.75 80.21 102.16 57.60
Guatemala 651.14 655.46 794.35 1,114.90
Totonicapan 32.21 10.62 3.86 11.24
Solola 56.73 103.84 207.46 123.04
Alta Verapaz 12.85 14.19 23.31 15.08
Quiché 18.54 10.63 3.64 3.79
Chimaltenango 27.89 14.78 10.63 7.89
Huehuetenango 39.86 28.81 72.93 62.38
Quetzaltenango 63.21 117.07 171.94 93.44
Suchitepéquez  153.97 338.90 290.54 245.87
Baja Verapaz 61.82 48.68 82.18 88.13
San Marcos 83.74 57.48 137.04 34.85
Sacatepéquez 75.25 68.64 55.68 30.69
Jalapa 46.86 37.63 14.46 11.46
Retalhuleu 134.60 123.84 20.00 0.57
Chiquimula 60.19 27.18 14.79 0.00
Petén 59.11 13.35 2.36 85.01
Izabal 23.92 26.01 10.82 7.48
Escuintla 127.46 105.27 137.07 70.28
Jutiapa 83.59 54.63 31.65 16.35
Zacapa 25.01 10.37 8.59 3.29
Santa Rosa 106.35 82.78 122.84 60.08
El Progreso 184.79 287.25 480.51 318.71
292.18

Toial 194 70 198.17 243 76

e: De » Estadistica, Organismao Judicia

lizd un pron 1rr'| y mensual de delitos v

las de ero a septiembre en 1998,

b) Hechos registrados por la Policia
Nacional Civil

La PNC registra una serie de conductas
irregulares que incluyen delitos tipicamente
violentos y otros actos que no necesariamente
son delitos pero que tienen algin contenido
de violencia, tales como las muertes resultan-
tes de accidentes de transito, las intoxica-
ciones y otros. Es importante detenerse un
momento en esta ultima informacién. La
categorfa de “otras muertes”, incluye un alto
porcentaje de personas fallecidas por intoxi-
cacién alcohdlica, lo que revela una grave
realidad de patologia social. Se trata de
alcohélicos crénicos, que mueren en la calle
victimas del peor abandono personal. Y llama
la atencién, de acuerdo con la informacién
de la PNC, que se trata de personas jévenes.
Otro porcentaje igualmente alto de “otras
muertes” es el de personas atropelladas por
vehiculos en la calle. No es el tipico accidente
de transito, de quienes mueren en una
colisién, sino de aquellos que por error dificil
de identificar murieron en el intento de “pasar
la calle”. Los “atropellados” son victimas de
la urbanizacién.

De acuerdo con los datos de la PNC la
tasa total de estos hechos (total dividido por
poblacién) aument6 entre 1995 y 1998, pero
las muertes causadas por delitos intencionales
(por arma de fuego, arma blanca, arma
contundente y estrangulados) aument6 hasta
1997 para luego disminuir en 1998. Esto
ocurrié en la mayor parte de departamentos,
con la excepcién de Solold, Suchitepéquez,
Baja Verapaz, San Marcos, Chiquimula y El
Progreso. En 1998, los indices mds altos de
muertes por armas de fuego eran Izabal,
Jutiapa, Santa Rosa y Escuintla. Un fenémeno
similar ocurrié con los heridos por causa de
delitos, mientras que la mayor parte de otros
indicadores de inseguridad (con la excepcién
de asaltos y robos a autobuses, asaltos a bancos
y uso de artefactos explosivos) aumentaron

entre 1995 y 1998 (Cuadro 2).



Cuadro 2
Muertes violentas y otras muertes
{en tasas por 100,000 habitantes)
1996-1998

R e
Total de muertos por delito intencional

M

15.55 13.82
Vi S 03 ;

Artefactos explosivos

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Seccion de Andlisis y Estadistica, Servicios de
Operaciones de la Policia Nacional Civil e INE.
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Grdfica 1
Muertos por arma de fuego
(en tasa por 100,000 habitantes)
1997-1998

El Progreso
Santa Rosa
Zacapa
Jutiapa
Escuintla
lzabal
Petén

Chiguimula

Retalhuleu ek

Jalapa
Sacatepéquez a 1997

San Marcos
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Suchitepéquez
Quetzaltenango
Huehuetenango
Chimaltenango
Quiché

Alta Verapaz
Solold
Totonicapan

Guatemala
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Seccion de Andlisis y Estadistica, Servicios
de Operaciones de la Policia Nacional Civil e INE.



Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

Grafica 2
Robo de vehiculos
(en tasa por 100,000 habitantes)

El Progreso
Santa Rosa
Zacapa

Jutiapa
Escuintla
Izabal

Petén
Chiquimula
Retalhuleu
Jalapa
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Huehuetenango
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Totonicapdn
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Seccién de Andlisis y Estadistica, Servicios
de Operaciones de la Policia Nacional Civil e INE.

c) La comparacion entre los datos
del Organismo Judicial y de la PNC

La metodologia de cobertura de los datos que
prepara el Organismo Judicial es diferente de
la que usa la PNC, lo que no permite que sean
enteramente comparables, aunque se pueden
distinguir dos tendencias. Por una parte, existe
un aumento continuo de los valores de una
serie de indicadores de violencia para Guate-
mala en su conjunto, aunque hay diferencias
importantes entre departamentos. En los
departamentos de mayor poblacién indigena
los indicadores de inseguridad o violencia

tienden a ser menores que en los demds. Por
otra parte, los datos de la PNC apuntan a una
reduccién a la tasa de muertos y heridos por
causas de delitos en 1998. En el caso del
Organismo Judicial se observa cierto aumento
de la tasa de homicidios entre 1995 y 1996
(3.6 y 4.2 por 100 mil habitantes). Luego sigue
una reduccién en relacién a los afios anterio-
res pero un ligero aumento de esta tasa entre
1997 y 1998 (2.9 y 3.1 por 100 mil habitantes,
respectivamente).” Ambas fuentes estarfan
apuntando a una tendencia real, que se habrfa
moderado el aumento de la tasa de muertes
delictuosas en 1998.

2 Informacion obrenida del Departamento de Estadistica del Organismo Judicial. Datos de 1998 son estimaciones basadas en los datos

existentes hasta septiembre de ese mismo afio.



Departamento

Deptos 75% a 100% indigena
Deptos 50% a 74.9% indigena
Deptos 25% a 49.9% indigena
Deptos 0% a 24.9% indigena

Guatemala

Totonicapdn
Solola

Alta Verapaz
Quiché
Chimaltenango
Huehuetenango
Quetzaltenango
Suchitepéquez
Baja Verapaz
San Marcos
Sacatepéquez
Jalapa
Retalhuleu
Chiquimula
Petén

Izabal

Escuintla
Jutiapa

Zacapa

Santa Rosa

El Progreso
Total

ept a 100% indigena
Deptos 50% a 74.9% indigena
Deptos 25% a 49.9% indigena
Deptos 0% a 24.9% indigena
Guatemala

Totonicapan

Solola

Alta Verapaz

Quiché

Chimaltenango

Huehuetenango

Quetzaltenango

Suchitepéquez

Baja Verapaz

San Marcos

Sacatepéquez

Jalapa

Retalhuleu

Chiquimula

Petén

Izabal

Escuintla

Jutiapa

Zacapa

Santa Rosa

El Progreso
Total

Total

37.56

42.26
50.66
89.51
98.75

19.65
43.38
29.40
56.17
34.41

23.31

52.47
64.35
41.07
28.51

47.44
70.55
59.26
53.79
90.68
95.49
95.83
96.44
77.09
77.26
78.31
63.72

Total

34.12

41.58
59.19

102.96
112.34

26.29
42.14
30.40
41.31
31.60
25.01
46.66
68.63
39.11
33.78
41.97
66.15
60.89
77.35

118.90
127.59

11.91
88.17

113.51

89.82
69.33
69.83

F Total
19.83 35.29
2132 46.01
18.51 59.98
29.41 98.23
32.30 103.96
10.16  23.18
2499 45.87
16.75 35.40
2534 3484
22.05 31.82
13.54 26.53
26.43 51.90
22.52 68.29
33.55 B1.19
11.55 36.36
21.20 45.88
31.62 68.12
2277 7484
16.16  49.30
2393 94.10
2861 11400
32.01 118.82
3050 87.23
22.67 90.09
29.84 81.63
2754 67.44
2435 67.48
F Total

1415  30.56
18.53 37.75
20.95 53.78
31.89 105.71
3493 115.12
10.74 17.96
1895 30.43
14.17  35.08
1332 31.35
1491 32.40
1017 20.98
22.80 51.70
2746 51.87
21.26  33.37
11.69 34.00
17.30 5017
18.42 68.16
24.44 55.82
2391  63.81
47.30 8738
33.25 125.58
33.06 121.09
22.87 88.33
56.42 89.94
25.32 108.75
29.02 69.39
2409 68.32

1992
M

h2 B

67.49
87.22
160.69
179.49

31.82
68.99
51.57
63.08
46.42
41.31
73.21
101.19
86.98
52.63
80.30
114.49
119.97
82.46
145.22
194.83
191.28
140.07
146.08
134.76
105.42
108.96
1995
M
47.11
62.83
90.42
179.69
199.37

27.35
50.82
53.25
45.52
52.43
34.50
86.16
90.35
48.14
56.56
78.71
124.40
84.26
112.69
146.47
209.98
202.26
156.03
159.65
179.14
121.80
114.99

F
17.56
23.99
21.06
32.41
Ln

14.56
21.76
18.74
16.48
16.85
11.38
30.14
33.98
35.14
19.15
10.26
21.40
27.25
15.75
36.25
26.54
41.49
32.99
32.57
24,78
28.63
2517

F
13.60
12.11
15.23
27.88
34.05

8.64

9.20
16.08
17.20
11.84

7.20
16.52
11.77
18.60
10.08
20.47
11.93
25.88
14.56
20.37
33.95
34.89
19.15
18.34
33.39
15.77
20.75

Total
33.32
1.2
49.69
92.21

101.76

19.43
46.56
32.00
39.90
29.06
28.42
46.96
59.19
38.80
31.60
42.42
58.57
54.48
57.98
87.19

110.57
100.23

80.55
88.41
97.92
45.62
63.51

Total
24.78

39.25

53.89

111.24

72.12

23.62
27.73
26.97
20.16
26.15
22.4
48.65
59.69
38.02
29.63
59.09
67.51
53.99
59.73
98.36

130.79
134.58

97.48
93.95

103.04

65.59
58.68

1993
M
49.48
63.75
81.45
152.33
174.80

25.30
69.39
45.62
61.25
46.35
41.25
71.78
98.59
59.15
50.98
67.05
99.78
83.49
95.62
146.91
187.97
155.89
141.02
138.04
166.69
72.50
103.83
1996
M
39.83
63.80
§8.82
188.19
126.82

40.74
43.65
43.12
31.40
41.91
35.02
80.20
99.05
58.99
44.75
93.34
116.12
90.62
102.88
165.16
221.80
226.06
168.56
147.53
175.82
114.61
98.94

[Z
16.78
18.12
16.27
28.88
31.50

13.58
22.76
17.78
18.48
11.33
15.29
21.60
18.11

18.32
11.08
16.88
17.16
23.91

19.94
19.53
26.72

40.94
18.57
37.44
24.32
18.12

2237

]'.
9.40
14.17
17.15
30.1
19.48

6.63
11.17
10.09

8.95

9.97

9.57
16.44
18.67
17.11
13.59
23.41
19.03
15.44
16.31
22.58
31.91
37.57
24.97
38.93
25.10
15.43

]
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d) Las muertes violentas de acuerdo
con el INE

Los datos disponibles del INE apuntan a una
tasa total de 58.7 muertes violentas por cada
cien mil habitantes en 1996 (Cuadro 3), con
una tasa para los hombres que era 5.6 veces
mayor que el de las mujeres. Del total de
muertes violentas (perfodo 1991/1996), el
11% fue cometido con arma blanca, el 32%
con arma de fuego y el 57% restante por otros
medios violentos.

El comportamiento de la tasa total de
muertes violentas no ha tenido un patrén
constante. Sin embargo, al distinguir por
departamentos segiin el porcentaje de poblacién
indigena, se observa que ha habido un menor
numero de muertes violentas en aquellos
departamentos donde esa poblacién es mayor.
El andlisis para 1996, tltimo afio reportado por
el INE, revela que la mayor tasa de violencia
mortal corresponde a Escuintla (134), seguido
por Izabal (130) y Santa Rosa (103). Los
departamentos con menores tasas de muertes
violentas fueron Quiché (20), Huehuetenango
(22) y Totonicapén (23). Otro dato interesante
es que hay un mayor nimero de victimas,
principalmente de armas de fuego, entre los

jovenes de 20 a 29 afios (un 27% del total) y
entre adultos j6venes, de 30 a 39 afios (un 21%).
Cabe reconocer que la calidad de las estadisticas
justifica matizar estas conclusiones.

e) La violacién y otros ultrajes

Segtin los registros del Organismo Judicial, la
tasa de violacién, que por condiciones de género
afecta particularmente a las mujeres, en el
4mbito nacional se ha mantenido practicamente
constante (Cuadro 4). Las violaciones reporta-
das en aquellos departamentos indigenas
disminuyeron, pero aumentaron en los que
cuentan con mayorfa no indigena. Habria que
tomar estas cifras como indicativas, ya que la
informacién estadistica es deficiente y existen
obstéculos sociales y culturales para que las
denuncias de este tipo de delitos alcance a llegar
a las autoridades. Segiin los registros de la PNC
la violaciones habrfan aumentado, pasando de
una tasa (por 100 mil habitantes) de 1.1 en 1996
a 1.6 en 1997 ya 2.0 en 1998. Se reportan mas
violaciones en los departamentos con menor
proporcién de poblacién indigena de acuerdo
con los datos de la PNC, pero ello no se
manifiesta tan claramente en el caso de los datos
del Organismo Judicial.

Grafica 3
Violaciones
(en tasas por 100,000 habitantes)
1998

Departamento
Violaciones 1998

0.00 a 0.01
0.01 a 0.50
0.50 a 1.00
| 1.00a150
1.50 a 2.00
2,00 a 5.00
5.002100
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Departamento 1995 1996 1997 1 998/e
Dept

V0% incigena g og 0368 008 052
Deptos 50% a
74.9% indigena 1.26 2.15 2.80 1.56
Deptos 25% a
49.9% indigena  0.30.  0.15 0.14  0.31
Deptos 0% a
24.9% indigena 0,520 15370008400, 18
Guatemala 5,09 6.87 870 9.99
Totonicapdn 0.31 0.61 0.00 0.00
Solola 1.50 0.73 7.47 1.38
Alta Verapaz 0.00 0.00 0.14 1.06
Quiché 0.00 0.56 0.00 0.24
Chimaltenango 0.27 0.26 0.00 0.00
Huehuetenango  0.26  0.51 0.62  0.64
Quetzaltenango  0.83 1.14 3.18 2.69
Suchitepéquez 1.65 4.85 3.17 0.35
Baja Verapaz 1.09 0.00 0.52 0.00
San Marcos A0 .1.29. . 1.90._(L17
Sacatepéquez 0.46 0.44 0.00 0.00
Jalapa 0.43 _ 0.00 0.00 _0.00
Retalhuleu 0.90 0.88 0.87 0.00
Chiquimula 0.36 _ 0.00 0.34 _0.00
Petén 0.37 0.00 0.00 2.6
Izabal 0.00. . 0.00 0.64 _0.00
Escuintla 0144 R4S 170
Jutiapa 0.28 ..0.82 0.81._.0.00
Zacapa 0.00 0.00 0.00 0.00
Santa Rosa 1.37...1.68 033 1.73
El Progreso 1.56 6.10 1.49 5.83

Total 152 2.26 2.83 2.86

Fuente: Departamento de Estadistica, Organismo Judicial.

Datos hasta septiembre de 1998.

e estimado

f) El secuestro

El plagio se ha convertido en Guatemala en la
forma més aguda de inseguridad en estos afios.
Se trata de una prdctica que en algunos
momentos iniciales del conflicto fue utilizada
como un recurso politico. Hoy se ha conver-
tido en un perverso y floreciente negocio, en
una forma de obtener dinero fécil con base en
la manipulacién del temor y de los sentimientos
de los familiares de las victimas. Inicialmente
afect, sobre todo, a personas pertenecientes a
los estratos de la poblacién con alto nivel de
ingresos pero con posterioridad parecié haberse
generalizado a otros estratos de la poblacién y a
diversas regiones del pats.

Aunque la informacién sobre secuestros
no es precisa, es de suponer que se encuentra
subregistrada, pues a menudo las victimas y
sus familiares no recurren a la policfa. El temor
a las amenazas destinadas a evitar que
participen los cuerpos de seguridad aparece
mencionado en casi todas las revelaciones
periodisticas. En todo caso, la informacion
disponible indica que en 1998 disminuyé el
ndmero de secuestros denunciados en casi
todos los departamentos del pafs, y que se han
concentrado en los departamentos de Gua-
temala y Escuintla (Cuadro 5). De acuerdo

: : Secuestros .
n t sas por 100,000 h bitanteq)
1995-1998 S
Departamento 1995 1996 1997 1998
Deptos 75% a
100% indigena  09.05 0.09 0.09 0.11
Deptos 50% a
74.9% indigena 0.21 0.72 0.55 0.32
Deptos 25% a
49.9% indigena 0.10 0.59 0.53 0.00
Deptos 0% a
24.9% indigena 0.17 1.37 1.40 1.18
Guatemala 6.90 6.43 7.47 44
Totonicapdn 0.00 0.61 0.00 0.00
Solola 0.38 0.00 0.36 0.46
Alta Verapaz 0.00 0.00 0.14 0.00
Quiche 0.00_0.00 0.00 0.00
Chimaltenango  0.00 0.00 0.00 0.33
Huehuetenango 0.00 0.26 0.00 0.00
Quetzaltenango 0.00 1.30 0.64 1.03
Suchitepéquez  1.10 1.08 1.85 0.00
Baja Verapaz 0.00 0.00 0.00 0.00
San Marcos 0.13_0.26 1.39 0.00
Sacatepéquez 0.00 0.44 0.00 0.00
Jalapa ~0.00 0.83 0.00 0.00
Retalhuleu 0.00 3.10 0.00 0.00
Chiquimula 0.36_0.00 0.00 0.00
Petén 0.00 0.00 0.00 0.00
Izabal 0.00 0.00 0.00 0.00
Escuintla 0.22 3.04 4.95 4.53
Jutiapa 0.56 0.27 0.54 0.00
Zacapa 0.00 0.00 0.00 0.00
Santa Rosa 0.00 2.69 0.00 0.00
El Progreso 0.00 0.76 0.00 0.00
Total 1.63 1.94 2.14 1.5]

/e = estimado.

Nota: Datos hasta septiembre de 1998

Fuente: Departamento de Estadistica, Organismo
Judicial.
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con la informacién de la PNC el nimero de
personas secuestradas pasé de 92 (1997) a 30
(1998). Aunque no estd vinculado a este
delito, los registros policiales recogen otra
categoria eventualmente delictual, las perso-
nas desaparecidas, cuyo nimero habria
aumentado en 1998. La desaparicién puede
ser forzosa, resultado de algin delito o puede
ser voluntaria, pero no es posible deducir esta
distincién de la informacién disponible.

(6]
Ano Detenidos liberados
1995 17 capturadas?' 5
1996 174 37 42
1997 104 19 20
1998 98 12 20
Fuente: Policia Nacional.

En la lucha contra el secuestro participan
varias organizaciones privadas, no sélo en la
denuncia sino en diversas modalidades de
cooperacién con los esfuerzos de las autori-
dades publicas. Han sido importantes los
esfuerzos realizados en esa direccién por la

PNC, que deben ser sefialados por los éxitos
conseguidos, al mismo tiempo que resulta
sorprendente el vigor de las bandas criminales,
cuya actividad pareciera no disminuir pese a
los golpes recibidos en los tltimos afios. El
Cuadro 6 ilustra, primero, el nimero de
secuestradores detenidos, luego las bandas
capturadas y tercero, las personas secuestradas
que han sido liberadas.

g) Trafico de drogas

Finalmente, una dimensién importante de la
delincuencia que golpea a la sociedad guatemal-
teca se encuentra en las multiples manifesta-
ciones de la produccién y trdfico de drogas.
Guatemala es un pais productor de marihuana
y amapola, y bodega y puente de transito de
cocaina, heroina, efedrina, crack y otras. El
combate al narcotréfico se realiza como un
esfuerzo nacional con apoyo de los Estados
Unidos, en condiciones dificiles por las
ramificaciones que este tipo de actividad ilegal
establece en distintos 4mbitos de la sociedad y
el Estado. Este informe no puede dejar de sefialar
la magnitud que cada dia adquieren las
actividades criminales de la narcoactividad y el
combate a las mismas que realiza el Estado.

Cantidad  Avalio (Q) Cantidad Avalio (Q) Cantidad Avalio (Q) Cantidad  Avaldo (Q)

Kilos de 981 98,100,000 5,135 513,500,000 5,849 584,852,000 9,216 921,554,900
Piedras'de
crack 13 975 22 1,650 31 2,325 6,332 474,900
Matas de
marﬁguana 1,427,749 535,405,875 1,052,845 394,816,875 587,096 220,161,000 552,312 207,117,000

arihuana
libras 4,182 1,568,250 36,130 13,548,780 632 233,840 398 149,126
Marihuana
semillas Lbs. 0 0 0 0 0 0 11 14,186
Matas de .
amapola 778,978 15,579,560 28,903 578,060 71,719 1,434,380 137,238 2,744,760
Amapola
semillas Lbs. 0 0 0 0 0 0 5 40,000
Efedrina kilos 0 0 0 0 0 0 52 520,000
Heroina en
kilos 0 0 13 5,200,000 17 6,748,000 4 1,459,600
Avaldo total 650,654,660 927,645,365 813,431,545 1134.074.473

P



El cuadro anterior muestra con propésitos
informativos, la cantidad y el valor de las drogas
incautadas en los dltimos afios. Tales datos
revelan la tendencia expansionista del desafio
diario que enfrentan las autoridades. En 1995,
por ejemplo, se decomisé cocaina por valor de
98 millones de quetzales, cifra que se decuplicé
en 1998, cuando alcanza los 921 millones. El
total para este afio alcanz6 la impresionante cifra
de mds de 1,000 millones de quetzales.

2. La Policia Nacional Civil

La infraestructura de seguridad ha mejorado
como resultado de la creacién de un nuevo
servicio policial, conforme lo establecieron los
Acuerdos de Paz. La Policfa Nacional Civil, en
proceso de formacién, contaba en 1998 con
comisarfas en los departamentos de Guatemala,
Jutiapa, Escuintla, Santa Rosa, Quetzaltenango,
San Marcos, Izabal, Petén, Quiché y Sacate-
péquez, con 7,862 efectivos, algunos absorbidos
de la Guardia de Hacienda o de laantigua policia
nacional. Cabe recordar que los Acuerdos de
Paz establecieron la meta de alcanzar una PNC
con 20 mil efectivos para el afio 2000.
Durante 1998 se graduaron de la Academia
de la PNC 5,922 personas, de los cuales un 60%
eran nuevos (atendiendo cursos bésicos) y el
resto de agentes en vias de reciclaje (30.5%) o
inscritos en programas especializados. El desafio
de alcanzar un rdpido despliegue nacional de la
nueva policia ha resultado en limitaciones en
el dambito de la capacitacion, puesto que se ha
privilegiado la realizacién de programas breves
(3 meses), aunque intensivos, de formacién. Se
han realizado esfuerzos por mejorar el sistema
de informdtica, incluyendo un mejor registro de
hechos delictivos, el establecimiento de un
sistema que permite obtener mapas de informa-
cion sobre las dreas de mayor incidencia
delincuencial, y un control computarizado de
huellas digitales. La incorporacion de mujeres
ha recibido atencién especial, habiendo
ingresado 388 mujeres a cursos de reciclaje y
199 a cursos bésicos en 1998. Los esfuerzos por
darle ala PNC un caricter multiétnico han sido

menores, aunque se han realizado actividades
piloto para explorar las modalidades que podria
adquirir este proceso.

3. Las violaciones a los derechos
humanos

Por violacién a los derechos humanos se
entiende cualquier accién que lesione la
integridad del individuo (lo fisico, lo psicolégico,
lo moral) y la de su familia. Sin duda la nueva
situacién prevaleciente en la sociedad guatemal-
teca se debe, en buena medida, a la disminucion
de las violaciones a los derechos humanos en la
forma en que se practicaban en la época del
enfrentamiento armado, es decir, el asesinato,
la desaparicién forzada, la tortura. Innegable-
mente, hay una disminucién de tales précticas
porque el Estado ha dejado de ser un actor cen-
tral de un conflicto que se terminé. Hay quienes
afirman, en consecuencia, que las violaciones
que atin persisten no sélo ya no forman parte de
una politica intencional del poder estatal, sino
que ocurren como actos marginales, explicables
por la inercia que ocurre en todo periodo
postbélico.

La OPDH describi6, en su informe sobre el
afio 1998, las nuevas modalidades de violaciones
a los derechos humanos. Del informe puede
deducirse que en 1998 las violaciones como la
tortura, la desaparicién o la ejecucién extraju-
dicial, fueron menos frecuentes que en el pasado.
Aunque hay casos, como el asesinato de
Monsefior Gerardi (Capitulo VII), que se
perciben como violaciones similares a las del
pasado, los informes sobre violaciones a los
derechos humanos destacan las violaciones
relacionadas con los Derechos Econémico-
sociales, como son las correspondientes a los
trabajadores, al consumidor y al usuario, los
civico-politicos y, de manera particular, los
referidos a la agresion contra la mujer y los nifios,
cuya denuncia y registro empieza a ser mds
eficiente. Por otra parte, la OPDH se inclina,
cuando recibe una denuncia, por encontrar un
tratamiento educacional y preventivo. As, del
total de denuncias recibidas en 1998, sélo un
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Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

5% fue objeto de investigacién, en tanto que
en un 72% se preocupd por lograr una accién
mediadora, en un 12% una preventiva, y en un
11% una orientadora.

- Cuadro 8
'Denuncias recibidas por el Procurador
(en numeros ¥ tasa por 100,000 habitantes)
. 1996-98

- Expedientes
Afio  Acciones* Expedientes** x 100,000

habitantes
1996 18,169 1,594 15.56
1997 18,603 ' 1,332 12.66
1998 14,591 T 7.01
Fuente: Procuraduria de los Derechos Humanos.
*Se refiere al tratamiento que se da a las denuncias:
preventiva, mediadora, orientadora.

**Denuncias bajo investigacion.

Persisten atn ciertas rutinas autoritarias
propias de una cultura de violencia que no se
ha superado. Los abusos de autoridad perma-
necen, el debido proceso no se fortalece
suficientemente, las arbitrariedades de algunos
funcionarios se mantienen. Con la creacién de
la PNC ha debido mejorar el respeto al
ciudadano. No obstante, la OPDH registré en
1998 un 28% de denuncias por abusos de
autoridad, clasificados como violaciones al

derecho a la seguridad, llevados a cabo por
agentes de laPNCy un 13.7% por amenazas de
otros agentes al servicio del Estado.’

Por otro lado, la tasa de expedientes abiertos
por la Procuraduria (por 100,000 habitantes)
ha disminuido al pasar de 20.07 en 1994, a12.66
en 1997 y a 6.84 en 1998. En parte, esto se
explica porque los actos delictivos se presentan
en mayor grado ante la policfa o en las oficinas
del Ministerio Pdblico y, en parte, porque las
denuncias que se refieren a violaciones a los
derechos humanos se han reducido.?

Un diagnéstico objetivo sobre la situacion
de los derechos humanos obliga a referirse al
desempefio de las instituciones encargadas de
su proteccién. En este sentido, la violencia
criminal puede ser considerada como una
agresién contra el goce de los derechos humanos.
Su persistencia revela una situacion muy
compleja, una causalidad miltiple en la que
pueden ser importantes los efectos del conflicto
armado (por ejemplo, laabundancia de armas y
la facilidad para obtenerlas); la frustracién frente
a las desigualdades sociales y la pobreza; las
causas que se asocian a debilidades en los
mecanismos de socializacién de la juventud en

Crafica 4
Expedientes abiertos por areas de derechos
violados Procuraduria de los DDHH
(en nimero de expedientes)
1990-1998

1800
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Fuente: OPDH.

¥ OPDH (1999), p. 31.
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4 La Procuraduria de los Derechos Humanos registra otras violaciones que no necesariamente inculpan al Estado.



valores de respeto y dignidad; el efecto de
demostracién de la cultura de la violencia de
sociedades mds desarrolladas; las secuelas de una
cultura que premia el éxito pecuniario a
cualquier precio; y el clima de impunidad que
todavia se mantiene.

Como sucede en otras partes, pese a los
esfuerzos del Estado, persiste la incapacidad para
enfrentar el reto de la delincuencia mediante
una policfa mds numerosa y eficiente, una
administracién mds rdpida y efectiva de la
justicia y un sistema carcelario mejor dirigido.
Los actos “justicia por mano propia” alin
permanecen en la forma de linchamientos en
zonas indigenas, el “venadeo” subsiste en el
Oriente, se han denunciado algunos hechos de
“limpieza social™, y es evidente el sinniimero
de hechos criminales anénimos de los que todos
los dias informan los medios, a veces sin que se
sepa ni siquiera el nombre de la victima, menos
atn el de los victimarios. Justamente la
magnitud de estos fenémenos delictivos muestra
la complejidad de la violencia que tiene que ser
enfrentada no s6lo por el Estado y sus institu-
ciones, sino por instancias adicionales como los
medios de comunicacién social, las universi-
dades, las organizaciones sociales y las ONGs.
En resumen, la inercia que existe en una
sociedad que sale de largos afios de violencia e
impunidad todavia se manifiesta en violaciones
de derechos humanos y en otras manifestaciones
de inseguridad.

4. El fendmeno de
los linchamientos

En los linchamientos se pueden percibir desde
formas de descomposicién social hasta huellas
del conflicto armado. En muchas comuni-
dades del Altiplano se debilitaron las formas
civiles de organizacién de la vida en sociedad,

* MINUGUA (1999), p. 5.
S MINUGUA (1999), p 17, punto 68 y 69.

con un debilitamiento de las instituciones del
Estado de Derecho. Sin duda, también cuenta
la incapacidad de las instituciones judiciales
y policiacas para aplicar la ley y el consecuente
sentimiento de indefensién que se produce
en la poblacién, lo cual facilita las actuaciones
violentas. En el IX Informe de MINUGUA
se reconoce que en algunas zonas el control
social atin se encuentra ligado a estructuras
de la época del conflicto, especialmente en
cuanto al papel que juegan algunos exmiem-
bros de los Comités Voluntarios de Defensa
Civil y de los excomisionados militares.®

Gréfica 5
Linchamientos
{en ndmeros)

1996-1999
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Como sucede en toda sociedad en vias de
desarrollo, la poblacién mayoritaria en Gua-
temala es joven: las personas de menos de 14
afios ascienden al 44.1% del total; las de
menos de 25 afios llegan al 64.7%.! De cada
diez de éstas, seis viven en el campo, cinco
son de origen maya, tres no saben leer ni
escribir, la mitad son mujeres, probablemente
s6lo dos han votado alguna vez, cuatro se
encuentran buscando trabajo, y una realiza
estudios universitarios que no es seguro pueda
culminar exitosamente.

Los nifios y jovenes de hoy pertenecen a
una generacion de guatemaltecos que han
nacido y se han desarrollado en momentos
de grandes cambios. Comparten con sus pa-
dres una historia reciente de dictaduras,
violencia y guerra, de racismo, amenazas
ecoldgicas y agudas desigualdades sociales.
Ninguno de estos jévenes, que los demdgrafos
sitdan en el periodo comprendido entre los
14 y los 25 anos, habia nacido cuando el pais
se hundié en la trdgica experiencia del
conflicto armado. En cambio, todos los nifios
nacieron cuando la transicién democratica ya
se habfa iniciado. A continuacién se analiza
brevemente algunos rasgos centrales que han
caracterizado a la nifiez y a la juventud en
anios recientes, incluyendo una consideracién
de su educacion y salud, la violencia y el abuso
a que han estado sujetos y los demds proble-
mas que enfrentan.

"INE y estimaciones con base en proyecciones para 1998,
* INE (1996).

' Cordero (1998), CEPAL (1998c).

* Reyes (1997), Carrera {(1998).

* Funkhouser (1997).

O La ninez y la juventud guatemalteca

1. Las exclusiones en la infancia:
educacién y salud

El hogar promedio guatemalteco estd formado
por cinco miembros, cifra que aumenta en la
zona rural y, aiin mds, entre la poblacion
indigena.? Diversos factores socioeconémicos
y culturales presentes en las familias de menor
ingreso hacen que la jefatura femenina haya
aumentado recientemente’, especialmente en
las familias que no son mayas. Entre éstas el
ndmero aumento en los Gltimos quince afios
por quedar en condicién de viudas como
resultado del conflicto.* Este rasgo tiende a
aumentar la vulnerabilidad social de las
familias por cuanto perciben menos ingresos
y es mayor la desocupacion.’

Grdfica 1
Poblacion juvenil analfabeta por departamento
segun poblacién indigena
(en porcentajes)
1998
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Recuadro 1

Para 1998, la poblacién analfabeta mayor de 15 afios estaba estimada en 36%, pero los |
analfabetos ascendfan al 24%. Segiin proyecciones basadas en los dltimos datos censales, para |
1998 el 61% de los hombres y el 67% de las mujeres mayores de 7 afios tenfan un nivel de |
escolaridad inferior a tres afios de primaria, y cerca de un 30% de los hombres y un 40% de las |
|
|

mujeres nunca asistieron a la escuela. En 1998, solo el 40% de los inscritos en el primer afio
tenfan entre 6 y 7 afios. Para ese afio, estaban inscritos 469,157 en primer afio pero s6lo 196,414
en el cuarto afio. La repitencia expulsa a los nifios del sistema. ‘

i Fuente: Elaboraci6n propia con base en datos del INE.

En la infancia y la juventud, los niveles
educativos se establecen siempre en relacién
con la edad. Preocupa que la oferta de
servicios educacionales cubra adecuadamente
las nuevas generaciones, pues es ahi donde se

todo en las dreas de mayoria indigena. La
segmentacién social educativa es un fenémeno
visible en Guatemala. La exclusion de los nifios
se explica en buena medida por el trabajo
infantil que es trabajo familiar. Muchas familias

perciben el trabajo infantil como una necesidad
frente a las urgencias de la sobrevivencia, pues
algdn ingreso aportan al hogar. E12.7% de nifios
de 7 a9 afios se registra como parte de la PEA,
siendo la mayorfa hombres que se encuentran
en el 4rea rural (un 5.8% de aquel tortal).® El
problema es que el trabajo infantil no sélo niega
las oportunidades educativas a los nifios de hoy
sino que restringe las oportunidades en el adulto

gestan y se localizan las graves carencias del
desarrollo humano. Es por ello que en los
Acuerdos de Paz se estableci6 el compromiso
de que para el afio 2000 todos los nifios
menores de 12 afios completen sus primeros
tres aftos de educacién primaria.

Algunos problemas de acceso y perma-
nencia en la nifiez se asocian a la entrada tardia

al sistema educativo y a las altas tasas de repiten-

ciaen los primeros dos afios de la primaria, sobre  del mafiana.

Guatemala: El rostro rural del desarrollo humano

Recuadro 2
LA NINA INDIGENA MAYA: TRIPLEMENTE EXCLUIDA

Las nifias indigenas mayas se encuentran triplemente excluidas. En primer lugar, el hecho de
que habiten mayoritariamente en las zonas rurales determina que no poseen una infraestructura
de servicios bésicos adecuada, particularmente en cuanto a salud y educacién. En segundo
término, por ser indigena se desconoce socialmente el valor de su cultura y la necesidad de
preservar su visién del mundo y su idioma. En tercer lugar, por ser mujer se le impide acceder al
sistema educativo en iguales condiciones que los varones, y que cuando recibe instruccién,
ésta se da por corto tiempo.

Frente a esta situacién se creé desde 1991 la Asociacién Eduquemos a la Nifia. Esta iniciativa
contd inicialmente con el apoyo del sector privado (FUNDAZUCAR y FUNRURAL entre
otros), y es financiada desde 1995 por el MINEDUC. En 1996 se distribuyeron 5,400 becas a
nifas estudiantes, lo cual aumenté a cerca de 30,000 en 1997 y a mds de 46,000 en 1998, en
145 municipios del pafs. Se espera aumentar la cobertura en 10,000 becas mds para 1999. De
esta forma se pretende contrarrestar el sesgo sociocultural que impide a las nifias permanecer
en sus estudios.

Fuente: MINEDUC (1999).

I.'_Eill]‘l yracién propia con base L'l;l“] ﬁ}:-_(lq_‘)(:i



Las exclusiones también aparecen en el
drea de la salud, donde de nuevo la condicién
de pobreza afecta a nifios y jévenes. Por ello,
los riesgos ambientales y nutricionales son
mayores. Los primeros estdn vinculados tanto
a la infraestructura sanitaria (acceso a agua
potable y sistemas adecuados de eliminacién)
como a la existencia de focos infecciosos
transmitidos por animales o seres humanos
(malaria, dengue, célera, sarampion, etc.). Los
riesgos nutricionales estdn determinados por
la disponibilidad y calidad de los alimentos.
Detrds de estos factores de riesgo se encuen-
tran causas estructurales como la extrema
pobreza o la falta de servicios basicos de salud.

Sin duda, algo se ha mejorado en los dltimos
afios. La tasa de mortalidad infantil para los diez
afios anteriores a la Encuesta de Salud Materno
Infantil’ se estimé en 51 defunciones por mil
nacidos vivos en 1995, y ésta se redujo a 44 por
mil en 1998. La informacion basica indica que
la mortalidad se debe a neumontas y diarreas,
que son enfermedades o riesgos altamente
previsibles si mejoran las condiciones sefialadas
de ambiente y nutricion.

También hay cambios en el andlisis por
region. La Metropolitana no es la que presenta
los menores niveles de mortalidad infantil, que
corresponde a las regiones Suroriente y Norte.
Esta dltima muestra uno de los mayores
descensos comparada con 1995. En general,
salvo en la Metropolitana (que tiene un incre-
mento del 7%), en todas las regiones se observa
una tendencia al descenso.

Hay diversos factores adicionales que
explican las marcadas diferencias en las
condiciones de salud que afectan a la nifiez.
La mitad de los partos fueron atendidos por
comadronas tradicionales, en tanto que con
médicos, un 37%. Y 13 de cada 1,000 madres
no reciben ningin control prenatal. La
mortalidad infantil es mayor, (66 x 1000)
cuando no hay ninguna atencién y baja al 36
cuando ella existe tanto prenatal como du-

rante el parto. La diferencia de sexo es
minima, 50 para los hombres y 48 para las
mujeres. En general el médico estd presente
en el parto cuando se trata del primer hijo
(54%), cuando se reside en el drea urbana
(63%), son del grupo ladino (50%) y la
atencién médica es cuatro veces mas cuando
el nivel de escolaridad de la madre llega a la
secundaria, que cuando las madres carecen de
educacion.

En lo laboral, en 1998 aproximadamente
1.167 millones nifios y adolescentes partici-
paron, formal, informal o marginalmente, en
actividades econémicas, obligados por la
pobreza. De ese total, aproximadamente el 56%
no contaba con salarios, prestaciones sociales o
vacaciones. E1 46% lo hacfa pero en condiciones
anormales, pues se ocupaban como trabajadores
agricolas, en maquilas, trabajos clandestinos,
servicio doméstico, todo lo cual tenfa como
rasgo comun la insuficiente proteccion legal.®

2. El pasado reciente

Los hechos de violencia ocurridos en el pais
durante més de tres décadas, a partir de 1962,
tuvieron un fuerte impacto directo en la vida
de la poblacién en general y, como ocurre
siempre, en la de nifios y jovenes. Fue en la
década de los ochenta donde ello se hizo mds
cierto, porque la fuerza del conflicto se
concentré en algunas zonas muy pobladas
causando sufrimiento de maltiples maneras y
durante muchos afios. Las consecuencias de
la violencia en su dimensién sicolégica no han
sido atendidas entre la infancia y la juventud.
Ademds un alto porcentaje de los comba-
tientes fueron jévenes. El conflicto armado
fue, de hecho, una guerra entre jévenes, dato
dificil de probar estadisticamente, aunque el
cuadro siguiente es un ejemplo de la cantidad
de menores de 15 afios que cayeron por
diversos motivos durante perfodos distintos
del conflicto.

" Los datos que dan a continuacién han sido tomados en la Encuesta Nacional de Salud Materno Infantil 1998/99, parrocinada por el INE, el

MSPAS, USAID, UNICEF, FNUAP y DHS (1999).
*OPDH (1999), p. 127.
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Gréfica 2
Asesinatos y desapariciones entre menores de 15 aiios
(en porcentajes)
1970-1995
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Fuente: P. Bally otros, Violencia Institucional en Guatemala, 1960 a 1996, AAAS

- CIDH; Washington, 1999.

Segtin el informe del REMHI’, casi la mitad
del total de casos de muertos registrados —unos
86,318 casos— dejaron nifios huérfanos y mds
de 20,000 menores de 14 afios fueron testigos de
torturas, amenazas y otros atentados cometidos
contra sus padres, familiares u otras personas.
Sirva como ejemplo el hecho que de las 773
personas asesinadas en pueblos del municipio
de Ixcan (masacres del periodo 1981/83), 326
correspondian a nifios y jovenes.' La ODHAG,
por su parte, ha reportado que en las exhuma-
ciones practicadas entre enero y octubre de
1997, uno de cada tres cuerpos correspondieron
a nifios y jovenes.!!

Solamente entre la poblacién desplazada de
los departamentos de Quiché y Huehuetenango,
entre 1979 y 1983, habfa un 30% de menores
de edad. Los padres huyeron de sus hogares y se
refugiaron en México o en alguna otra zona ru-
ral del pais. A partir de 1987-1998, cerca de
25,000 nifios y jévenes menores de edad han
sido repatriados. Representan el 62% del total
de la poblacién repatriada.

YODHAG (1998).
“Taylor (1999).

ODHAG (1998).
IZUNICEF (1997).

Algunos programas estan siendo aplicados
para ayudar a esta poblacién a superar los dafios
emocionales experimentados. Se trata de
iniciativas particulares, que organismos interna-
cionales consideran atn insuficientes, para que
los nifios y jévenes superen los traumas psico-
sociales que padecen como victimas directas de
la violencia.'? Superar tales problemas ayudarfa
a que vivan una vida con dignidad, que es la
meta mds importante del desarrollo humano.

3. Abusos contra la nifiez

De las diversas modalidades que adopta la
violencia contra la nifiez a continuacion se
destacan tres, las cuales son suficientes para
ilustrar este grave problema.

a. El maltrato infantil

El maltrato est4 definido como el daiio fisico
o mental, el abuso sexual, el trato negligente
o soez contra un menor, por parte de la per-
sona responsable directa o indirecta del nifio,



Cuadro 1

Maltrato infantil registrado entre 1992 y 1995 en la Comision Nacional contra el Maltrato Infan

- Maltrato fisico =~
2703 casos registrados.

Abuso sexual
1654 casos registrados.

Abandono/negligencia
1025 casos registrados.

Corresponden  a alguna forma de mal- Violacién de adolescentes y desflo-  Abandono parcial o total, rechazo
trato fisico: quemaduras de primero, raciones, enfermedades de transmi- de recién nacidos, desnutricién y
segundo y tercer grado, fracturas, diver- sion sexual, rasgadura perineal y de  descuidos fisicos. Abandono de

sas lesiones, equimosis, contusiones, vulva, hemorragia vaginal, eviden-
cias de manipulacion,

hemorragias internas, alopecia.

Fuente: CONACMI

en circunstancias que indican que la salud o
su bienestar sufren serias amenazas o dafios."
En Guatemala, el ambiente social y cultural
que ha prevalecido en el mundo de los adultos
ha propiciado que entre éstos exista la
tendencia a aplicar algin tipo de violencia
en sus relaciones con los nifios. Lo anterior
puede asociarse con la pobreza, factores
educativos, la desintegracién familiar y otras
causas de este complejo sindrome.

En la estructura de la OPDH se ha creado
la Defensoria de la Nifez y la Juventud, la cual
recibe denuncias que traslada a los programas
de atencién psicoldgica o educacién o las envia
a otras instituciones. En su informe anual se
refiere a las denuncias que fueron presentadas
en el departamento de Guatemala, durante
1998. Estas ascendieron a 845, de las que un
95% correspondian a maltrato fisico agudo y un
10% a abusos sexuales. Indica que hay un

Registrados en los hospitales San Juan

nifios en hospitales,

subregistro general de estos casos y se calcula
que 7 de cada 10 nifios que sufren algin tipo de
maltrato, generalmente por parte de sus
familiares mds cercanos'?, no son denunciados.

La CONACMI report6 que entre 1991 y
1995 hubo 5,384 casos®. De ese total, 2,703
fueron clasificados como maltrato fisico, lo cual
incluye quemaduras hasta de tercer grado,
fracturas, contusiones y hemorragias internas.
Unos 1,654 casos se registraron como abuso
sexual, con evidencias de manipulacién genital
o violacién, y otros se registraron como
abandono o negligencia (desnutricién o
abandono en hospitales, por ejemplo). Para
enfrentar estos problemas existe la Comision
Agilizadora de Atencién a Denuncias de
Maltrato Infantil, conformada por varias
instituciones gubernamentales y destinada a
coordinar acciones a favor de nifios y jévenes
victimas del abuso.

Reportados a la Oficina del Procurador
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Forma de de Dios, Roosevelt e IGSS de los Derechos Humanos
maltrato 1990 1991 1992 1993 1994 1995* 1993 1994  1995*
Fisico 35 23 15 87 134 35 100 51 33
Abandono 34 30 19 114 33 19 24 16 0
Abuso sexual 26 5 6 34 35 14 34 12 2
Total 95 58 ** 40 235 202 68 158 79 35

*Hasta mavo de 19495
"o 2l 3 £oRlipg 1
sailo datos del Hospital San Juan de Dios.

e los Haspitales San Juan de Dios, Roosevelt e 1GSS

1 Merck, citado en Reyes (1997).
4 OPDH (1999) p.128.
5 Taylor (1998).
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b. La “callejizacién” de la nifez

La combinacién de la extrema pobreza, sobre
todo en las ciudades urbanas con el maltrato
infantil conduce, en numerosos casos, a que
los nifios abandonen paulatina o sibitamente
la familia. Lo que se llama “callejizacion” es
un proceso de ruptura con el hogar, sustituido
éste por la calle, al tiempo que la familia es
reemplazada por el grupo de pares, la pandilla.
El fenémeno es muy complejo y este informe
solo lo sefiala por la magnitud en que estd
ocurriendo y porque “ganar” la calle de esta
manera puede ser el inicio o la ratificacién
de un destino criminal.

(WSS Caads 3 _
n sobre los nifios de la calle

(en porcentajes)

Maltrato Familiar 42
Abandono Familiar . 39
Pobreza 25
Desintegracién Familiar 19
Maltrato Social ' 15
Edad L
De 7 a 9 anos 8
De 10 a 12 ainos o 28
De 13 a 15 anos 40
De 16 a 18 afios 7.
Grupo Etnico %
No indigena - 86
Quiché g r Sy )
Cakchiquel 4
Mam Gt S

Pocomam
Fuente: Taylor (1999) con base en CHILDHPE-GTZ

(1997)

Estudios recientes mencionan varios
factores que inciden en el fenémeno del
abandono del seno familiar.!® Un 42% de los
casos investigados fueron atribuidos al
maltrato fisico o al abandono, seguido por un
20% que pareciera deberse mds directamente
a la pobreza y la desintegracion familiar. En
otra investigacion sobre el tema, un 28% de

16 PAMI (1998).
7 Child Hope/GTZ (1997).
 Anleu (1996), Child Hope-GTZ (1997).

“los nifios manifest6 no haber tenido nunca

una familia y un 56%, no haberse podido
comunicar con ella nunca.'” Ganar la calle
se convierte, en consecuencia, en una forma
de sobrevivencia que incluye nuevos lazos de
amistad y solidaridad, fortalecidos por la
necesidad de protegerse del medio hostil.

En otro de los pocos estudios disponibles
se menciona que la mayor parte de esos nifios
y nifias abandonan su hogar entre los 9 y los
11 afios, pero su permanencia en la calle
puede prolongarse hasta la pubertad o la
adolescencia. En consecuencia, los nifios que
optaron por la calle pertenecen a un rango
de 7-18 afios, con un 36% entre los 7-12 afios
y un 40% entre los 13-15 afios.'® La mayor
parte son ladinos (86%). En el grupo
minoritario indigena prevalecen los de origen
quiché. El 60% de los nifios investigados
provienen de los barrios marginales de la
ciudad de Guatemala. Un 32% son analfa-
betos, con claro predominio de los varones.

La relacién de estos nifios con las institu-
ciones creadas para apoyarlos es muy ines-
table. Los nifios indican que éstas tienen
reglamentos muy estrictos, por lo que
procuran escaparse. El resultado préctico es
que la respuesta asistencial ha enfrentado
serias limitaciones para ser efectiva. Varios
programas se iniciaron entre 1997 y 1998,
tales como el de Hogares Comunitarios de
Cuidado Diario, que atiende nifios de 0 a 6
afios en pobreza extrema. En un ndmero
aproximado de 1,530 hogares se atendié a mds
de 15,000 en 1998. Funcionaron también 36
centros de atencién integral (Guarderias
Infantiles) en la capital y en cuatro cabeceras
departamentales.'

A partir de 1997 se integré el Foro de los
Nifios de la Calle encabezado por la Secretaria
de Bienestar Social de la Presidencia de la Repu-
blica, con participacién de instituciones guber-
namentales y no gubernamentales. Con el apoyo

¥ Comunicacién de la Secretarfa de Bienestar Social de la Presidencia de la Repablica (1999).



» Recuadro 3
CONSEJOS DE UN NINO DE LA CALLE PARA UNA ESTRATEGIA PREVENTIVA

“Yo quiero dar, asf, un mensaje ...El mensaje es que las instituciones que trabajen con nifios de la
calle tengan precaucién con mezclar nifios de la calle y nifios que vienen... estdn, por decirte, en
una etapa de decisién. Est4n en medio de un barranco que no saben si pasarse del otro lado.”
“Que digamos del otro lado serfa la calle, y de este lado su casa, y no saben si pasarse al otro
lado o no ...Si estén con chavos que son de aquf, van a aprender a ser de la calle; [en cambio]
si estdn de este lado... Este nifio va a aprender a ser bueno, pienso; correcto, porque no tuvo

ninguna experiencia.”
“Si uno robé y le gusté robar, uno se puede quedar robando. Pero si uno... no conoce

siquiera que es el robo, pues mejor si no lo conoce.”

“Si fueras a una colonia ...Por ejemplo, El Mezquital... vas a hacer una encuesta de cuantos
nifios que quisieran irse de su casa ...la mayorfa te dice jyo, yo, yo! ;Por qué? Porque estdn
aburridos de cémo les tratan sus papés, y que jhijo de la gran diabla!... Pobres y que les exigen.”

Fuente: PAMI (1997).

de la GTZ (Alemania) y de la UNESCO se
realizé por vez primera un censo nacional de la
callejizacion. Pese a las notorias dificultades para
identificarlos, se encontré un total de 3,520
nifios y nifias en los 15 departamentos donde se
trabajé. De ese total 2,474 fueron atendidos,
especialmente por ONGs. En el departamento
de Guatemala se localizaron 1,871 nifios, de los
cuales 622 eran mujeres y un 86.2% (nifios y
nifias) fueron objeto de atencién y cuidado.”

c. Las adopciones

Como en cualquier sociedad, en Guatemala
existen intereses y normas relativas a la adopcion
de nifios, huérfanos o no. Se trata de una préctica
normal, que requiere el cumplimiento de
estrictas formalidades por parte de las partes
interesadas y de una adecuada supervision del
Estado. Tradicionalmente ha existido un proceso
legitimo de adopcién internacional, también
sancionado como tal por tratados de derechos
humanos. Hay instituciones responsables que
se ocupan de supervisar y asegurar el respeto del

nifio adoptado.

2 Informacion tomada de UNESCO (1999), p. 13-15, cuadro 1.

lipo de Hombres Mujeres  Total

adopcion

Adopciones

internacionales 597 728 1325

Adopciones

nacionales 17 32 49
Total 614 760

Sin embargo, desde hace cierto tiempo
pareciera venir en aumento las pricticas de la
adopcion, hasta convertirse en un negocio que
no respeta las normas establecidas, ni desde el
lado de la oferta, que incluye a los padres de los
nifios, ni desde el lado de demanda, donde
aparecen los futuros padres, los verdaderos
interesados en adoptarlos. A menudo predo-
minan mecanismos anémalos, que implican el
trasiego de elevadas sumas de dinero, que
convierten al nifio en una mercancia.”!

La prensa del pais ha informado acerca
de la existencia, incluso, de un comercio ilegal

U La informacion sobre adopciones aparece en los Archivos Legales de “Casa Alianza™,
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de nifios, noticia que el ambiente informal
ha magnificado hasta llegar a hablarse de
compraventa de 6rganos vitales. Sin embargo,
una investigacién sobre el tema llegé a la
conclusion de que la extraccién de érganos
humanos y su traslado al exterior requiere de
una tecnologia que por ahora no existe en
ningiin hospital nacional y de que el personal
médico especializado, con capacidad de
realizar tales intervenciones quirdrgicas, esta
libre de toda sospecha de participar en tales
actividades ilicitas.

Existen denuncias de practicas como el
alquiler de vientres y la compraventa forzada
de infantes.?? Sin embargo, en Guatemala no
se ha llevado a cabo una investigacion que
permita distinguir claramente entre el trafico
internacional ilicito de nifios y las adopciones
legitimas. Segdn datos de la Procuraduria
General de la Nacién?, correspondientes a
1998, en el pafs se habfan autorizado, hasta
septiembre de ese afio, un poco mas de mil
adopciones. Los principales destinos de esas
adopciones fueron Estados Unidos (62%) y
Francia (12%), seguidos por Espafia 'y Canada
(con cerca del 5% cada uno).

‘Cuadro 5
_Adopciones por pais de destino

(en ndmero y porcentaje)

al 30 de septiembre de 1998
Pais de destino/ [ i
Estados Unidos
Francia
Espana
Canada
Israel
Italia
Reino Unido
Irlanda
Holanda
Otros s 3
TOTAL 100
Fuente: Tavlor (1999) con base en datos proporcionados

por la Seccion de Menores de la Procuraduria General de
la Nacidn

B =N W WD
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4. El Cédigo de la ninez y
la juventud

El Articulo 47 de la Constitucion Politica
establece que el Estado garantiza la proteccion
social, econémica y juridica de la familia, base
de la sociedad. Esta proteccion sefiala
responsabilidades especificas en favor de la
nifiez y la juventud, que tienen derecho a la
‘violabilidad fisica, siquica y moral, y a que
se les proteja en un marco democrético y de
respeto a los derechos humanos.

En concordancia con lo anterior, el Estado
guatemalteco firmé la Convencion de los Derechos
de la Nifiez, en 1990 y se comprometio a tomar
todas las medidas administrativas, juridicas y
técnicas para dar una mejor atencion a este sec-
tor de la poblacién. Este compromiso s concretd
en la preparacién de un proyecto del Cédigo de
la Nifiez y la Juventud, que fue finalmente
aprobado por el Congreso de la Repuiblicael 11
de septiembre de 1996 (Decreto 78-96) y
publicado en el Diario Oficial el 27 de ese mismo
mes y afio. Su entrada en vigencia se ha
pospuesto en dos oportunidades, la dltima en el
segundo semestre de 1998. Ha pasado para su
revisién a una Comisién ad hoc, que ha iniciado
nuevas consultas para su modificacion. Una vez
revisado se espera su aprobacién y puesta en
vigencia en un futuro inmediato.

El Cédigo contiene una legislacion
novedosa en relacién a la condicién infantil
y juvenil, desarrolla los derechos inherentes
a la misma, y corresponde algunos aspectos
que contradicen las ideas patriarcales sobre
la familia y el hogar. El Cédigo suscit6 un
debate sobre todo de cardcter extraparlamen-
tario hasta convertirse en una confrontacion
entre abogados, politicos y técnicos en los
aspectos sociales del desarrollo.

De los diversos puntos abordados, es
necesario recordar dos. En primer lugar, hubo
un debate sobre la autoridad de los padres y las
libertades consagradas en el Cédigo para los

2 Procuradurfa General de la Nacién y Casa Alianza, Documento interno (1997).

3 Taylor (1999).



menores de edad. La normativa prevé la
posibilidad de denuncias de los nifios contra
aquellos padres que, como lo prueba la realidad
cotidiana, son transgresores permanentes y
ejecutores visibles e inmediatos de abusos con-
tra ellos. En segundo término, se discuti6 hasta
dénde llegaban las posibilidades de que
interviniera el Estado en asuntos supuestamente
pertenecientes al fuero familiar, debido a que se
argument6 que hay aspectos de la vida privada
que se vuelven, de hecho, piblicos: por ejemplo,
un marido no puede apalear impunemente a su
mujer ni violar a sus hijos. Todo esto indica que
ina nueva legalidad pareciera querer abrirse
paso, tal como acontece en otros paises.

La declaracion de derechos contenida en el
Cddigo fue interpretada por sus adversarios
como una limitacion a la autoridad parental,
una amenaza a la naturaleza de la familia, y una
intervencion inaceptable del Estado frente al
poder disciplinario e indiscutido del patriarca.
Frente a laarbitrariedad que se desplicga todavia
en numerosos hogares, el Cédigo autorizaba a
los menores de edad a denunciar a los adultos si
se consideraban objeto de abusos y violaciones
de sus derechos por parte de éstos.

Los partidarios del Cédigo afirmaron que
no sélo no atentaba contra la familia sino que
diversos articulos la reconocfan como la célula
hisica de la sociedad, cuyos derechos habia que
defender y desarrollar. También arguyeron que

la ley en ninguna forma promovia la interven-
cién del Estado en el 4mbito familiar, salvo en
aquellos casos en que los derechos de los nifios
eran claramente violados, y que no existia un
poder absoluto de los padres sobre sus hijos.

5. Los problemas de la juventud

a. Los rasgos estructurales de
las juventudes

En Guatemala, se define como joven el que
estd comprendido entre los 15 y los 24.afios
de edad. Es ésta una categoria estadistica
rigida pero inevitable** y cuyas caracteristicas
sociales y pautas de comportamiento la ubican
como parte de un grupo social especifico.

La juventud no es un bloque homogéneo,
pues en su interior existen diferencias de
estratos sociales, de necesidades, de intereses
y oportunidades que ofrece la sociedad, asf
como ! veras formas de percibirla. A los 20
afos una joven del medio rural probable-
mente tenga mds de dos hijos y arduas
responsabilidades en el hogar. A esaedad, una
joven de clase media en la ciudad de Guate-
mala puede estar ingresando a la universidad,
tal vez vive un noviazgo sin compromisos de
casamiento, y asiste a fiestas, practica un
deporte o encuentra otras formas de invertir
su tiempo libre. La variedad de experiencias
vivenciales entre la juventud es muy grande.

Cuadro' 6 : :
Estimaciones de poblacién juvenil alfabeta/ocupada por departamento segin poblacién indigena .

{(en némero de personas)

Departamentos Juvenil total  Total

Deptos 75%-100%

1998
Alfabeta
Ocupada Desocupada  Total

Analfabeta
Ocupada Desocupada

indl'gena 485,614 283,822 136,621 147,201 201,792 75,272 126,519

Deptos 50%-74.9% : :

indigena 425,186 302,003 134,937 167,066 123,183 41,582 81,601

Deptos 25%-49.9%

indigena 439,398 32,779 146,465 181,326 111,608 43,771 67,837

Deptos 0%-24.9%

indigena* 365,871 296,781 125,741 171,041 6,909 3,003 3,906

Guatemala 510,759 475,187 231,564 243,623 35,572 16,663 18,909
Total 2,226,828 1,685,584 775,328 910,257 541,244 207,318 133,926

Cdlculos propios con estimaciones de poblacion para 1998 de INE-CELADE v estructura del Censo 94

* En un esfuerzo por homologar criterios, en 1985, durante el Afio Internacional de la Juventud, Naciones Unidas emitié una propuesta de que la

juventud se definiera como una etapa entre los 15 y los 25 afios. De igual manera, la Organizacion Iberoamericana de la Juventud considera como
jévenes a quicnes se encuentran comprendidos entre los 15 y 30 afios, citado por Zumbado, (s.£), p. 3.
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La bisqueda de oportunidades en la
educacion, el empleo y la participacién en el
mundo adulto es el gran reto que todos los
jévenes tienen y que aparece particularmente
dificil para los jévenes guatemaltecos. Se estima
que ellos constitufan aproximadamente el 20%
de la poblacién nacional (algo més de 2.2
millones), con un ligero predominio estadistico
de las mujeres. De acuerdo a los cuadros 6, 7y 8
y la utilizacién de algunas variables estructurales,
se pueden inferir algunos rasgos basicos de la
juventud guatemalteca.

Se estima que en 1998, entre los jévenes el
analfabetismo era menor (24.3%) que entre el
total de la poblacién (31.7%). Cuando se analiza
el nimero de analfabetos por departamentos de
mayoria a minorfa de poblacién indigena, el
porcentaje va cayendo desde un 42%, a 29%,
25.4%, 19% hasta llegar al 6.9% en la ciudad
de Guatemala. El 64% de toda la poblacién
joven estaba en el medio rural, cifra que aumenta
al 78% en departamentos con predominio
indigena y baja hasta el 29% en el departamento

Juvenil Alfabeta

de Guatemala. Un total nacional del 44% de
jévenes estaba ocupado, pero esta cifra no se
altera sustancialmente cuando se le distingue
entre poblacién indigena y no indigena.
Resultados distintos se obtienen al analizarlos a
la luz de su condicién de alfabetos: un total de
46% de jovenes que saben leer y escribir tenfan
empleo, en tanto que ese porcentaje bajaal 38%
entre los analfabetos.

Existen algunas diferencias cuando esta
informacién se analiza a la luz de las diferencias
de género. Aunque no es muy grande, se estima
que para 1998 en el total nacional, las mujeres
alfabetas jévenes alcanzaban el 48%, en tanto
que los hombres jévenes subian unos cuantos
puntos para llegar al 52%. Mds importantes son
las diferencias cuando se examinan por la vari-
able ocupacién. Del total de jévenes que en
1998 lefan/escribian y que trabajaban, s6lo un
22% eran mujeres frente a un 78% de hombres.
Las diferencias de género son atin mayores
cuando se analiza la ocupacién/desocupacion
cuando se trata de poblacién analfabeta.

Sada por deﬁafi&m@“t" segun poblacion ihdfge'a'a

Analfabeta

Departamentos urbana Total Ocupada Desocupada Total Ocupada Desocupada
Deptos 75%-100%
Indigena 105,900 84,743 33,789 50,955 21,157 8,245 12,913
Deptos 50%-74.9%
Indigena 115,724 100,695 3,783 62,865 15,029 5,295 9,734
Deptos 25%-49.9%
Indigena 121,433 10,905 42,556 66,493 12,383 4,672 7.711
Deptos 0%-24.9% T
Indigena* 101,268 92,113 35,334 56,779 9,155 3,904 5,251
Guatemala 364,808 349,915 167,192 182,723 14,893 7,879 7,014
TOTAL 809,134 736,517 316,701 419,816 72,617 29,995 42,622
Fuente;

Cilculos propios con estimaciones de poblacion para 1998 de INE-CELADE y estructura del censo 94,

Cuadro 8

imaciones de poblacion juvenil rural alfabeta/ocupada por departamento segin poblacion indigena
' _{en numero de pe s) '
1998
Juvenil Alfabeta . Analfabeta
Departamentos rural Total Ocupada Desocupada Total Ocupada Desocupada
Deptos 75%-100%
indigena 379,714 199,079 102,832 96,247 180,535 67,028 113,607
Deptos 50%-74.9% .
indigena 309,462 201,307 97,107 104,201 108,154 36,287 71,867
Deptos 25%-49.9%
indigena 317,965 218,740 103,908 114,832 99,225 39,099 60,125
Deptos 0%-24.9% .
indigena* 264,603 204,668 90,407 114,261 59,935 26,126 33,809
Guatemala 145,951 125,272 64,373 60,900 20,578 8,784 11,895
Total 1,417,695 949,066 458,627 490,441 468,427 177,324 291,303

Fuente; Calculos propios con estimaciones de poblacidn para 1998 tle INE-CELADE vy estructura del Censo 94,



Datos que no son diferentes se obtienen
cuando la variable “ocupacién” se analiza en-
tre jévenes urbanos o rurales, alfabetos o no,
lo que permite plantear al menos dos
conclusiones. La primera es que la desocu-
pacién tiende a golpear por igual a todos los
sectores juveniles y la segunda es que,
tomando en cuenta los contrastes del
desarrollo humano en el pais, es probable que
el desocupado urbano y alfabeto esté estu-
diando, lo cual no podria ocurrir entre jévenes
rurales.

En el drea de educacién se hacen palpables
los enormes retrasos de la sociedad guatemalteca
con respecto a su poblacién joven. En 1998 un
44.5% de los muchachos y muchachas no
contaban con ningin estudio o declaraban no
haber recibido mds de tres afios de primaria. Si
a éstos se suman quienes continuaban la
educacién primaria, se ve que el 72.5% del grupo
de 15/19 afios nunca habia cursado estudios
secundarios. Con apenas el 27.5% de los jévenes
en el nivel secundario, el pais exhibia uno de
sus mayores rezagos: la incapacidad para equipar
con los conocimientos minimos a la mayoria
de su poblacién, que justamente es la que
representa el futuro de la nacién.

El uso de modalidades alternativas podria
ayudar a incrementar la cobertura. Por ejemplo,
el Programa de Telesecundaria ha contribuido
a ampliar el acceso de jévenes, especialmente
en el drea rural, al ciclo basico del nivel medio.
En 1998 se inici6 con el funcionamiento de 120
centros ubicados en 21 departamentos del pais.

Sin embargo, los sesgos de género, ruralidad
y condicién maya acentdan los déficits
educacionales. Asi, en el grupo de 15/19 afios,
se estima que para 1998 un 27% de las mujeres
no poseia ninguna educacién (en contraste con
el 18% de los hombres), porcentaje que se eleva
al 37 % en el 4rea rural. El porcentaje de mujeres
entre 20/24 afios que no posefa ninguna
educacion formal era del 32%. Ascendia a un
44% entre las mujeres del campo.

En cuanto a la PEA juvenil, representa un
29% del total nacional. Un examen mds
detallado indica que de los aproximadamente
350,000 que formaban la PEA juvenil en 1998,
un 70% se encontraba en las zonas rurales, con
claro predominio de actividades agricolas Esta
caracterizacion estructural se completa con la
diferencia de género, pues un 63% eran varones
frente a un 37% de mujeres. Corroborando lo
que se dijo en el inicio de esta seccién, la PEA
juvenil de 20/24 afios representaba, como grupo
generacional, casi el 53% de quienes ya estdban
trabajando. Un 87% de ellos eran varones.

6. Algunos problemas de
la juventud guatemalteca

Tal como se deduce de la caracterizacién
presentada en el inicio de esta seccién, la
juventud presenta distintos problemas inhe-
rentes a su extensa heterogeneidad. Para los
jovenes de bajos ingresos, el mayor problema es
el trabajo. Para los que pertenecen a un escalén
superior de la estratificacién social, el problema
es la educacién. Es diferente, a su vez, la manera
c6mo se define socialmente el tiempo libre, ese
momento en el que el joven adquiere su
verdadero perfil.

Segiin algunos autores?, la manera como
se ocupa el tiempo libre define la condicién
juvenil, ya que alli operan y se realiza a través
de mecanismos de autoidentificacién grupal. El
tiempo libre es un momento de eleccién, de
libertad. Es la seleccién de ir al cine, al teatro, a
una fiesta de fin de semana o de dedicacién
intensa al deporte, a una actividad religiosa o
cultural o a la vida politica, todo ello segin
preferencias personales culturalmente acotadas.

Para todos es comun el tema del despertar
del amor y el sexo. Una de las decisiones m4s
importantes que se toman en la juventud es
la de hacer una pareja, tener un hogar,
procrear hijos. Algunos autores estiman que
la decisién de convivir con una pareja
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representa el punto de ruptura entre ser joven
y volverse adulto.?® En Guatemala, el prome-
dio de edad en la que los jévenes toman esa
decisién tan trascendental se encuentra en-
tre los 19 y 24 afios.?” Esto varfa en el medio
rural, donde la definicién del papel que juega
el género empuja a la joven a vivir mds pronto
en pareja y, especialmente, a ser madres.

Es importante referirse al fenémeno de la
violencia social de las pandillas juveniles,
llamadas popularmente “maras”.?® Se trata de
un fenémeno que tiende a generalizarse y no
obstante ello estd poco estudiado, a pesar de
que sus diversas facetas reflejan la dificil
realidad de la sociedad guatemalteca. Por otra
parte, la pandilla juvenil es la manifestacién
de un fracaso social. Un estudio pionero
identifico claramente la “callejizacién” de la
nifiez como una de las causas de la derivacién
en una pandilla barrial.* Ambos fenémenos,
independientemente que puedan actuar como
causas y efectos, estdn asociados a la pobreza,
a los problemas de la socializacién juvenil en
hogares incompletos o en estado de desorgani-

zacién; al efecto de demostracion de lo que
ocurre en otros paises. La constitucién de una
pandilla responde a la necesidad del joven,
hombre o mujer de integrarse a algin grupo
intimo, en busca de una cierta modalidad de
arreglo extrafamiliar, de contar con un espacio
sustitutivo que los defienda del mundo exte-
rior y en el que obtengan solidaridad. Es
también la respuesta de un sector social a las
ofertas de una sociedad muy segmentada.

Su actividad ilegal varfa y puede expre-
sarse de manera muy violenta cuando se trata
de enfrentamientos entre bandas rivales. Las
“maras” guatemaltecas han llegado a patro-
cinar actos inéditos de vandalismo, a ejecutar
asaltos a cines, transporte urbano y otros sitios
de concentracién publica. El fendmeno
delincuencial es contagioso y probablemente
ello explica que hayan aparecido “maras” en
sitios préximos a la capital, como en Villa-
nueva, Amatitlan e incluso, en lugares como
en Soloma®, Quetzaltenango, Escuintla y
otros sitios. De todas maneras, lo que si debe
destacarse es que son un fenémeno urbano.

Gréfica 3
Principales problemas de la juventud
{en porcentajes)
agosto-septiembre 1997
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Fuente: FLACSO (1998).

2 Durston (1996).
*Segun los datos de INE, Censo de 1994.
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Desempleo
Alcoholismo
Pobreza

Falta de valores
Otros

*#El epiteto de “maras” es una contraccién de ‘marabunta’, en alusion a la manera como se organizan y atacan el tipo de hormigas que describe
con rasgos catastroficos una conocida pelicula brasilefia de ese nombre. D. Levenson también da esta explicacion.

¥ Levenson (1996).
¥ Arriola (1997).



En el dltimo tiempo han surgido algunas
pandillas vinculadas a sus similares en Estados
Unidos y particularmente a las maras de El
Salvador.

Finalmente, es necesario indicar que estas
manifestaciones de violencia urbana se hallan
vinculadas al consumo de drogas, en las cuales
debe distinguirse entre las ilegales y las autori-
zadas por el Estado, como el alcohol, el tabaco
y los tranquilizantes. De hecho, es la pobla-
cién joven, en todas partes, la que es m4s atrai-
da o estd mds expuesta a los efectos de estos
riesgos.

Hay muy pocos estudios sobre este tema.
Una encuesta reciente’!, realizada con una
muestra de 7,037 jévenes estudiantes con
edades entre los 12 y los 18 afios, ha revelado
que un 37% de los muchachos habian tomado
(alguna vez) alcohol, un 21% fumado tabaco
y un 4% algin tranquilizante. La edad
promedio en la cual se efectda el primer
consumo de esas tres drogas es a los 13 afios y
la edad mediana, de 14. A la pregunta sobre
el consumo en el dltimo mes, un 20% de los
jovenes reconocieron haber usado tabaco, un

17%, alcohol , y un 15%, algin estimulante.
Los resultados son alarmantes porque, ademds,
un 11% consumié cocaina o marihuana y un
10% algin inhalante. Las diferencias de
género adquieren relevancia en cuanto a las
drogas ilegales, mds practicadas por los
varones, pero es escasa la variacién en el uso
de tranquilizantes.

A pesar de la preocupacion social que las
drogas generan, no existe todavia un progra-
ma permanente, de alcance nacional, que dé
respuesta a este problema, de creciente
magnitud. Las drogas son una manifestacion
de un problema que se generaliza. El cuadro
siguiente demuestra que el primer problema
que este grupo de encuestados jévenes percibe
es el tema de las drogas, seguldo por el de la
delincuencia.

Finalmente, es importante hacer alguna
referencia a cémo percibe y reacciona la
juventud frente a algunos problemas sociales y
politicos del mundo adulto en el que crece y al
cual aspira a incorporarse. Una reciente
encuesta’ revela la existencia de un alto grado
de despolitizacion de la juventud, a tono con

i Cuadro 9 ;
onocimient y opmaéﬂ de la juventud sobre orgamzac:ones de servicio a

sociedad civil
~{en porcentaje)

costo-septiembre 1997

Entidad
Procuraduria Derechos Humanos

Oficina Derechos Humanos del Arzobispado

Alianza contra la Impunidad
Grupo de Apoyo Mutuo
CONAVIGUA

Guardianes del Vecindario

Asociacién de Estudiantes Universitarios

Agrupacién juvenil
Organizaciones mayas
Fuente: FLACSO (1998).

;La conoce? ;Su opinién?
Si Positiva
86.45 82.49
37.85 83.68
27.09 84.56
34.86 81.14
39.64 85.43
46.61 82.91
58.96 78.04
42.63 85.98
44.82 86.67

" Investigacién patrocinada por la Vicepresidencia de la Repiiblica a través de SECCATID y con la colaboracién del Departamento de Salud
e Higiene Mental, de la Johns Hopkins University, entre estudiantes del Ciclo Basico y Diversificado, del sector piblico, en 20 departamentos,

publicado como SECCATID (1998).

* La encuesta fue hecha entre agosto y septiembre de 1997, con una muestra de 600 jévenes estudiantes del ciclo diversificado de la educacion
media, en 40 escuelas oficiales y privadas, con un niimero igual de hombres y mujeres y un promedio de 17 afios en los departamentos de
Guatemala, Alra y Baja Verapaz, Chiquimula, Jalapa, Quezaltenango, Huehuetenango, Retalhuleu y Escuintla, Un 18% se definié maya. CFf:

Cazali et al. (1998).
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un estado de dnimo similar en muchas partes
del mundo, que contrasta con la conducta de
generaciones anteriores. No obstante, el 79%
de los jévenes piensa votar en las préximas
elecciones. Un 67% aseguré no tener alguna
informacién sobre los Acuerdos de Paz, pero si
sobre algunas de las instituciones de la sociedad
guatemalteca. Conocen la labor de la Oficina
del Procurador de los Derechos Humanos, la
existencia de la Asociacién de Estudiantes

De excelente

De regular a

Universitarios, de las organizaciones mayas y
otras, a las que valoran de manera muy parecida.
Con respecto a su propio futuro, un 64%
estima que esta sociedad no respeta sus
derechos; s6lo la mitad opina favorablemente
de la vida democritica. El futuro lo fincan en
las oportunidades educativas, por lo que
afirman que siendo ellos el futuro de Guate-
mala, solo su esfuerzo personal puede asegurar
que ese futuro se alcance efectivamente.

Entidad it b Pésima No opina
Alcaldia 26.89 59.96 2.39 10.75
CACIF 13.14 36.26 5.38 45.22
Cofradia 23.3 24.7 50.99
Escuela/colegio 65.54 20.52 13.35
Ejército 21.12 51.79 20.52
Gobierno 22.71 52.39 15.34
Iglesia catdlica 60.56 20.51 17.13
Iglesia no catdlica 36.26 30.88 30.48
ONGs 24.11 33.47 40.64
Partidos politicos 8.37 58.37 22.11
Sindicatos 19.72 46.01 29.08
URNG 22.11 43.22 26.9
LSAE 68.13 18.92 11.95
Universidades £
privadas 56.17 20.91 22.31

Fuente: FLACSO (1998).
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