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1. EL CONTEXTO NACIONAL
1.1. Poblacién

La tasa de crecimiento de la poblacion en afios recientes muestra una ligera ten-
dencia alcista, mientras que la fecundidad y mortalidad infantil han registrado
una direccion a la baja. La estructura de la poblacién por grupos etarios se ha
mantenido estable, con una porcién ligeramente inferior a la mitad con edades
menores a los quince afios (cuadro 1).

El INE (1994) estimé a través del censo nacional de 1994 una poblacion de
8,3 millones de personas, con una omision censal del 11,8% y una tendencia de
crecimiento intercensal de 2,5% por afio. También se constaté que 50,7% de la
poblacion tiene sexo femenino, 35,0% del total vive en centros urbanos y 42,8%
son indigenas.

CUADRO 1
GUATEMALA: Indicadores Demograficos, 1980-95

Variable 1980 1985 1990 1995
Poblacién (personas) 6.819.786 7.738.488 8.749.014 9.975.928
Tasa de crecimiento/afio (%) 25 25 2,6 2,7
Fecundidad * 6,4 6,3 58 54
Mortalidad infantil ** 91 79 65 51
Esperanza de vida al nacer (afios) 56 58 60 63
% poblacion 0-14 afios 46,0 46,0 45,9 45,1
% poblacion 15-64 afios 51,1 51,0 50,9 51,6
% poblacion 65+ afios 29 3,0 3,2 34

* Definido como hijos por mujer durante su vida reproductiva.
** Definido como menores de un afio fallecidos por cada 1.000 nacidos vivos.

FUENTE: INE y CELADE (1997).
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CUADRO 2
GUATEMALA: Proyecciones de poblacion, 1995-2020

Variable 1995 2000 2005 2010 2020
Poblacién total 9.975.928 11.385.337 12.951.546 14.631.113 18.123.035
% Poblacion mujer 495 49,6 49,6 49,7 49,8
Tasa crecimiento/afio (%) 2,7 2,6 2,6 2,4 2,1
% poblacion 0-14 afios 44,0* 43,6 42,0 39,8 32,0
% poblacion 15-64 afios 52,2* 52,8 54,4 56,6 63,0
% poblacion 65+ afios 3,8 3,6 3,6 37 50
Fecundidad ** 54 49 4.4 39 35

* Estructura tomada del Censo Nacional de Poblaciéon de 1994.
** Definido como hijos por mujer durante su vida reproductiva.

FUENTE: INE y CELADE (1997).

El cuadro 2 presenta proyecciones de poblacién para el periodo 1995-2020,
conforme a la estimacién de hip6tesis media de fecundidad. Al afio 2020 se es-
pera una poblacién de 18,1 millones de habitantes, con tendencia a crecer al 2,1%
por afio y una estructura demogréfica por grupos etarios con mayores pesos pare
los intervalos de 15-64 y mas de 65 afios de edad. La porcion de la poblacién
con edades inferiores a los 15 afos registra una tendencia a la baja, aunque se
guiria representando cerca de un tercio del total.

Proyecciones demogréficas segun el departamento y regién del pais para el
lapso 2000-2010, comparadas con la situacion conforme al censo de 1994, mues-
tran, entre otros cambios, una creciente importancia de las regiones metropolita-
na (compuesta por el departamento de Guatemala) y norte en comparacion con
una reduccién con el peso de la regidn suroccidental.

En resumen, se espera hacia el 2020 que la tasa de crecimiento demogréfico
se reduzca a 2.1% por afio, influido por una disminucién en la tasa de fecundi-
dad. También se espera una estructura etaria con mayores proporciones para lo
grupos de edad madura y menores proporciones para los jévenes. Se anticipa un:
fraccion mayor domiciliada en el departamento de Guatemala, seguida en im-
portancia por la regidn suroccidental.

1.2. Base econdmica y fiscal
BASE ECONOMICA
Entre 1990 y 1998 la tasa de crecimiento econémico en promedio fue de 4,1% vy la
tasa media de inflacién fue de 12.1%. La tasa menor de crecimiento econémico se

registré en 1996, mientras que la mayor tasa de inflacion ocurrié en 1990. El creci-
miento medio de la produccidn supera por poco la tasa de crecimiento demogréfico
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CUADRO 3
GUATEMALA: Indicadores Econémicos Seleccionados, 1990-1998

(%) 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998e
Crecimiento PIB 31 37 438 39 40 49 3,0 41 45
Crecimiento PIB/capita 0,2 0,7 19 1,0 11 2,0 0,1 15 19
Crecimiento Inversién total -10,3 38 298 70 27 8,7 2,3 0,7 54
Crecimiento Consumo total 25 3,6 51 45 47 49 2,6 38 42
Inflacion promedio anual 410 351 102 134 125 84 111 9,2 75
Exportaciones FOB / PIB 152 131 123 120 120 136 131 134 142
Importaciones CIF / PIB 207 197 243 228 215 225 200 217 n,d,

Saldo cuenta corriente / PIB -33 2,5 -7,6 -8,3 5,7 4.1 2,9 -3,7 47

FUENTE: Banco de Guatemala. e: estimado; n.d.: no disponible.

(2.7%), reflejando en consecuencia una leve mejoria en el ingreso per capita. Du-
rante la década se ha continuado con un programa de estabilizacién econémica y de
reformas estructurales. El Banco Mundial (1996) estimé que previo a la reforma es-
tructural las tasas de crecimiento de la productividad total de factores fueron negati-
vas, pero entre 1986 y 1994 aportaron 2,2% por afio al crecimiento econémico.

A partir de 1991 el programa de estabilizacion descans6 en operaciones de
mercado abierto, aumentando el déficit cuasifiscal, repercutiendo sobre la tasa
de interés doméstica y atrayendo flujos de capital externo. El déficit en cuenta
corriente fue financiado parcialmente con estos influjos. También fueron utiliza-
das las variaciones en la tasa de encaje legal y la imposicion de inversiones obli-
gatorias remuneradas en la politica monetaria.

Desde fines de 1996 se redujeron las operaciones de mercado abierto, favo-
reciéndose el programa monetario con el apoyo de la politica fiscal. Se registra-
ron aumentos en depésitos del gobierno central y reduccién anticipada de la deuda
del gobierno central con el Banco de Guatemala (BANGUAT). La reduccion en
los influjos de capital externo privado no han permitido hacerle frente a los des-
equilibrios externos como en afios anteriores.

Hacia fines de 1989 se ensay6 con la liberacion del tipo de cambio en el con-
texto de un ambiente macroecondmico inestable. La volatilidad del precio de la
divisa externa fue notoria. Durante 1990 se introdujeron varios esquemas cam-
biarios sin lograr relativa estabilidad. En el resto de la década Guatemala ha te-
nido vigente un esquema cambiario semilibre con participacién esporadica del
Banco Central en el mercado, usando para el efecto reservas internacionales.

El Ministerio de Finanzas Publicas y el Banco de Guatemala (1998) dieron a
conocer en agosto de 1998 los resultados principales de un ejercicio de proyec-
cion macroeconomica elaborado con insumos del modelo RMSReXiged
Minimum Standard Model Extendecbnstruido por el Banco Mundial. Tres es-
cenarios fueron considerados para el periodo 1998-2002.
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CUADRO 4
GUATEMALA: Proyecciones Macroeconoémicas, 1999-2002

Base Al A2
(%) 9 00 01 02 9 00 01 02 99 00 01 02
Crecimiento PIB 51 51 55 55 51 49 49 49 51 49 49 48

Ing. Tributarios/PIB 10,2 11,4 11,7 120 94 92 94 94 94 92 94 94
Gasto corriente/PIB 81 80 80 80 81 80 80 79 81 81 82 83
Gasto capital/PIB 49 56 59 61 41 34 36 35 49 56 58 60
Pago intereses/PIB 0,7 05 04 03 07 05 03 02 07 05 05 06
Déficit fiscal / PIB 21 18 09 10 22 18 10 11 14 -04 -15 -18
Inflacion promedio 60 60 60 6,0 60 62 66 6,6 60 62 6,7 67
Crecim. crédito priv. 13,4 14,0 128 131 134 140 128 131 128 123 112 113
Tasainterésactiva 134 124 11,3 113 134 126 120 120 134 126 120 120

FUENTE: Ministerio de Finanzas Pudblicas y Banco de Guatemala (1998).

El escenario base supone un incremento en la carga tributaria con el objeto
de alcanzar el cumplimiento de los acuerdos de paz en un ambiente de estabili-
dad econdmica. El aumento en la carga tributaria descansaria en las siguientes
medidas: extension de la vigencia del IEMA (Impuesto a las Empresas Mercan-
tiles y Agropecuarias); restitucion del IUSI (Impuesto Unico sobre Inmuebles);
reduccion de la tasa marginal del ISR (Impuesto sobre la Renta); continuacion
de la desgravacion arancelaria; y el apoyo decidido a la gestion de la SAT (Su-
perintendencia de Administracion Tributaria). También supone la utilizacién de
recursos provenientes de la venta de activos estatales de la manera que sigue
50% de los recursos para reducir los montos vigentes de deuda interna y el 50%
restante para la constitucion del Fondo para la Consolidaciéon del Desarrollo
Econdmico y Social.

El escenario alterno “A” asume la estabilizacién de la carga tributaria en el
nivel de 1997 (9.4% del PIB —Producto Interno Bruto—) para 2001-2002. La es-
tabilizacion de los ingresos tributarios se veria acompafiada por limitaciones en
los montos disponibles para la inversion publica. El escenario adicional “Al”
supone que el gobierno compensaria la estabilizacion de ingresos tributarios con
la contratacion de deuda interna.

En el cuadro 4 aparecen algunos de los indicadores estimados en las proyec-
ciones antes presentadas. El escenario base refleja un ritmo alcista de crecimientc
econodmico, hasta alcanzar 5,5% en el afio 2002. El crecimiento en recaudacion
permite acrecentar los gastos de capital hasta alcanzar 6,1% del PIB en 2002 y
reducir la dimension del déficit fiscal como fraccion del PIB a 1,0% en 2002. Esto
ocurriria en un entorno en el que la tasa de inflacion se reduciria al 6,0% en 2002.

Los escenarios alternos A y Al introducen cambios fundamentales al supo-
ner que la carga tributaria sélo alcanza en 2002 el nivel de 1997. Los ritmos de
crecimiento econémico invierten su ritmo alcista luego de 1999. La estabiliza-



GUATEMALA 511

CUADRO 5

GUATEMALA: Proyecciones Macroeconémicas del Gobierno
de la Republica, 1999-2002

(%) 1999 2000 2001 2002
Crecimiento PIB real 51 55 55 55
Ingresos tributarios / PIB 10,3 11,4 11,7 12,0
Gastos corrientes/ PIB 9,2 9,2 9,7 10,0
Gastos de capital/ PIB 4.6 4.8 5,0 5,2
Intereses deuda publica/PIB 1,0 1,0 15 18
Déficit fiscal / PIB 24 15 19 2,0
Inflacién 7,0 6,5 6,5 6,0
Crecimiento crédito privado 12,1 12,0 12,0 11,5
Déficit cuenta corriente / PIB 35 35 3,4 3,4

FUENTE: Gobierno de Guatemala (1998a).

cién en recaudacion prevista en ambos escenarios alternos se acompafa de un
caida en la inversion publica real en el escenario A, mientras que para el escena-
rio Al la reduccién se revierte por la contratacion de deuda.

En forma alternativa, el Gobierno de la Republica present6 en octubre de 1998
al Grupo Consultivo las proyecciones macroecondmicas del cuadro 5. Constitu-
ye una ligera variante al escenario base antes descrito, moderando el crecimien-
to real en los gastos de capital, aunque suponiendo el aumento sustantivo en la
recaudacion tributaria.

Los efectos del Huracan Mitch hicieron revisar los pronésticos de crecimiento
econoémico para 1999. En diciembre de 1998 el Gobierno de Guatemala (1998b)
indicé que su proyeccion de crecimiento para 1999 era de 3,9%. También aumen-
t6 su proyeccion de déficit en la cuenta corriente a $ 1.271,0 millones en 1999.

BASE FISCAL

Entre 1990 y 1998 la carga tributaria fue en promedio de 8,2% del PIB. La re-
caudacion fue insuficiente para hacer frente a gastos totales que en promedio fue-
ron de 10,3% del PIB, casi tres cuartas partes de ello siendo gastos de
funcionamiento. El déficit fiscal promedio fue de 1,1% del PIB.

Varios elementos pueden destacarse del diagnéstico fiscal. El mend de im-
puestos vigente ha sido variable y poco robusto para ofrecer en forma sostenible
recursos al Estado. El Impuesto al Valor Agregado —IVA— destaca como princi-
pal impuesto en el pais, aportando en promedio entre 1990 y 1998 més de un
tercio de la recaudacion total, mientras que el ISR y los aranceles contribuyeron
cada uno cerca de una quinta parte. Debe reconocerse el progreso en racionali
zar varios de los impuestos vigentes, habiéndose registrado para el efecto los cam:
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CUADRO 6
GUATEMALA: Indicadores Fiscales, 1990-1998

(% PIB) 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Ingresos Tributarios 6,9 8,2 84 8,2 7,0 7,9 8,8 9,2 94
IVA 2.2 2.2 2,7 28 2,6 29 37 42 43
ISR 15 3,0 19 19 12 1,6 2,1 2,1 19
Aranceles 15 14 2,1 18 16 19 15 1.4 1.4
Gastos Funcionamiento 8,5 7,6 78 75 6,9 6,6 6,6 6,9 81
Gastos de Capital 1,7 15 2,9 3,1 2,3 2,7 2,6 48 45
Déficit Fiscal 21 0,0 0,0 15 14 0,7 0,1 15 23

FUENTE: Ministerio de Finanzas Publicas.

bios legislativos. Sin embargo, el cumplimiento de las obligaciones tributarias
es bajo. Casanegra de Jantsdial. (1997) indica que para el IVA se han esti-
mado incumplimientos que varian entre 35% y 55% de la recaudacion potencial,
mientras que para el ISR de personas naturales el incumplimiento fue calculado
en 1992 en 66% y 53% para el ISR de personas juridicas. El incumplimiento
motivé reformas en el Codigo Tributario, Codigo Procesal Penal y Cédigo Pe-
nal, ademas del establecimiento de la Ley contra la Defraudacion y el Contra-
bando Aduaneros.

A la caracteristica anterior se le agrega una administracion tributaria débil.
Institucionalmente la creacion de la SAT abre esperanzar para mejorar la capaci-
dad de cobro de los tributos. También estan observandose los primeros casos de
aplicacion del nuevo marco legal vigente para reforzar el poder coercitivo del
Estado en exigir el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

El contexto anterior dibuja un escenario donde la meta de 12% del PIB como
carga tributaria recalendarizada para el 2002 supone enormes esfuerzos adicio-
nales para aumentar la recaudacion. La recaudacion alcanzé 9,2% del PIB en 1997
y 9.4% del PIB en 1998. La meta para el 2002 supondria aumentar en mas de
una cuarta parte la recaudaciéon en términos reales registrada en 1998.

En cuanto al gasto publico, cabria destacar como caracteristica la ejecucion
del mismo sujeto a severas restricciones. Por un lado, 21% de los Ingresos Ordi-
narios del Estado tienen destino prefijado en la Constitucién. Leyes de menor
jerarquia siguen la misma tendencia, limitando aun mas la disponibilidad de re-
cursos. En esas condiciones aflora la pregunta de si el presupuesto de egreso
del Estado refleja 0 no las verdaderas prioridades nacionales. Otro ejemplo de
las constricciones en la ejecucion del gasto tiene que ver con un marco normati-
vo del servicio civil que no guarda relacion con criterios de eficiencia y compe-
titividad. Es dificil en estas condiciones esperar desempefios altos en los servidores
publicos. Ademas debe subrayarse el esquema tradicionalmente centralizado de
administracion financiera, impactando la capacidad de ejecutar presupuestos de
inversion. Hasta muy recientemente se ha logrado con el programa SIAF-SAG
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(Sistema Integrado de Administracién Financiera — Sistema de Auditoria Guber-
namental) impulsar un proceso de administracién desconcentrada.

Las insuficiencias de ingresos fiscales han motivado la busqueda de fuentes
de financiamiento alternativo. Antes de 1994 era frecuente encontrar la practica
de financiamiento del Banco de Guatemala al gobierno central. Con la reforma
constitucional que entré en vigencia en 1994, se prohibié el financiamiento del
BANGUAT al gobierno. Ante las insuficiencias de recursos, el tesoro nacional
ha participado en forma creciente en el mercado monetario, poniendo titulos-va-
lores a disposicion de los interesados. Esta presencia ha causado, a su vez, efec
tos sobre la tasa de interés con una puja hacia arriba. A partir de 1997 el gobierno
se ha esforzado por mejorar las condiciones de plazo y de tasa de interés de I
deuda interna, ademas de ensayar en ese mismo afio con una colocacién de titu
los de deuda denominados en dolares en el mercado internacional de valores. Asi-
mismo, cabe destacar la mayor coordinacion de la politica fiscal con la politica
monetaria observada en 1997 y 1998.

2. RECURSOS PARA LOS SERVICIOS
SOCIALES BASICOS

2.1. Definicién de los servicios sociales basicos
en Guatemala

No se encontr6 evidencia de una definicion consensuada respecto de lo que in-
cluyen los servicios sociales basicos en Guatemala. Sin embargo, en las entre-
vistas efectuadas, pudo detectarse la inclinaciéon por darle un sentido especial a
las acciones desplegadas en los campos de educacién y salud. Por otro lado, UNI-
CEF (1997) recuerda la definicién derivada de la Iniciativa 20/20, la cual inclu-
ye entre los servicios sociales béasicos: educacion bésica, servicios de salud
primarios, servicios de planificacién familiar, agua y saneamiento de bajo costo
y programas de nutricion.

Se recomienda para Guatemala la adopcién de la definicion siguiente para
servicios sociales basicos:

» Servicios de educacion inicial y primaria
» Servicios de salud preventiva, incluyendo lo referente a agua y saneamiento

La definicion parece util al evocar algunas de las prioridades fijadas en el
Acuerdo sobre Aspectos Socioecondémicos y Situacién Agraria firmado entre
el Gobierno de la Republica y la URNG. Se establecio la universalizacién para
antes del afio 2000 de por lo menos tres primeros grados de primaria para la
poblacion entre 7 y 12 afios de edad. Ademas se estableci6 como meta para
antes del afio 2000 dirigir por lo menos 50% del gasto en salud hacia la aten-
cioén preventiva.
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CUADRO 7
GUATEMALA: Ambitos cubiertos en servicios sociales basicos y en PLADES

Servicios sociales basicos PLADES

Educacién inicial y primaria Educacién

Salud preventiva, incluyendo agua y saneamiento  Salud
Servicio de agua y saneamiento ambiental
Alimentacion y nutricion
Medio ambiente y desarrollo sostenible
Empleo y prevision social
Vivienda y asentamientos humanos

Familia
Mujer
Nifios, nifias y adolescentes en riesgo social
Adicciones
FUENTE: UNICEF (1997), SEGEPLAN (1996).
2.2. PLADES

El cuadro 7 presenta los &mbitos cubiertos en los servicios sociales basicos y en
el PLADES. Se aprecia la cobertura més extendida de este ultimo.

El monitoreo de las acciones llevadas a cabo en el marco del PLADES se
enfrenta con las dificultades de la presentacion de gastos ejecutados en el &mbi-
to publico. El enfoque sectorial de presentacién de gastos clasifica de manera
mas general la informacion, particularmente para el periodo 1990-1997. Con la
publicacion de un nuevo manual de clasificaciones presupuestarias, el Ministe-
rio de Finanzas Publicas - Direccién Técnica de Presupuesto (1997) han puesto
en vigor a partir de 1998 un sistema de cuentas que permitira un detalle mayor.
Por ejemplo, se dejan como funciones separadas Agua y Saneamiento; Vivien-
da; Medio Ambiente; Desarrollo Urbano y Rural. La funcién de Salud y Asis-
tencia Social o la de Trabajo y Prevision Social reemplazaran a los sectores del
mismo nombre. Sin embargo, lo que antes era el sector de Educacion, Ciencia y
Cultura, ahora se presentara separadamente como la funcion de Educacion, la de
Cultura y Deportes, y la de Ciencia y Tecnologia.

En resumen, las acciones desplegadas en el marco del PLADES entre 1990
y 1997 pueden examinarse a través de lo registrado en cuatro sectores: Educa
cion, Ciencia y Cultura; b) Salud y Asistencia Social; ¢) Trabajo y Prevision So-
cial; y d) Vivienda y Desarrollo Urbano. La cobertura no es perfecta pues
claramente deja por lado las acciones especificas desplegadas en el ambito de
Medio ambiente y desarrollo sostenible; Familia; Mujer; Nifios, nifias y adoles-
centes en riesgo social; y Adicciones.
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2.3. El andlisis del gasto social

La fuente de informacién para el periodo 1990-1998 es la publica@de del
Ejercicio Contable y Liquidacion del Presupuesto de Ingresos y Egresos del Es-
tado de la Direccién de Contabilidad del Estado. Para estimar el gasto publico
social se ha tomado en consideracion la presentacion sectorial de datos, selec-
cionando para el efecto cuatro sectores: a) Educacién, Ciencia y Cultura; b) Sa-
lud y Asistencia Social; ¢) Trabajo y Prevision Social; y d) Vivienda y Desarrollo
Urbanol

Debe hacerse notar que la Direccion de Contabilidad del Estado incluye en
la ejecucion presupuestaria las erogaciones del gobierno central a otras entida-
des, las cuales a su vez ejecutan su presupuesto a partir del traslado. Este es ¢
caso de los fondos sociales no adscritos a ministerios y las transferencias a las
municipalidades. Por tanto, las estimaciones del gasto publico social no toman
en cuenta los destinos especificos finales que pudieron darle estas entidades «
las transferencias recibidas del gobierno central, los cuales podrian ser diferen-
tes a los originalmente previstos. También podrian ser efectivamente erogados
en un periodo fiscal posterior al que ocurrié el traslado de recursos. Estas parti-
cularidades tienen impacto en el calculo del gasto publico social anual.

Es pertinente ilustrar los dos tipos de transferencias mencionadas con ante-
rioridad. Los traslados de recursos hacia los gobiernos municipales son contabi-
lizados en el sector Vivienda y Desarrollo Urbano. De acuerdo con el Articulo

!Los sectores incluyen (Ministerio de Finanzas Publicas, Direccion Técnica del Presupuesto,

1989):

¢ Vivienda y desarrollo urbano: “...programas destinados a la promocion, construccion y finan-
ciamiento de la vivienda de cualquier tipo, asi como su regulacion y control; construccién, con-
servacién de obras y prestacion de servicios urbanos y comunales...”

¢ Salud y asistencia social: “...programas encaminados a la prevencion, recuperacion y conserva-
cion de la salud de la poblacion del pais; la asistencia social en cuanto se refiere a los sistemas
de proteccién y cuidado de retrasados mentales, ancianos e invalidos. También incluye el sa-
neamiento ambiental en general”.

« Trabajo y prevision social: “...programas gubernamentales encaminados a elaborar, dirigir y
orientar la politica laboral del pais y de proteccion y recreacion de los trabajadores, asi como
los sistemas de seguro para la prevision y seguridad social, con inclusién de las relativas a las
clases pasivas de los empleados del Gobierno. Comprende, ademas, el desarrollo cooperativo,
con excepcion del agricola”.

¢ Educacioén, ciencia y cultura: “... programas a cargo del sector publico para cumplir total o par-

cialmente la formacion educativa de la poblacion y el fomento y divulgacion de la cultura en
todas sus manifestaciones a nivel nacional. Incluye todas las actividades educativas a cargo del
Ministerio de Educacion, la Universidad, y cualquier otra entidad gubernamental... que desa-
rrollan programas del sector”.
Algunas de estas clasificaciones y definiciones han sido modificadas al ser publicado un nuevo
manual presupuestario por el Ministerio de Finanzas Publicas — Direccion Técnica de Presu-
puesto (1997). Por ejemplo, a nivel sectorial, varios cambios pueden mencionarse: a) se des-
agreg6 el educativo en Educacioén, Cultura y Deportes, y Ciencia y Tecnologia; b) se separo el
sector Salud y Asistencia y lo concerniente a Agua y Saneamiento; c) se separ6 el sector Vi-
vienda y el de Desarrollo Urbano y Rural.
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CUADRO 8

GUATEMALA: Transferencias del Gobierno Central a los Gobiernos Municipales
y a los Fondos Sociales (millones de quetzales)

Afio 10% FONA- FSDC  FIS FODIGUA  FONAGRO FONA- FDRC FOGUAVI TOTAL

Munic. PAZ TIERRA
1996 5104 1461 1741 135 175 12,5 37,5 98 12 922,4
1997 5268 1710 3715 1817 20,0 72 12,5 41,0 671 13988

FUENTE: Direccion de Contabilidad del Estado.

257 de la Constitucion, por lo menos el noventa por ciento de la transferencia

hecha por el gobierno central debera ser utilizada en los campos de la educa-
cion, salud preventiva, obras de infraestructura y servicios publicos. El 10% res-

tante podra ser empleado para costear gastos de funcionamiento. No se conocel
evaluaciones exhaustivas que hayan explorado el destino sectorial de los recur-
sos que recibieron los gobiernos municipales como transferencias del gobierno

central. El cuadro 8 presenta los traslados del gobierno central a los gobiernos
municipales y a los fondos sociales, para ilustrar las magnitudes involucradas en
afos recientes.

GASTO PUBLICO SOCIAL PORSECTOR

El gasto publico social fue en promedio 4,1% del PIB, alcanzando en 1998 el
punto alto de la serie con 5,8% del PIB (cuadro 9). Este nivel es mas de dos
tercios superior al monto destinado en 1990. Por otro lado, en promedio, el gas-
to social ha representado 36,0% del gasto publico total. El gasto en el sector edu-
cacion, ciencia y cultura contribuy6 en promedio 42% del gasto social en su
conjunto. En términos reales, el gasto social por habitante en 1998 es 93% mas
alto que en 1990, creciendo significativamente mas rapido que el gasto total per
cépita. En todas estas tendencias ha tenido un impacto el nivel de gasto contabi-
lizado en el sector de Vivienda y Desarrollo Urbano, reflejando con ello los re-
cursos transferidos a los gobiernos municipales por el gobierno central a partir
de la disposicion constitucional. Sin embargo, como ya se dijo anteriormente, el
destino fundamental de estos recursos resulta ser inversiones en el ambito so-
cial, aunque no se conoce pormenorizadamente una evaluacién nacional hecha
respecto del destino ultimo.

GASTOSEN SERVICIOSSOCIALESBASICOS

Como se dijo anteriormente, se tomara como definicion de los servicios sociales
basicos la que sigue:
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CUADRO 9
GUATEMALA: Gasto social seguin sector, 1990-1998

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

* Millones de Quetzales

Educacion, Ciencia y Cultura 5645 7313 9224 11581 13462 14119 15046 19000 26171
Salud y Asistencia Social 3180  416,0 525,7 6235 7015  750,4 8056 1.106,2 1.366,5
Trabajo y Prevision Social 2591 3451 4589 5159 5915 5999 6325 7820 1.052,3
Vivienda y Desarrollo Urbano 434 32,5 69,8 5978 4613 5344 6934 1.0249 20735
Gasto Social 11850 15249 19768 28953 31005 3.2966 3.6361 48131 7.1094
Gasto Total 39500 5.1342 6.7058 7.787,1 7.7258 89286 99143 12.6182 15.430,5

Gasto Social/Gasto Total (%)  30,0%  29,7%  295% 372% 40,1% 369% 36,7%  381% 46,1%

* Gasto como Fraccién del PIB

Educacién, Ciencia y Cultura 1,6 15 1,7 18 18 1,7 1,6 18 2.2
Salud y Asistencia Social 0,9 0,9 1,0 1,0 0,9 0,9 0,8 1,0 11
Trabajo y Previsién Social 0,8 0,7 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,9
Vivienda y Desarrollo Urbano 0,1 0,1 01 0,9 0,6 0,6 0,7 1,0 17
Gasto Social 3,5 32 3,7 45 42 3,9 3,8 45 58
Gasto Total 11,5 10,9 12,4 12,1 10,4 10,5 10,4 1,7 12,7
* Quetzales de 1996 por habitante

Educacion, Ciencia y Cultura 141 134 149 163 166 157 146 168 210
Salud y Asistencia Social 79 76 85 88 87 83 78 98 110
Trabajo y Prevision Social 65 63 74 73 73 67 62 69 84
Vivienda y Desarrollo Urbano 1 6 11 84 57 59 68 91 166
Gasto Social 296 279 320 408 383 366 354 426 570
Gasto Total 986 938 1084 1096 955 991 965 1117 1237

FUENTE: Direccion de Contabilidad del Estado, Banco de Guatemala, INE.

* Servicios de educacion inicial y primaria
» Servicios de salud preventiva, incluyendo lo referente a agua y saneamiento.

Con excepcion de 1998, los gastos efectuados en educacion inicial y prima-
ria son presentados por la Direccidn de Contabilidad del Estado de esa manera.
No sucede lo mismo con los servicios de salud preventiva. Debe, por tanto, esta-
blecerse un método para calcular estas erogaciones. A continuacion se examina-
ran algunos de los esfuerzos hechos por varias entidades para realizar estos
célculos.

UNICEF (1997) propone clasificar las intervenciones de salud en dos tipos:
las intervenciones comunitarias y los servicios personales. Las primeras incluyen
acciones como las siguientes: recoleccion de datos epidemiolégicos, planeamiento
de sistemas de salud, educacién en salud, salud ambiental, prevencién de enfer
medades contagiosas, agua y saneamiento. Los servicios personales pueden ser pr
ventivos o curativos, y los segundos pueden ser de varios niveles. UNICEF (1997)
propone tomar como servicios sociales basicos todos los servicios personales pre-
ventivos en naturaleza junto con los gastos efectuados para el nivel primario cura-
tivo. El resto de esfuerzos debe excluirse de los servicios sociales basicos.

El Banco Mundial (1997) estimé para afios recientes la distribucion de los
gastos en salud segun el nivel de atencién, mostrando el gasto preventivo y en
atencion primaria una tendencia sostenida a aumentar su participacion, pasandc
de 25% en 1990 (75% hospitales) a 46% en 1995 (54% hospitales).
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CUADRO 10

GUATEMALA: Estimacién de Gastos Preventivos y Curativos en el MSPAS,
1995-1997 (Millones quetzales)

Gastos de Funcionamiento Gastos de Inversion
Afio  Preventivo* Curativo*™*  De Apoyo, Transf. Corr. Preventivo* Curativo* Total
1995 174,8 253,9 1747 93,7 55,6 149,3
1996 119,7 3174 58,2 134,7 115 146,3
1997 195,0 343,6 107,0 279,7 32,1 311,9

* Incluye centros y puestos de salud, agua potable y saneamiento, acueductos, alcantarillados, dre-
najes e inmunizaciones.
** Incluye hospitales.

FUENTE: IDC (1998).

CIEN (1998b), por otro lado, sugiere incluir lo siguiente para estimar la aten-
cion preventiva en salud: saneamiento ambiental, epidemiologia y promocion de
la salud materno-infantil. Poniendo en préactica esa definicion, estiman la parti-
cipacion de la atencidn preventiva en 18% del gasto de salud en 1995, y 28% en
1997. También indican, citando fuentes oficiales, que el 60% del gasto del MS-
PAS (Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social) se destina a los 36 hospi-
tales y 40% a los 254 centros y 857 puestos de salud.

IDC (1998) calcula que la importancia del area preventiva en el presupuesto
del MSPAS ha crecido de 38,7% en 1995 a 42,8% en 1997. Para realizar estos
célculos tuvieron acceso a los balances de saldos pormenorizados preparados par
la liquidacién del presupuesto de egresos. Dentro del area preventiva incluyeron
los rubros presupuestarios de puestos y centros de salud, programas de acueduc
tos, alcantarillados, drenajes, agua y saneamiento. Con estos rubros presupues
tarios estdn contemplandose en el area preventiva acciones como las siguientes
atencion al nifio sano, inmunizaciones, control del embarazo y atencion al me-
dio ambiente. El cuadro 10 presenta los célculos que IDC efectuo.

Es importante unificar criterios respecto de la definicion de servicios de sa-
lud preventivos. Pareciera, sin embargo, que el esfuerzo que realizé IDC es ade-
mas del mas reciente, el que tuvo a su disposicion gran cantidad de informacién
pormenorizada. Para efectos de las estimaciones de servicios sociales basicos el
salud en este reporte se utilizaron los calculos efectuados por IDC, aplicando las
fracciones de gasto preventivo anual estimado para el MSPAS entre 1995 y 1997
al gasto sectorial ejecutado en cada uno de esos afios. También para 1998 se us
la fraccién estimada en 1997. Para los afios comprendidos entre 1990 y 1994 se
aplicé a los gastos sectoriales ejecutados el promedio de la fraccién anual de gastc
preventivo estimado para el MSPAS entre 1995y 1997.

El cuadro 11 presenta la estimacion de gastos en servicios sociales basicos. S¢
puede apreciar que, en promedio los servicios sociales basicos han representad
30,0% de los gastos sociales totales, 0 1,2% del PIB. En 1997 la magnitud alcan-
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CUADRO 11
GUATEMALA: estimacién de gastos en servicios sociales basicos (SSB)*, 1990-1998

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 = 1997 1998

* Millones de Quetzales

SSB Educacion 192,7 2316 4199 5418 6821 7056 8290 1.100,3 1.515,6
SSB Salud 1308 1709 2161 2562 2884 2904 3368 4733 5849
SSB Total 3235 4025 6360 7980 9705 9960 1.1658 15736 2.1004
SSB Tot. / Gasto Social (%) 27,3 26,4 32,2 27,6 31,3 30,2 32,1 32,7 29,5
SSB T / Gasto Publico Total % 8,2 78 9,5 10,2 12,6 1,2 11,8 12,5 13,6
» Fraccion del PIB (%)

SSB Educacion 0,6 0,5 0,8 08 0,9 0,8 09 1,0 12
SSB Salud 04 04 04 04 04 0,3 04 04 0,5
SSB Total 0,9 0,9 12 1.2 13 1,2 12 15 17
* Millones de quetzales de 1996

SSB Educacion 4216 3804 6270 7236 8215 7832 8290 1.0274 13164
SSB Salud 2862 2808 3226 3422 3473 3224 3368 4419  508,0
SSB Total 7078 6612 9496 10659 1.1688 1.1056 11658 1.4693 1.8244
* Quetzales de 1996 por habitante

SSB Educacion 48 42 68 76 85 78 80 98 122
SSB Salud 33 31 35 36 36 32 33 42 47
SSB Total 80 73 103 112 120 11 113 140 169

* En cuanto a educacion , se toma en consideracion educacion inicial y primaria. Para estimar 1998
se empled la fraccién de SSB calculada para 1997 aplicada al gasto sectorial ejecutado. En rela-
cién a salud, IDC (1998) estim6 que 38,7% en 1995 del presupuesto del MSPAS eran acciones pre-
ventivas; en 1996 estimé 41,8% y en 1997, 42,8%. Entre 1990 y 1994 fue usado para salud un
promedio de las estimaciones entre 1995-1997 (41,1%).

FUENTE: Banco de Guatemala, INE, calculos propios.

z6 1,5% del PIB. En promedio, los servicios sociales basicos tomaron 10,5% del
gasto publico total. A nivel mundial, UNICEF (1997) estimé que los servicios so-
ciales basicos toman 13% de los presupuestos publicos. También puede verse que
en promedio, dos terceras partes de los servicios sociales basicos son servicios edu
cativos. lgualmente puede subrayarse que los servicios sociales basicos en térmi-
nos reales por habitante en 1997 eran 74% mas altos que en 1990, siendo aln mé
rapido el crecimiento para la porcion correspondiente a educacion.

EFECTODEL GASTO SOBREEL DESARROLLOSOCIAL

Como se ha podido observar, los volimenes de recursos destinados al gasto so
cial han crecido durante la década de los afios noventa. En 1990 el nivel repre-
sentaba 3.5% del PIB, mientras que en 1998 habia crecido en casi dos terceras
partes. El crecimiento fue més acentuado que el aumento registrado en el gasto
total. Con excepcion de lo observado en 1998, los gastos destinados a los servi-
cios sociales basicos han tenido un crecimiento alin mayor que el observado para
el gasto social. Sin embargo, las magnitudes de los gastos son pequefias compa
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CUADRO 12
Guatemala: Indicadores sociales seleccionados, 1995-1997; Metas 2000 (%)

Indicador 1995 1996 1997 Meta 2000
Tasa bruta educacién pre-primaria 321 32,8 34,8 80
Tasa neta educacion pre-primaria 19,8 20,7 22,7

Tasa bruta educacién primaria 84,4 84,3 88,2 90
Tasa neta educacion primaria 69,2 69,1 72,5

Alfabetismo 62,5 64,0 65,0 70, 80
Gasto publico en educacion / PIB 1,7 1,6 18 25
Mortalidad infantil (por 1.000) 51,0 37,7 25,5
Mortalidad materna (por 100.000 nacidos vivos) 190,0 95,1 95
Nifios de 12-23 meses de edad con todas las vacunas 42,6

Nifios menores de 5 afios con desnutricién cronica * 49,7

Nifios menores de 5 afios con desnutricion global * 26,6

Fraccion de la poblacion con acceso a agua potable ** 64,0 82,4
Fraccion de la poblacion con acceso a saneamiento ** 60,0 82,4
Gasto publico en salud / PIB 0,9 0,8 1,0 13
Indice de Desarrollo Humano (indice)** 0,572 0,596

* Desnutricion crénica constituye retardo en el crecimiento de la talla segun la edad. Desnutricién
global refleja deficiencia de peso segun la edad.
** Datos de 1995 se refieren a 1994. Datos de 1996 se refieren a 1995-1996.

FUENTE: INE (1996); CIEN (1998a), (1998b); OPS/OMS (1995); Sistema de Naciones Unidas (1998).

radas con los volumenes registrados en otros paises de semejante nivel de dese
rrollo. Ademas, hay una multiplicidad de otras politicas socioeconémicas fuera
del area sectorial social que tienen impacto sobre las condiciones de desarrollo.
Por ello no es razonable esperar enormes cambios en las condiciones de desa
rrollo social en Guatemala luego de crecimientos en los niveles de gasto como
los registrados en la década actual. También debe reconocerse que existen defi
ciencias en el sistema estadistico nacional que impiden monitorear con regulari-
dad y confiabilidad el estado de condiciones del desarrollo social. La reforma
del sistema estadistico nacional se encuentra en marcha con el objeto de supera
estas dificultades en un plazo mediato.

El cuadro 12 muestra algunos indicadores sociales seleccionados para afios re:
cientes. Debe hacerse notar que por ser promedios nacionales, estos indicadore
no reflejan la variedad regional observada en practicamente todas las variables.

Se han registrado aumentos en las coberturas a nivel inicial y primario. La
cobertura del nivel inicial es, sin embargo, minoritaria. La cobertura del nivel
primario es todavia imperfecta. Las deficiencias en cobertura impactan sobre el
nivel educativo del ciudadano tipico. El INE (1994) reporté que el 35,0% de la
poblacion de siete afios 0 mas no tiene ningun afio de educacién formal aproba-
do; 27,1% de la poblacién de siete afios 0 mas tiene entre 1 y 3 afios de educa:
cion primaria aprobada. El nivel medio era de 2,3 afios.
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El progreso en reducciéon de la mortalidad infantil parece considerable. El
INE (1995) estimaba que en 1975 la mortalidad infantil era de 104 defunciones
por cada mil nacidos vivos. Veinte afios después la tasa se estim6 en 51. En 1997
se report6 una tasa de 38. Una tendencia favorable también se aprecia en la mor
talidad materna. En el caso de la mortalidad infantil, la tendencia hacia la baja
debe continuar para alcanzar antes del afio 2000 la reduccion en el 50% del ni-
vel observado en el afio 1995, segun fue establecido en el Acuerdo sobre Aspec-
tos Socioecondémicos y Situacion Agraria. Una reduccidon semejante para el
indicador de mortalidad materna fue ya alcanzada en 1997. Otro de los indica-
dores que muestran la precariedad de la salud en Guatemala es el de desnutri
cion global y desnutricién crénica, ambos medidos entre nifilos menores de 5 afios.

En cuanto a la cobertura de sistemas de agua y saneamiento, OPS/OMS (1995
reporta que en 1992 las tasas a nivel nacional eran de 55% y 49%, respectiva-
mente. Las tasas fluctuaban segin region, siendo las coberturas de agua y sanes
miento en el area urbana de 90% y 70%, respectivamente. En cambio, las
coberturas en el area rural eran de 32% y 35%, respectivamente. OPS/OMS (1995)
informa que para 1994 las coberturas a nivel nacional eran ligeramente superio-
res a las de 1992. Sin embargo, se contintan observando las diferencias segur
area de ubicacion. Las coberturas de agua y saneamiento para el area urbana ere
de 87% y 72%, respectivamente, mientras que para el area rural eran de 49% vy
52%, respectivamente.

RELACION ENTRE GASTORECURRENTEY DE CAPITAL

Analizando la relacion entre gastos de funcionamiento (es decir, gastos recurren-
tes) y gastos de inversion, para los tres ministerios del area social, para los cua-
tro sectores de interés y para los servicios sociales bésicos, se puede apreciar lo
multiplos significativos que constituyen los gastos recurrentes respecto de los gas-
tos de inversion (cuadro 13). A nivel ministerial, destacan las magnitudes del Mi-
nisterio de Educacién, explicado parcialmente por la considerable némina de
trabajadores que tiene y la decision en los Ultimos afios de transferir hacia fuera
del ministerio la ejecucién del programa de inversion. En el caso del MSPAS se
observa una tendencia a la baja, exceptuando 1998. A nivel de sectores, sobresa
le la moderacion de los multiplos del sector educacion respecto del calculo a ni-
vel ministerial. Algo semejante ocurre en el ambito de la salud. Lo contrario se
registra en el campo del trabajo. Destacan los niveles bajos para el sector Vi-
vienda y Desarrollo Urbano. Como se ha indicado con anterioridad, en este sec-
tor se consolidan las transferencias efectuadas por el gobierno central hacia los
gobiernos municipales a raiz de la disposicidn constitucional. De esa cuenta se
aumentan los registros de gastos de inversién (es decir, el denominador), pero
no asi el numerador (por ejemplo, no estan incorporadas las néminas pagadas
por los gobiernos municipales). Al final aparecen las razones para los servicios
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CUADRO 13

GUATEMALA: Gastos de Funcionamiento / Gastos de Inversion,
segun ministerio, sector y SSB, 1990-1998

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Ministerio de Educacion 103,96 24,49 3387 7455 1853 32,24 31,25 2339 1045
Ministerio de Salud Pablica 22,74 1938 14,80 6,87 1059 686 3,63 3,69 558,12
Ministerio de Trabajo 1425 1833 3400 3800 565 563 471 - 1245

Sector Educac,, Cienciay Cultura 14,77 8,99 10,07 181 725 826 822 6,09 4,04
Sector Salud y Asistencia Social 700 7,33 6,21 497 326 313 228 183 343

Sector Trabajo y Previs, Social 646,75 574,00 1.146,75 1.288,75 235,52 248,88 209,87 - 534,53
Sector Vivienda y Desarrollo Urb, 054 047 0,37 003 002 003 002 001 003
SSB Educacion 1442 8,61 991 2139 834 10,25 9,98 557 n,d,
SSB Salud 203 101 128 n,d,

n.d.: no disponible.

sociales basicos. Las razones son superiores a uno, por lo que para entregar u
qguetzal en inversion en servicios sociales basicos se gasta mas de esa cantida
en gastos de funcionamiento.

La magnitud de estos multiplos también refleja la subejecucion presupuesta-
ria de los gastos de inversion. El Banco Mundial (1997) estim6 que, en prome-
dio, entre 1980 y 1990 el 58% de los gastos presupuestados de inversion en el
sector salud fueron ejecutados; en 1995 la fraccion fue inferior al 50%. También
estimaron que en el sector educacion entre 1980 y 1995, en promedio, se ejecu-
t6 solamente el 67% de los gastos presupuestados de inversién. En cambio, los
gastos de funcionamiento usualmente se ejecutan en alto grado.

RELACION ENTRE GASTO SALARIAL Y NO SALARIAL

El cuadro 14 presenta la relacion entre gastos salariales y no salariales, segun
cada uno de los tres ministerios sociales. No se encuentra disponible la informa-
cion para los sectores de interés ni para los servicios sociales basicos. La frac-
cion mas alta de gastos salariales se observa en el Ministerio de Educacion,
registrando en promedio 53.1%. A nivel global en 1997 el 39,8% del total de
gastos de funcionamiento fueron salarios. Se observa, en general, un crecimien-
to notable en los gastos salariales registrados en 1996.

LA INCIDENCIA DEL GASTOPUBLICO
La revision de la forma en que se distribuye el gasto publico en los servicios

sociales basicos segun el estado socioecondmico de la poblacion es pertinente
particularmente para un pais con una distribucién del ingreso como la de Guate-



GUATEMALA 523

CUADRO 14

GUATEMALA: Gastos salariales y no salariales* segin Ministerio, 1990-1998
Fraccion de Gastos de Funcionamiento (%)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Ministerio de Educacion

Salarial 475 434 466 520 476 359 631 734 68,0

No Salarial 525 566 534 480 524 641 369 266 32,0
Ministerio de Salud Publica

Salarial 330 261 299 300 292 269 505 528 48,6

No Salarial 670 739 701 700 708 731 495 472 51,4
Ministerio de Trabajo

Salarial 439 318 375 284 401 474 630 617 474

No Salarial 56,1 682 625 716 599 526 370 383 52,6

* Entre los gastos no salariales se incluyen servicios no personales, materiales y suministros, ma-
quinaria, transferencias corrientes, asignaciones globales, desembolsos financieros.

mala, donde el veinte por ciento mas pobre de la poblacion toma entre 2 y 3%
del ingreso (2,7% en 1986-1987 y 2,2% en 1989), mientras que el veinte por
ciento mas rico participa de mas de tres quintas partes del ingreso total (62% en
1986-1987 y 62,4% en 1989; INE, 1987 y 1989).

Los andlisis de incidencia disponibles para los servicios sociales basicos son
limitados y desactualizados. SEGEPLAN-RUTA Social (1996) estim6 el prome-
dio de afios de escolaridad segun quintil de ingreso. Como era de esperarse, e
promedio crece en la medida en que el ingreso lo hace también. Con base en lo
reportado por el INE (1989) se calculd el nivel del altimo afio aprobado por la
persona. Se puede observar que las fracciones de la poblacién sin ninguna ins-
truccién son mayores en los estratos menores, casi alcanzando tres quintas par
tes en el primer quintil. La informacién aparece en el cuadro 15.

El Banco Mundial (1994) destaca los accesos variables a educacion basica
en el territorio nacional, segun el origen étnico de la poblacién. En promedio,

CUADRO 15

GUATEMALA: Afios Promedio de Escolaridad y Nivel del Ultimo Afio Aprobado,
segun Quintil de Ingreso

Quintil Afios % Ningln % Primaria % Secundaria % Superior
1 1,0 59,6 374 2,7 0,2
2 15 50,4 46,6 29 0,2
3 23 37,2 54,5 8,0 03
4 35 24,7 58,1 158 13
5 7,0 12,7 46,2 31,6 9,6

FUENTE: SEGEPLAN-RUTA Social (1996), INE (1989).
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CUADRO 16

GUATEMALA: Cobertura de Agua y Saneamiento
segun Nivel Socioeconémico y Region (%)

Agua Saneamiento

Region Extrem. Pobre  Pobre No Pobre Extrem. Pobre  Pobre No Pobre

Metropolitana 56,7 66,8 89,1 36,6 49,0 83,1
Norte 38,7 41,9 75,9 4,7 6,1 48,2
Nororiente 55,8 58,9 79,8 91 15,6 52,9
Suroriente 53,6 58,1 70,6 11,0 15,1 38,7
Central 67,2 67,9 73,5 23,3 26,4 51,5
Suroccidente 57,4 59,0 80,2 10,6 14,3 54,8
Noroccidente 454 46,3 70,9 2,7 3,9 47,3
Petén 231 30,0 52,2 2,3 39 19,0
NACIONAL 52,8 57,0 81,0 12,4 18,8 62,9

NoTA: Extremadamente pobres: hogares donde el ingreso es insuficiente para comprar una canasta
béasica de alimentos; pobres: hogares donde el ingreso es insuficiente para adquirir una canasta
bésica de bienes y servicios.

FUENTE: Banco Mundial (1993a), en base a INE (1989).

estiman que el trabajador indigena tipico tiene 1,6 afios de educacién, en com-
paracién con 5 afios del trabajador no indigena. Esto contrasta con la media na-
cional de 3,1 afios para la fuerza de trabajo en su conjunto. Calculan que 60%
de la poblaciéon indigena no tiene ninguna educacion formal. Confirmaron que
todos los grupos indigenas (especialmente aquellos mam y g’eqgchi) logran un
nivel educativo medido en afios de escolaridad inferior a los ladinos. También
las mujeres tienen, en promedio, menos afos de escolaridad que los hombres.

El cuadro 16 muestra un analisis sobre el acceso al agua y al saneamiento
segun el estrato socioecondémico de la persona. Se observan, en general, tasas C
cobertura mas altas en la medida en que el estrato socioecondémico de la pobla-
cion es mayor. El incremento en la cobertura de servicios de saneamiento a ni-
vel nacional es notable cuando se compara el estrato pobre y no pobre. También
se pueden ver las diferencias apreciables en acceso al agua y al saneamiento se
gun la region del pais. Las mayores coberturas se registran en la region metro-
politana, mientras que las menores ocurren en Petén.

Las tasas de cobertura de agua y saneamiento segun quintil de ingreso, cal-
culadas a partir de lo reportado por INE (1989), destacan la falta de acceso a
servicios de saneamiento en porciones sustantivas de la poblacion en los prime-
ros dos quintiles de ingreso. También es pertinente notar la tendencia a incre-
mentar la facilitacion del acceso al agua por conducto de tuberia es mayor en la
medida en que el ingreso aumenta.
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2.4. Recursos de la cooperacion internacional dirigidos
al servicios sociales basicos y al PLADES

El cuadro 17 presenta la distribucion de recursos internos y externos, respectiva-
mente, segun el ministerio donde fueron gastados. Debe hacerse notar que, cor
excepcion a 1998, la cooperacion externa tomada en consideracion es exclusiva-
mente la reembolsable. Primero aparecen los tres ministerios del area social. Puede
calcularse que, en promedio, estos tres ministerios recibieron el 20.1% de los re-
cursos internos y 11.0% de los recursos externos. Se han agregado al analisis los
recursos asignados al Ministerio de Comunicaciones, Transporte y Obras Publi-
cas y a la Presidencia de la Republica, debido a que ambos tienen incidencia en
la agenda social. En el caso del primero, hasta la aparicion de los fondos socia-
les, infraestructura basica de salud y de educacién era registrada mayoritariamente
acda. En cuanto a la Presidencia de la Republica, poco después del inicio del pe-
riodo bajo revisidn se activo la cartera de inversion de los fondos sociales rela-
cionados con esa dependencia. Una porcion importante de esa cartera se encuentt
relacionada con educacion y salud. Ademas, debe indicarse que varios de estos
fondos sociales han contado con financiamiento externo para hacer posible la rea-
lizacion de los proyectos de inversion. Como se aprecia en el cuadro 17, el Mi-
nisterio de Comunicaciones, Transporte y Obras Publicas y la Presidencia de la
Republica toman, en promedio, 13,8% de los recursos internos y 58,4% de los
recursos externos.

El interés, sin embargo, era conocer la fraccion de los recursos internos y de
los recursos externos que se dedican al financiamiento de los servicios sociales
basicos. La informacion disponible no permite calcular estas proporciones. Sin
embargo, se realiz6 una estimacion global que aproxima estas fracciones. Se cal-
culd la fraccion de los gastos sectoriales de educacion y salud que constituyen
los servicios sociales basicos. Esta porcién se multiplicoé por los recursos inter-
nos y por los recursos externos ejecutados a nivel ministerial para estimar los
montos de recursos destinados a servicios sociales basicos, segun origen. Esto
resultados se relacionaron con los montos totales de recursos internos y externos
ejecutados para estimar la fraccion destinada a servicios sociales basicos. Debe
hacerse notar que estos calculos excluyen los recursos que podrian haber sidc
destinados a servicios sociales basicos fuera de los ministerios sectoriales. Esta
exclusion puede ser importante, particularmente en los Gltimos afios.

Con las salvedades anteriores, se estima que en promedio entre 1990 y 1998
el 9,0% de los recursos internos y el 4,6% de los recursos externos fueron desti-
nados al financiamiento de los servicios sociales basicos. En 1998 el financia-
miento de servicios sociales basicos se estima que tomdé 10,2% de los recursos
internos y 1,4% de los recursos externos. La magnitud baja para la participacién
de financiamiento externo para los servicios sociales basicos esta relacionada con
el nivel pequefio de recursos externos efectivamente erogado: en promedio fue
equivalente a 0,7% del PIB por afio. Las estimaciones pueden compararse con el
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CUADRO 17

GUATEMALA: Distribucion de los recursos internos y externos ejecutados,
segun ministerio y SSB, 1990-1998 (%)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Total de recursos internos ejecutados  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Ministerio de Educacion 128 126 119 134 156 138 134 106 115
Ministerio de Salud Publica 79 79 72 7,6 79 72 5,6 61 64
Ministerio de Trabajo y Prev, Soc, 062 02 02 02 02 02 02 01 02
Suma MINEDUC, MSPAS, M, Trab, 209 20,7 192 212 238 212 192 168 180
Ministerio de Comunicaciones 45 6,6 8,0 8,2 8,6 8,9 9,1 8,7 10,6
Presidencia de la Republica * 68 28 46 38 40 67 61 73 84
Min. Com., Pres. de la Republica 113 94 126 120 126 155 152 160 19,0
Suma Min. Soc., Min. Com., Presid. 322 302 319 332 364 368 344 328 370
SSB - Educacion, Salud: Ministerios 7,6 7.2 83 80 112 97 97 87 1072
Total de recursos externos ejecutados  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ministerio de Educacion 2,9 1,2 0,2 0,7 2,2 53 0,5 52 15
Ministerio de Salud Publica 30 69 108 59 39 141 218 102 1.2
Ministerio de Trabajo y Prev. Soc. 00 00 00 07 00 00 02 01 01
Suma MINEDUC, MSPAS, M. Trab. 59 81 10 72 61 194 225 156 28
Ministerio de Comunicaciones 512 445 477 228 191 388 565 472 319
Presidencia de la Republica * 34 18 37 303 412 184 59 27,0 347
Min. Com., Pres. de la Repblica 545 463 514 531 603 573 624 742 66,6
Suma Min. Soc. Min. Com. Presid. 605 544 624 604 664 766 849 898 694
SSB - Educacion, Salud: Ministerios 2,2 3,2 45 2,7 2,7 8,1 9,4 74 14

* Para 1997-1998 se incluye presupuesto asignado en Secretarias y otras dependencias del Orga-
nismo Ejecutivo.

célculo de que en promedio el 10,8% del gasto publico total (con financiamien-
to nacional e internacional) constituyeron servicios sociales basicos. Claramente
hace falta mayor precision en el direccionamiento de recursos para convalidar lo
establecido en la Iniciativa 20/20.

2.5. Ahorro y brechas de recursos

Para estimar los recursos que podrian estarse destinando a los servicios sociale
bésicos en el periodo 2000-2002, se empez6 por recordar las metas principales.
En materia del PLADES, se espera alcanzar las coberturas siguientes para el afic
2000: tasa bruta de educacion preprimaria de 80%, tasa bruta de educacion pri-
maria de 90%, cobertura en sistemas de agua y saneamiento de 82%. Adicional-
mente el Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria establecié
para el afio 2000 varias metas en términos de volumen de recursos y de indica-
dores de resultado: la ejecucion en el afio 2000 de gastos en Educacién y en Sa
lud debe ser 50% superior a lo ejecutado en 1995 en términos del PIB, 50% de
los recursos en Salud deben dedicarse a financiar acciones preventivas, los ni-
flos de 7 a 12 afios de edad deben tener por lo menos tres afios de educacio
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CUADRO 18:
GUATEMALA: Indicadores para pronéstico de SSB, 2000-2002

1997 2000 2001 2002

Cobertura (%)
Educacion inicial 35 45 63 80
Educacion primaria 88 83 95 100+
Paquete de servicios basicos de salud 2 9 29 51
Agua y saneamiento 62 69 76 82
Costo/alumno/afio: Educacion inicial (Q) 427 526 560 597
Costo/alumno/afio: Educacion primaria (Q) 539 664 707 753
Poblacion 5-6 afios 640.958 694.290 712.342 730.862
Poblacion 7-12 afios 1.751.775 1.897.534 1.946.870 1.997.489
Infraestructura/alumno/afio preprimaria (Q) 266 328 349 372
Mobiliario/alumno/afio preprimaria (Q) 55 68 73 78
Infraestructura/alumno/afio primaria (Q) 248 306 326 347
Mobiliario/alumno/afio primaria (Q) 55 68 73 78
Paguete servicios basicos salud/persona/afio (Q) 50 62 66 70
IPC (1996=100) 107,1 131,9 140,5 149,6
Pablacion (Millones) 10,5 11,4 11,7 12,0

FUENTE: Calculos propios a partir de cifras oficiales en 1997.

primaria. Tomando en cuenta la recalendarizacion de la meta de carga tributaria
de 12% del PIB para el afio 2002, se procedié a ajustar para ese afio las meta:
establecidas en el PLADES vy en el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y
Situacién Agraria que tuvieran relacién con los servicios sociales basicos. Los
costos unitarios por servicios sociales basicos se tomaron de la experiencia his-
torica reciente y fueron actualizados con base en la tasa de inflacion esperada
para los afios venideros. Se distinguié entre los costos unitarios explicados por
infraestructura, equipo y mobiliario (por medio de un costo anual equivalente,
segun la vida atil) y por funcionamiento.

El cuadro 19 muestra los resultados del ejercicio. A nivel sectorial, para el
cumplimiento de lo establecido en los Acuerdos de Paz, se espera que el monto
en Educacion alcance 2,2% del PIB en 2000 y crezca a 2,5% del PIB en 2002,
en tanto que el monto en Salud se fuera de 1,1% del PIB en 2000 y 1,3% del
PIB en 2002. La participacion de los servicios sociales basicos en el gasto secto-
rial se ha supuesto que continuara una tendencia alcista, alcanzando en el 200z
dos terceras partes para Educacion y la mitad para Salud. Multiplicando estas
participaciones por los montos sectoriales proyectados obtenemos los montos an-
ticipados para los servicios sociales basicos. Se esperaria que los servicios so-
ciales bésicos tomaran 1,8% del PIB en 2000 y alcanzaran 2,3% del PIB en 2002.
El crecimiento previsto en términos reales seria superior a 93% entre 1997 y 2002.
El aumento también se refleja en términos reales per cépita: 69% de crecimiento
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CUADRO 19
GUATEMALA: Proyecciones de Recursos para SSB, 2000-2002

1997 1998 2000 2001 2002
PIB (Millones Quetzales) 107.873,4 121.5485 150.417,9 168.468,1 187.841,9
* Fraccion del PIB
Carga Tributaria 9,2% 9,4% 11,4% 11,7% 12,0%
Sector Educacion / PIB 1,8% 2,2% 2,2% 2,3% 2,5%
Sector Salud / PIB 0,8% 1,1% 1,1% 1,2% 1,3%
SSB Educacion / Sector Ed. 57,9% 57,9% 61,0% 64,0% 67,0%
SSB Salud / Sector Salud 42,8% 42,8% 46,0% 48,0% 50,0%
SSB Educacion / PIB 1,0% 1,2% 1,3% 1,5% 1,7%
SSB Salud / PIB 0,4% 0,5% 0,5% 0,6% 0,7%
SSB/PIB 1,5% 1,7% 1,8% 2,0% 2,3%
Gasto Publico Total / PIB 11,7% 12,7% 14,0% 14,7% 15,2%
SSB / Gasto Publico Total 12,5% 13,6% 13,2% 13,9% 15,3%
* Financiamiento de los SSB
% Recursos Internos SSB 8,7% 10,2% 14,0% 16,0% 17,0%
% Recursos Externos SSB 7,4% 1,4% 10,0% 13,0% 17,0%
Rec. Internos/PIB 9,2% 9,4% 11,4% 11,7% 12,0%
Rec. Externos/PIB 0,9% 1,8% 1,6% 1,3% 1,3%
Millones de Quetzales
SSB 1.573,6 2.100,4 2.641,3 3.438,4 42471
SSB Educacion 1.100,3 1.515,6 2.018,6 2.479,8 3.146,4
Educacion Inicial 63,6 288,1 440,7 611,5
Educacion Primaria 1.036,7 1.730,5 2.039,1 2.534,8
SSB Salud 473,3 584,8 761,1 970,4 1.221,0
Paquete de servicios 61,1 2249 430,7
Agua y saneamiento 700,0 745,5 790,2
* Millones de Quetzales de 1996
SSB 1.469,3 2.001,9 2.447,0 2.838,1
SSB Educacion 1.027,4 1.530,0 1.764,8 2.102,5
Educacion Inicial 59,4 218,4 313,6 408,6
Educacion Primaria 968,0 1.311,6 1.451,2 1.693,9
SSB Salud 441,9 576,9 690,6 815,9
Paquete de servicios 46,3 160,0 287,8
Agua y saneamiento 530,6 530,6 528,1
* Millones de Quetzales de 1996 per capita
SSB 140 176 209 237
SSB Educacion 98 134 151 175
Educacion Inicial 6 19 27 34
Educacion Primaria 92 115 124 141
SSB Salud 42 51 59 68
Paquete de servicios 4 14 24
Agua y saneamiento 47 45 44

FUENTE: estimacion propia.

entre 1997 y 2002. Los servicios sociales basicos tendrian una participacion en
el gasto publico total de 15,3% en 2002, aun por debajo del nivel sugerido por
la Iniciativa 20/20 pero con una mejora sustancial respecto de 1998 (13,6%).
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Dos preguntas son obligadas: ¢cdmo se financiaran los servicios sociales
basicos y a qué se dedicaran? En cuanto al financiamiento, suponemos que la
fraccion de recursos internos dedicada a los servicios sociales basicos crecerd
de 14% en 2000 a 17% en 2002. Esto parte de asumir que los servicios socia-
les basicos tendran en los afios venideros una importancia renovada en las prio-
ridades nacionales. También se supone un crecimiento en la fraccion de recursos
externos destinados a los servicios sociales basicos, pasando de 10% en 200(
a 17% en 2002. UNICEF (1997) ilustraba que a nivel mundial, en promedio,
13% de los presupuestos publicos y 10% de la cooperacion internacional se
dedican a los servicios sociales basicos. Si bien las fracciones proyectadas pare
Guatemala superan el promedio internacional, todavia se encontrarian por de-
bajo de lo establecido por la Iniciativa 20/20. Por otro lado, se ha asumido que
el volumen de recursos de la cooperacién externa total efectivamente erogada
podria crecer de 0,8% del PIB observado en promedio entre 1990 y 1998 a
1,4%, en promedio, para el lapso 2000-2002. Este aumento se pone en contex-
to al observar que en 1998 se movilizaron efectivamente recursos externos por
1,8% del PIB.

¢, Como podrian emplearse estos recursos anticipados para los servicios so-
ciales basicos? En materia de Educacion, habria un esfuerzo significativo en la
educacion inicial para alcanzar la cobertura propuesta para el 2002. Incrementar
en 45% la cobertura para el 2002 exigiria multiplicar por diez la asignacion que
términos nominales recibid este nivel en 1997. La mayor parte de recursos, sin
embargo, estaria siendo destinado al nivel primario (80,6% en 2002) para alcan-
zar una cobertura perfecta en términos brutos. Para el 2002 habria espacio pare
adicionar acciones que apuntalaran la calidad educativa a nivel primario, debido
al ligero exceso en cobertura que el sistema estaria en condiciones de ofrecer.
En cuanto al sector Salud, dos son los tipos de acciones que se prevé necesari
realizar en los proximos afios en cuanto a servicios sociales basicos. En 1997 se
alcanzo6 2% de la poblacién en cobertura del paquete de servicios basicos de sa:
lud impulsado en el SIAS (Sistema Integral de Atencién en Salud). La proyec-
cion contempla un aumento progresivo de cobertura del paquete de servicios
basicos de salud alcanzando 9% en 2000, 29% en 2001 y 51% en 2002. El costo
anual del paquete minimo de servicios béasicos de salud fue utilizado para calcu-
lar estas erogaciones. La segunda accion tiene que ver con las inversiones en agu
y saneamiento. El cuadro 19 incluye asignaciones de inversion en esta materia
gue permitirian continuar la tendencia ascendente de cobertura en agua y sanea
miento a nivel nacional.

En el proceso de fortalecer los servicios sociales basicos conviene revisar los
programas mas importantes que pueden ser activados. En materia de educacior
preprimaria, ésta se imparte a través del programa regular monolingiie en espa-
fiol y el programa bilingtie en cuatro idiomas mayas (quiche, kagchikel, mam y
g’eqchi). Entre los esfuerzos por ampliar la cobertura destaca el CENACEP (Cen-
tros de Aprestamiento Comunitario para la Educacion Preescolar), el cual con-
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siste en un programa remedial de preparacion que toma dos meses. En cuanto :
la educacién primaria el esquema principal para ampliar la cobertura es el PRO-
NADE (Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo). El
PRONADE se ha fijado una meta de 250.000 estudiantes para el 2000, habiendo
alcanzado en 1998 mas de dos terceras partes de la meta.

En cuanto a la salud, el programa principal para ampliacién de cobertura y
mejora de calidad es el SIAS. Por este medio se ha definido y puesto en vigen-
cia un paquete de servicios basicos. El paquete incluye la atencion a la mujer,
atencion infantil y preescolar, atencion a la demanda de la poblacién (incluyen-
do diarrea, cllera, y otros), atencion al medio. La cobertura fue ampliada en 1997
a ocho departamentos del pais (Alta Verapaz, Chiquimula, Jalapa, Petén suroc-
cidental, Quetzaltenango, San Marcos, Solola y Totonicapan). Las acciones ini-
ciales del SIAS fortalecieron el primer nivel de atencién y ampliaron la cobertura
de la atencién primaria por conducto de esquemas con participacion de la comu-
nidad, ONGs e instituciones publicas.

La nocion de un paquete de servicios basicos de salud fue impulsado en di-
versas partes del mundo desde la publicaciéindeime del Desarrollo Mun-
dial editado por el Banco Mundial en 1993. El Banco Mundial (1993b) sugirié
un paquete de servicios minimos de salud que podria estar al alcance del finan-
ciamiento de la mayoria de paises en vias de desarrollo y que reduciria en 30%
los costos de enfrentar las enfermedades en paises de bajos ingresos. Si bien e
contenido del paquete debia estar sujeto al perfil epidemiolégico de cada pals,
entre las once areas sugeridas, varias estan dirigidas al componente de atenciol
primaria de salud: materno infantil, control del nifio sano, educacién en salud,
prevencion de enfermedades, saneamiento ambiental, atencién al nifio enfermo.
Para paises de bajos ingresos, el costo del paguete minimo de servicios de salut
fue estimado en $ 12 por persona por afio.

En los convenios anuales firmados en Guatemala entre el MSPAS y las
ONG, éstas asumen como Administradoras de Servicios de Salud (ASS) o como
Prestadoras de Servicios de Salud (PSS). Las ASS tienen capacidades admi-
nistrativas y financieras, mientras que las PSS ofrecen directamente los servi-
cios. IDC (1998) informa que durante 1997 se firmaron 12 convenios para cubrir
a 229.052 personas por un monto de Q.7,6 millones. El costo promedio resul-
t6 ser de Q.33/persona/afio. También informa que entre enero y agosto de 1998,
el MSPAS firmé 87 convenios para alcanzar una poblacion de 1.872 miles de
personas con una asignacion de Q.59,1 millones. En este caso, el costo prome-
dio era de Q.32/persona/afio. Debe subrayarse que estos costos se ven influen
ciados por la practica de que los guardianes de la salud tienen trabajos
voluntarios, no remunerados. Por ultimo, el Presupuesto de Ingresos y Egre-
sos del Estado para 1998 establece una meta de extension de cobertura en sel
vicios de salud por 1.062.764 personas, con presupuesto asignado de Q.53,3
millones (=Q.50/persona/afo).
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2.6. Oportunidades

La referencia a los Acuerdos de Paz brinda la oportunidad para enfatizar en términos
de movilizacion social y de profundizacion de los consensos el acento sobre los ser-
vicios sociales basicos. Definiendo como se ha sugerido en este informe los servi-
cios sociales basicos, se encuentra un cercano parecido entre el énfasis otorgado e
los Acuerdos de Paz y el que sugeriria el énfasis en servicios sociales basicos.

La mayor cantidad de recursos destinados hacia los servicios sociales basi-
cos en afios futuros debiera apoyarse para lograr su efectiva ejecucion en esque
mas descentralizados de gestion. Las experiencias de PRONADE y del SIAS son
ilustrativas en este sentido. Existen capacidades en la sociedad civil que pueden
ser ampliamente utilizadas para hacer realidad la mayor canalizacion de recur-
sos hacia los servicios sociales basicos.

La movilizacion de mayores recursos internos y externos se deriva también
de su vinculacién con los Acuerdos de Paz. Existe un compromiso por aumentar
los niveles de tributacion hasta alcanzar 12% del PIB en 2002. La comunidad
internacional también ha mostrado su interés por apoyar a Guatemala en el pro-
ceso de consolidacion de la paz. El uso de recursos tanto internos como externos
podria verse remarcado con el acento en servicios sociales basicos que se perfile
en los Acuerdos.

Este renovado interés en los servicios sociales basicos también ofrece la opor-
tunidad para realizar varias acciones adicionales en Guatemala. Conviene encon-
trar una manera uniforme de medir los servicios preventivos de salud. También es
necesario asegurarse de que la informacion de ejecucién de gasto se presente d
manera que pueda monitorearse con mayor facilidad el progreso en cuanto a las
metas de servicios sociales basicos. En esta misma linea, convendria avanzar el
las capacidades de poder conocer la ejecucion de los gobiernos municipales y de
los fondos sociales, luego de haber obtenido las transferencias del gobierno cen-
tral. El nuevo manual de clasificaciones presupuestarias y el fortalecimiento y adop-
cion mas amplia del SIAF son pasos en la direccidon apropiada. Por ultimo, la
reforma del Sistema Estadistico Nacional para proveer informacién oportuna y con-
fiablemente permitira retroalimentar adecuadamente el proceso de aumentar las ero-
gaciones en favor de los servicios sociales basicos en Guatemala.
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