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Presentacion

La Revista Estudios Sociales 86 tiene como objetivo estimular la discusion informada y la
generacién de aportes para las politicas publicas. Esta publicacién se concibe como un aporte a
la construccion de propuestas para el desarrollo y, en particular, esta ediciéon aborda tres temas
centrales con ese fin.

Primero, el articulo: «Mapas de pobreza de Guatemala 2018, el método de Necesidades Basicas
Insatisfechas», presenta una nueva estimacién para los 340 municipios de Guatemala, a partir
de la informacién proporcionada por el XI Censo de Poblacién y VI de Habitacién; aplica el
método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Los resultados indican que el 60.9 % de
la poblacién sufre de pobreza general y un 29.8 % de pobreza extrema. El departamento de
Guatemala exhibe la menor tasa de incidencia, con 37.2 % para pobreza general y 11.6 %
en pobreza extrema; por el otro lado, el que refleja mayor incidencia es Alta Verapaz, con el
82.9 % y el 50.9 %, respectivamente. Ademas, los datos revelan que el 40 % de los municipios
mas pobres se encuentran en el norte del pais; forman un corredor que inicia desde El Estor
hasta llegar a los de Huehuetenango y San Marcos, fronterizos con México.

La inversion extranjera directa (IED) ha sido identificada como un elemento clave para el
crecimiento de los paises, al fomentar la creacion de empleo y la captacion de divisas, ademas
de estimular la competencia e incentivar la transferencia de innovacién tecnolégica. En este
contexto, se presenta el articulo titulado: «Factores que influyen en la inversion extranjera en
Guatemala y propuesta de politicas publicas, para propiciar condiciones favorables para su
atraccién». Se concluye que el factor principal de atraccion es el tamafio del mercado. Ademas,
en el corto plazo las variables relacionadas con la estabilidad macroeconémica y la apertura
comercial son las que tienen mayor importancia; sin embargo, en el largo plazo, es el capital
humano y la infraestructura.

El tercer articulo titulado: «Propuesta de lineamientos para la actualizacion de la Politica Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN)», surgid, inicialmente, en el marco de las acciones
del Observatorio Econémico Sostenible, el cual fue un proyecto financiado por Usaid entre el
2017 y el 2019. El documento parte del reconocimiento que, en Guatemala, alrededor de la
mitad de los nifios no tienen una talla adecuada para su edad y, una creciente proporcién de
mujeres, enfrenta un mayor riesgo de enfermedades crénicas asociadas a la dieta, debido a
exceso de peso. Por lo tanto, la agenda publica debe incluir respuestas para los problemas
de malnutriciéon por deficiencias y por excesos. En este sentido, la propuesta estd orientada
a la creacién de programas que aumenten la disponibilidad y el acceso a los alimentos, para
el hogar en su conjunto; a la vez, toma en cuenta los cambios en los patrones de consumo e
integra mecanismos, para adoptar conductas de alimentacion saludable. Se recomienda que
la respuesta publica articule acciones prioritarias, con intervenciones dirigidas a enfrentar los
factores estructurales con un tratamiento integral; debe incluir a los sectores de la salud, la
educacion, la economia, la agricultura e infraestructura, para garantizar el agua y saneamiento.

Mgtr. Astrid Belteton Mohr
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Mapas de pobreza de Guatemala del
2018, el método de Necesidades
Bésicas Insatisfechas

Articulo de investigacion

Fecha de recepcién: enero de 2021
Fecha de aceptacion: junio de 2021

Samuel Zapil Ajxup '

Resumen

Después de haberse declarado a la covid-19 como pandemia, surgié la necesidad de tener datos
actualizados de |la pobreza, a nivel municipal. Por lo tanto, este documento tuvo como objetivo
calcular los datos de pobreza para los 340 municipios de Guatemala, con el uso del método
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y los datos del XI Censo Nacional de Poblacidn
y VI de Vivienda. De este este ejercicio se puede concluir: (1) que el 60.9 % de la poblacién
vivia en condiciones de pobreza y que el 29.8 % eran considerados pobres extremos; (2)
Se pudo establecer que la mayoria de los municipios que componen los quintiles 4 y quintiles
5 (los mas pobres) forman un cinturén de pobreza en la parte norte del pais y, (3) Se observé
que la poblacién Maya y Xinka presentan los indices de pobreza mas altos, 74.6 %y 79.6 %
respectivamente.

Palabras clave: pobreza, extrema pobreza, necesidades basicas insatisfechas

Abstract

After having been declared the covid-19 pandemic it was necessary to determine geographically
the ubication of poverty in Guatemala. Therefore, the aim of this article is to measure the level of
poverty among the 340 municipalities of the country. The document based it analysis by using the
Unsatisfied Basic Needs approach (NBI by its Spanish Acronym) plus had explored the last data
census available, called XI Censo de poblacién y VI de Vivienda. The article’s main conclusions
are: 1) 60.9 % of the Guatemala inhabitants were poor and 29.8 % were extremely poor; 2) the
municipalities that make part of the Quintile 5 and Quintile 4 (the poorest) draw a belt of poverty
in the north of the country and 3) Ethnically the data show that the Mayan and Xinka populations
the poverty levels were 74.6 % and 79.6 %.

Key words: Poverty, extremely poverty, unsatisfied basic needs

! Afiliacion Institucional: Vicerrectoria de Investigacion y Proyeccion, Universidad Rafael Landivar, Guatemala,
Guatemala. pszapil@url.edu.gt
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Introduccién

Ante la crisis de salud ocasionada por la
pandemia del virus Cov-Sars-2 se hizo necesario
conocer cémo se distribuia la pobreza,
especificamente para los 340 municipios de
Guatemala; sin embargo, los Ultimos mapas
de la pobreza, oficiales, datan del afno 2006.

Por tal motivo, se planted realizar una
nueva estimacioén a partir de la informacion
proporcionada por el XI Censo de Poblacion 'y
VI de Habitacion, a través de la aplicacion del
método de Necesidades Béasicas Insatisfechas
(NBI). Para ello se utiliz6 como documento guia
la propuesta de Feres y Mancero (2001b) y la
publicacion de la Secretaria de Planificacién
y Programacion de la Presidencia (Segeplan)
(2006), donde se detalla el proceso de medicion
de la pobreza.

De acuerdo con los resultados observados se
determiné que, el 60.9 % de la poblacién sufre
de pobreza general y un 29.8 % son pobres
extremos. Este ejercicio también permite
afirmar que, en el departamento de Alta
Verapaz, la pobreza general es del 82.9 % y
que la pobreza extrema es de 50.9 %. Mientras
que el departamento de Guatemala tiene los
indices méas bajos de pobreza general y pobreza
extrema, 37.2 %y 11.6 % respectivamente.

El anélisis geografico mostré que en el norte
de Guatemala se concentra la mayoria de
los municipios, cuyos quintiles 4 y 5, dibujan
un cinturén de pobreza. Este inicia en los
municipios de Livingston y El Estor y termina en
los municipios fronterizos con México; también
sobresalen los municipios que conforman el
corredor seco.

Por otro lado, los municipios de menor pobreza
que forman parte de los quintiles 1y 2, integran
tres territorios: el primero en la frontera con El
Salvador; el segundo abarca los departamentos
de Chimaltenango, Sacatepéquez, Escuintla,
Santa Rosa, El Progreso, Zacapa e lzabal y,
finalmente, el tercero que agrupa municipios del
departamento de Quetzaltenango, Retalhuleu
y San Marcos.

Los resultados de pobreza extrema repiten el
mismo patrén que la pobreza general. Aun
asi, sobresale el municipio de Coban, debido
a que parece ser una isla en un departamento
marcado por los altos niveles de pobreza
extrema, puesto que los valores de pobreza
extrema son bajos comparados con los
municipios vecinos.

Resulta conveniente hacer uso de los datos del
Xl Censo de Poblacion y VI de Habitacion, pues
permite estimar la pobreza por grupos étnicos.
Los resultados muestran que la poblacién
Xinca es la mas afectada por este fendmeno
79.6 %; le siguen la poblacién maya con un
74.2 %. Aunque es importante realizar un
analisis a profundidad de los distintos grupos
de la poblacién maya, donde se determina el
grupo Cho'rti” con un nivel de pobreza general
del 92.2 %; le sigue la poblacién Q’eqchi con un
86.4 %. Ambos grupos muestran tener, también,
los niveles méas alto de pobreza extrema:
76.1 %y 55.3 %, respectivamente.

Objeto de la investigacién

Antes de abordar el método de Necesidades
Bésicas Insatisfechas (NBI) es importante
conceptualizar qué se entiende por pobreza.
Por ello es importante considerar que no existe
una sola definiciéon de pobreza, si no, una
amplia variedad con distintos enfoques. Cabe
mencionar algunos de ellos:
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El Banco Mundial (2018), define que « [...]
ser pobre no entrafia Unicamente carecer
de ingresos. Otros aspectos de la vida son
esenciales para el bienestar, entre ellos la
educacidn, el acceso a servicios bésicos, la
atencién de la salud y la seguridad» (p. 8).
Segun el Banco Mundial (2018), una persona
puede superar el limite establecido por la linea
de pobreza y, sin embargo, carecer de acceso a
agua o un entorno seguro para él y su familia.
Con un concepto de pobreza de caracter
multidimensional, se revela que es un problema
generalizado y arraigado, por ello se subraya
la importancia de la inversién en el capital
humano. Ademads, se revelan las deficiencias en
cuanto, al acceso a infraestructura, educacion,
salud entre otros.

Una aproximacién conceptual diferente a lo
presentado por el Banco Mundial es la definicion
que ofrece el Consejo Centroamericano de
Procuradores de Derechos Humanos (CCPDH)
(2008), plantea él fenémeno de la pobreza como
un drama social, que afecta la vida material y
social de los individuos. Esta no puede ser
reducida a insuficiencia de ingresos, de la
insatisfaccion de una canasta de alimentos y otros
bienes considerados socialmente esenciales.
Para ellos el fendmeno es causa y efecto de la
violacién a los derechos humanos, que coloca
a las personas en situacion de vulnerabilidad.

Es por ello por lo que la CCPDH define que
pobreza es:

[...] una condicién humana que se caracteriza
por la privacion continua o crénica de los
recursos, la capacidad, las opciones, la
seguridad y el poder necesarios para disfrutar
de un nivel de vida adecuado y de otros
derechos civiles, culturales, econdmicos,
politicos y sociales (2008, p. 37).

Samuel Zapil Ajxup

Otro concepto de pobreza ampliamente utili-
zado, por reconocer el caracter multidimensio-
nal de esta, es el propuesto por el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
1997); segun este, ser pobre «significa que se
deniega las oportunidades y opciones mas fun-
damentales del desarrollo humano: vivir una
larga vida, sana y creativa y disfrutar de un nivel
decente de vida, libertad, dignidad, respeto por
si mismo y de los demas» (p. 17).

Desde la perspectiva de las privaciones PNUD
explica que las carencias se manifiestan en la
pobreza. Es decir que el fenémeno:

[...] no solo es la falta de articulos necesarios
para el bienestar material, sino que también
la denegacién de oportunidades para vivir
una vida tolerable. La vida puede abreviarse
prematuramente. Puede hacerse dificil,
dolorosa y riesgosa. Puede estar privada
de conocimientos y comunicacién. Y se le
puede robar la dignidad, la confianza y el
respeto por si mismo, asi como el de los
demés (1997, p. 17).

Anterior al concepto planteado por PNUD,
la literatura da cuenta que, en la década de
1980, la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), introdujo el concepto
de pobreza, donde definia a esta como: «la
situacion de aquellos hogares que no logran
reunir, en forma relativamente estable,
los recursos necesarios para satisfacer las
necesidades béasicas de sus miembros» (Feres
y Mancero, 2001, p. 7).

Para ampliar dicho concepto Feres y Mancero
(2001) citan a Altimir (1997), quien define que
el fenémeno de la pobreza:
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[...] es un sindrome situacional en el que se
asocian el infra consumo, la desnutricion, las
precarias condiciones de vivienda, los bajos
niveles educacionales, las malas condiciones
sanitarias, una insercidon inestable en
el aparato productivo o dentro de los
estratos primitivos del mismo, actitudes
de desaliento y anomia, poca participacion
en los mecanismos de integracién social, y
quizas la adscripcion a una escala particular
de valores, diferenciada en alguna manera
de la del resto de la sociedad (2001, p. 7).

El concepto anterior es el que da sustento a lo
que hoy en dia se le conoce como el método
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).
No obstante, es importante tener en cuenta
que dicho concepto carecia de un respaldo
tedrico amplio. Segun Romero (2010) y Zapil
y Frausto (2011), en la década de los 80,
Cepal, necesitaba un método que se limitara
a cuantificar a los pobres sin entrar a fondo a
los aspectos tedricos. La misma Segeplan (2006,
p. 8) menciona que este método tiene caracter
normativo.

Para aspectos préacticos de este trabajo se
utilizé el concepto de pobreza, que la Cepal
aplica al método de NBI, segin lo explican
Feres y Mancero (2001b)

Antecedentes

Actualmente, en Guatemala, los datos oficiales
de pobreza se estiman a través de la Encuesta
de Condiciones de Vida (Encovi) cuyo objetivo
es la de medir la magnitud de la pobreza a
través del método de lineas de pobreza (LP),
por ello hace uso de la variable de consumo
(INE, 2015).

Los datos oficiales méas recientes sobre
pobreza, en Guatemala, datan del 2014 con la
publicacién de la Encovi (2014). Los resultados

sefialan que el 59.3 % de la poblacién era pobre
y un 23.4 % pobre extremo. Al comparar con
el afno 2006, tanto la pobreza como la pobreza
extrema, aumentaron 8.1 % (INE, 2015).

La misma encuesta sefala que, en los
departamentos de Alta Verapaz y Solol3, la
pobreza es superior al 80 %, los valores mas
altos del pais. Mientras que los departamentos
de Totonicapan, el Quiché, Huehuetenango y
Chiguimula se encuentran en un rango de 70 %
y 80 %. Jalapa, Baja Verapaz, Chimaltenango,
Suchitepéquez, Petén y San Marcos muestran
un grado de pobreza que se encuentra entre
el 60 %y 70 %. En la otra cara de la moneda,
se encuentra los departamentos Sacatepéquez
y Guatemala, con niveles de pobreza de
41.1 % y 33.3 % respectivamente, siendo los
departamentos con los niveles de pobreza mas
bajos (INE, 2015).

Una de las ventajas de la Encovi es ser una
encuesta de usos multiples, lo que permite
analizar el fenémeno de la pobreza con base
en otros métodos y enfoques tedricos y
conceptuales alternativos. No obstante, hay
que tener en cuenta que en todos los casos solo
se pueden desagregar a nivel departamental,
urbano y rural (INE, 2015).

Ante la falta de informacién, a nivel municipal,
por parte de las encuestas de usos multiples,
como la Encovi, se ha recurrido a otros
métodos, que permiten medir el fenémeno
de la pobreza a ese nivel de desagregacion.

En el caso de Guatemala, los datos oficiales de
pobreza municipal mas recientes se remontan al
afo 2006, cuando la Secretaria de Planificacion
y Programacion de la Presidencia (Segeplan),
el Instituto Nacional de Estadistica (INE) y la
Universidad Rafael Landivar (URL) publicaron el
documento Mapas de pobreza en Guatemala al
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2002; |a investigacion presentaba datos de pobreza y pobreza extrema, a
nivel municipal. En este se calcula el fenémeno al emplear el enfoque de LP,
valiéndose de la metodologia de estimacién en espacios pequefios (SAE,
por sus siglas en inglés)?. Para ellos se utilizaron los datos de XI Censo de
Poblacién y VI de Habitacién, del ano 2002 (INE, 2002) y la Encovi 2000.

Entre los principales resultados de este estudio, se observa que los
municipios de Chajul, Chisec, Tajumulco, Cahabdn, San Sebastian
Huehuetenango, Santa Lucia la Reforma, San Juan Atitan, Colotenango,
San Gaspat Ixil y Santa Barbara, tiene los porcentajes de pobreza mas altos
del pais, por arriba del 92 %.

Conjuntamente, se presenté el documento Necesidades Bésicas
Insatisfechas al 2002, el cual presenta los resultados calculados
individualmente para la magnitud de las NBI. Ademas, presenta los
resultados del indice de necesidades basicas insatisfechas (INBI), para
los hogares a nivel departamental y municipal; lamentablemente no se
ofrecen los datos a nivel nacional. Similar al ejercicio anterior, la fuente
de informacién utilizada es el Censo 2002 (Segeplan, 2003). El principal
hallazgo de este estudio muestra que los departamentos de El Quiché,
Petén y Alta Verapaz tenian los INBI mas altos del pais: 78 %, 78 % y
79 %, respectivamente.

La estimacién de pobreza mas reciente, a nivel municipal, es la publicacion
hecha por Romero y Zapil (2009), quienes manejan la metodoldgica de SAE;
dicho estudio ademas de los datos de pobreza aprovecha el método de LP;
asuvez, brinda las estimaciones realizadas para consumo y desigualdad.

El objetivo era analizar las dindmicas de la pobreza, desigualdad y consumo
durante el periodo 1994-2002. Para ello se interpolé la informacion del
X Censo de Poblacién y V de Habitacion de 1994 con la informacién de
Encuesta de Ingresos y Gastos Familiares 1998 (Enigfam, 1998); asi también
se interpold con los datos del XI Censo de Poblacion y VI Habitacion de
2002, con los datos de la Encovi 2006.

El principal resultado indica que, el 26.1 % de los municipios, alcanzaron
la reduccion de la pobreza y desigualdad, ademas de un aumento en el
consumo per capita; contrariamente otro 26.4 % mostré aumento en la
pobreza y desigualdad, ademés de una reducciéon del consumo per cépita.
El restante 47.5 % de los municipios mostraron resultados mixtos, es decir
muestran buen desempefio en algunos indicadores y mal desempefio
en otros.

2 Estimacion en espacios pequefios es la traduccién de Small Area Estimate (SAE).
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Marco teérico

Es evidente, que la complejidad que da la multidimensionalidad de la
pobreza hace que muchas veces no se pueda medir el fenémeno sin excluir
alguna dimensioén. Lo que hace dificil, que los métodos de medicién logren
reflejar de manera fidedigna el concepto para definir el fenémeno. Por
este motivo, cuando se emplean las formas monetarias, no monetarias o
mixtas, para realizar el célculo, hay que tener en cuenta que:

La identificacién de los pobres implica realizar una comparacion entre
distintos niveles de bienestar. Por lo tanto, se debe elegir una variable
cuantificable que actie como indicador del nivel de bienestar de las
personas. Esta eleccion dependerd del concepto de pobreza utilizado,
pero también de la informacién disponible, generalmente escasa (Feres y
Mancero, 2001a, p. 13).

Los métodos directos e indirectos

Ante la variedad de los diferentes métodos de medicién de pobreza,
Feres y Mancero (2001b, p. 8), clasifican a estos a partir de dos enfoques:
el directo y el indirecto. Aunque ambos miden el mismo fenémeno, la
diferencia principal entre estos radica en que, el primero mide el consumo
efectivamente realizado mientras, el segundo, mide la posibilidad de
realizar el consumo. Por el enfoque directo, uno de los métodos de empleo
més frecuente y, conocido en América Latina, es el de las NBI; en tanto,
el enfoque indirecto suele utilizar las LP.

A partir de las primeras diferencias respecto a las formas de ver, percibir
y atacar la pobreza, la divergencia de los enfoques hace mas evidente la
multidimensionalidad de la pobreza. Por ejemplo, Feres y Mancero (2001b,
p. 28) hacen hincapié en que el enfoque directo, a través del método de
NBI, mide la denominada pobreza estructural mientras, el enfoque directo,
al aplicar el método de LP, aborda la pobreza coyuntural.

Esto quiere decir que, dada las multiples dimensiones de la pobreza,
el método de NBI, evallua los resultados de las politicas sociales
implementadas por el Estado, la cual se denomina pobreza estructural. Por
su parte, el método de LP, mide la pobreza como resultado de la politica
econdémica, denominandola asi pobreza coyuntural (Feres y Mancero,
2010b, p. 28).

Feres y Mancero (2001a, p. 28), agregan que, con el uso de las LP, se puede
identificar a los hogares cuyas necesidades basicas se satisfacen; pero que
por motivos coyunturales han visto reducidos sus ingresos/consumo por
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debajo de las lineas de pobreza. Por su parte las NBI muestran los gastos
de inversion a realizar para cubrir las necesidades bésicas de la poblacion,
es decir mide la pobreza en el largo plazo. A pesar de las diferencias
mencionadas ambos métodos son complementarios, pues facilitan un
analisis mas profundo del fenémeno de la pobreza.

De acuerdo con el INE (2015), a partir del afio 2000, el método indirecto
de las LP fue seleccionado como la forma oficial de Guatemala para la
medicién de la pobreza. El objetivo de este es poder decir si las personas,
los hogares, tiene la capacidad de satisfacer cierto nivel de consumo que
garantice su bienestar. Por ello se establece un valor monetario minimo
a cubrirse con tal de no ser considerado pobre (Feres y Mancero, 2001b;
Banco Mundial, 2005).

Feres y Mancero (2001b) y Segeplan (2006a), recuerdan que en la década
de los 80, los censos de poblacién y habitacién eran la Gnica fuente de
informacion estadistica para medir la pobreza.

Pobreza multidimensional

Para superar las limitantes de las LP y las NBI, recientemente, han
surgido diferentes propuestas metodoldgicas que tratan de medir la
multidimensionalidad de la pobreza. De todas destaca la propuesta de la
Universidad de Oxford, a través de la Iniciativa de Pobreza y Desarrollo
Humano (OPHI por sus siglas en inglés).

El abordaje multidimensional de OPHI (2020, p. 1), a través del método
Alkire-Foster, reconoce que la pobreza no solo es tener ingresos
insuficientes, si no al mismo tiempo enfrenta multiples desventajas.
Por ejemplo: mala salud, desnutricién, no tener acceso a agua potable
o electricidad, una ocupacién que no cumpla con los criterios de
trabajo decente, acceso a la educacion formal o bien un sistema
educativo ineficiente.

Por lo tanto, para la OPHI (2020, p. 1) medir la pobreza desde una sola
dimensién, como el ingreso o consumo, no es suficiente para explicar la
tragedia de la pobreza. La innovacién del método Alkire-Foster radica
en que establece un conjunto de dimensiones socialmente consideradas
necesarias para llevar una vida plena; libre de privaciones. Aunque el Mides
(2018, p. 13) resalta que estos suelen ser de caracter normativo.
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El método de las Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI)

Con base en la informacién proporcionada
por los censos de poblaciéon y habitacién, la
Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (Cepal), introdujo el método de las
NBI, en las décadas de 1970 y de 1980. Este
identifica y cuantifica, a aquellos hogares que
no lograban cubrir una serie de necesidades
consideradas basicas e indispensables; segin
los estdndares de bienestar universalmente
aceptados (bajo los preceptos de dignidad
y derechos humanos) (Segeplan, 2006, p. 7).
El método busca identificar a los pobres, al
utilizar aspectos que no consideran los métodos
indirectos, como lo son el consumo/ingreso
(Feres y Mancero, 2001b, p. 28).

El método de NBI se desarrollé en una
época en donde el concepto de pobreza
aun no lograba tener un respaldo teédrico,
significativamente aceptado. Por este motivo,
se le considera también como un método con
enfoque normativo. Es decir, establece los
criterios para identificar las necesidades basicas
y los niveles adecuados de satisfaccion, lo cual
permite determinar quiénes son considerados
pobres y quiénes no (Segeplan, 2006b, p. 8).

Es importante sefialar que, originalmente, la
principal fuente de informacion para realizar
un analisis de pobreza por NBI eran los
censos de poblacién, proporcionandole a los
resultados el cardcter de universales (Feres y
Mancero, 2001b; Segeplan 2006b); aunque en
la actualidad el mismo método se puede aplicar
a las encuestas de usos multiples.

Segun Feres y Mancero (2001b) dada la
informacion recolectada en los censos de
poblaciéon es imprescindible que las variables,
seleccionadas, reflejen las necesidades

primordiales de la poblacién. Para ello es
necesario:

(a) determinar las necesidades a estudiar de
acuerdo con la informaciéon del censo;

(b) elegir identificadores censales que
representan dichas necesidades;

(c) definir el nivel critico de satisfaccién
para cada necesidad;

(d) asegurarse que los indicadores
seleccionados responden a situacién de
pobreza, en el caso de insatisfaccion.

Para Feres y Mancero (2001), el aporte del
método de LP es realmente valioso, sin
embargo, se enfrenta al hecho de que los
censos de poblacién no recogen informacién
de ingreso o de consumo, y si la tienen no es
detallada ni confiable. Este factor hace que
el método dependa de la elaboracion de
las encuestas de hogares, dada la cantidad
de informacién necesaria para calcular el
dato de pobreza; por estas caracteristicas se
limita el alcance geogréafico. Por otro lado,
la gran ventaja del método de NBI radica en
que no requiere de la variable de ingresos o
consumo, puesto que su construccion depende
de los datos recolectados por los censos. Al
poder utilizar la informacién censal permite
desagregarla a nivel municipal, lo cual permite
calcular los mapas de pobreza.

Como se indica, el método de NBI esta
restringido por la informacién recogida por
la fuente utilizada, lo que reduce el nimero
de necesidades e indicadores a evaluar (Feres
y Mancero, 2001b; Segeplan 2006); por este
motivo el método suele limitarse a la medicién
de las siguientes necesidades:
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(a) el acceso a una vivienda que asegure
un estandar minimo de habitabilidad
para el hogar (calidad de la vivienda y
hacinamiento);

(b) acceso a servicios basicos que asegu-
ren un nivel sanitario adecuado (origen
y abastecimiento del agua y, acceso a
servicio sanitario y drenajes);

(c) acceso a educacién basica (asistencia
escolar);

(d) capacidad econémica para alcanzar
niveles minimos de consumo (preca-
riedad ocupacional).

Es importante resaltar que, en cada uno de los
paises donde se han calculado las NBI, se ha
adaptado a las caracteristicas socioculturales
de bienestar nacional. Por ello los NBI difieren
sustancialmente entre un pais y otro (Feres y
Mancero, 2001b; Barneche, Burgallo, et al.
2010). En el caso de Guatemala, se establecen
diferentes umbrales de insatisfaccion entre el
area urbanay la rural (Feres y Mancero, 2001b;
Segepléan, 2006b).

Las variables de NBI

Existen ciertas variables que suelen aparecer
en los censos de poblacién, consideradas
como las mejores opciones para la represen-
tacién de las necesidades de vivienda, con-
diciones sanitarias, educacion y capacidad
econdémica. Las cuales definen las dimen-
siones con las que las NBI trabaja (Feres y
Mancero, 2001).

Para poder comprender los motivos que
justifican las variables utilizadas en el método
de NBI, Feres y Mancero (2001b) y Segeplan
(2006b), proponen un marco conceptual para
dar sustento a las necesidades a analizar. A
partir de ello cada uno de los paises las han
adaptado a su idiosincrasia.

Samuel Zapil Ajxup

e Calidad de la vivienda

La vivienda debe cubrir la necesidad de las
personas para protegerse de las inclemencias
del tiempo (lluvia, viento, temperaturas
extremas, etc.) y de otros factores ambientales
(polvo, ruido, insectos, etc.), adversos al ser
humano. En virtud de ello, esta necesidad
valora como aspectos a evaluar, el material
predominante de las paredes y del piso de la
vivienda (Segeplén, 2006, p. 9).

e Hacinamiento

La densidad de ocupacién de la vivienda
se explica por el nimero de personas por
dormitorio. Este indicador busca ser una
variable proxy de salud, que evalua la
recurrencia de enfermedades derivadas del
hacinamiento, ademés de la prevalencia de la
promiscuidad dentro de los hogares (Feres y
Mancero, 2001b; Segeplén, 2006b).

En este sentido, se considera como hogares
con hacinamiento, a aquellos con mas de
tres personas por dormitorio. No obstante,
es importante considerar que el concepto de
Segeplan (2006b, p. 9) es vago e impreciso,
pues no precisa si refiere exclusivamente
a personas por dormitorios u otro tipo de
espacio en la vivienda; entre tanto, la definiciéon
de Cepal (2015, p. 1) sefala personas por
dormitorio lo cual descarta otras alternativas de
habitaciones utilizadas para dormir; no obstante
el aporte de Feres y Mancero (2001b, p. 14)
acota que en esta variable debe medirse el
nimero de personas por habitacion utilizada
para dormir (dentro de la vivienda), aun cuando
esta sea la sala, comedor, cocina, etc. Por
lo tanto y, dado que la tercera definicién se
acerca al objetivo que pretende el indicador,
se recomienda utilizarla sobre las otras.
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e Origen y abastecimiento del agua

Se refiere al abastecimiento permanente de
agua de buena calidad y en cantidad suficiente,
que pueda satisfacer las necesidades de
alimentacion y limpieza de los hogares. Este
indicador se mide a partir de dos caracteristicas:
la potabilidad del agua (en el supuesto de que
se realiza) y la forma en que esta llega a los
hogares (Feres y Mancero, 2001a; Segeplan,
2006b).

El indicador evalta la forma como los hogares
se abastecen de agua y la calidad de esta. Aca
se busca medir si los hogares pueden satisfacer
sus necesidades alimentarias, hidratacién
e higiene. Por ello se valora el origen y el
suministro del agua (Segeplan, 2006b; Feres y
Mancero, 2001b).

Para Feres y Mancero (2001b) es muy
importante sefialar lo que Cepal y PNUD
(1989) enfatizan: una fuente adecuada de agua
no garantiza la calidad del agua, esta se va
deteriora durante su traslado al hogar. Por lo
tanto, el indicador hace énfasis en la distancia
desde hogar a la fuente de agua; distingue las
caracteristicas entre el drea urbana y rural.

e Acceso a servicio sanitario
y drenajes

Otra de las necesidades, que la poblacion
precisa solventar, es el derecho a tener acceso
a un sistema de eliminacién de aguas servidas
y servicio sanitario. Es decir, un sistema que
elimine aguas relacionadas con la higiene
personal, la eliminacién corporal de desechos,
el acicalamiento y exfoliacién (Feres y Mancero,
2001b, p. 15). Este indicador distingue dos
componentes: la disponibilidad de servicio
sanitario y un sistema de eliminacién de aguas
servidas (Feres y Mancero, 2001a, p. 24).

Esta variable mide el nivel basico de salud a
la que tienen acceso los hogares, lo que les
permite evitar enfermedades gastrointestinales
o cualquier otro tipo de contaminacion, que
producen los desechos (Feres y Mancero,
2001b, p. 15).

Normalmente, la satisfaccion de este indicador
tiene un enorme peso en el bienestar de los
hogares, sobre todo si se tiene el area de
residencia. Dado que la infraestructura publica
no es homogénea, entre el area urbana y la
rural, por ello, se debe tratar de manera
diferenciada el umbral de insatisfaccién (Feres
y Mancero, 2001b, p. 15).

e Asistencia escolar

El acceso a la educacién constituye un reque-
rimiento minimo social para que la poblacion
pueda incorporarse adecuadamente a la vida
social y productiva (Feres y Mancero, 2001b;
Segeplan 2006b). Por excelencia la escuela es
el lugar donde se aprende a socializar. Adi-
cionalmente, la falta de educacién representa
una severa limitaciéon para acceder a mejores
oportunidades laborales en el futuro de la per-
sona. Es una herramienta para romper con el
circulo de la pobreza crénica (Feres y Mancero,
2001b, p. 16).

El componente de educacion, aun cuando no
es suficiente por si solo, permite identificar
situaciones de privacion generalizada. También
es un indicador de las oportunidades de
integracion futuras en el mercado laboral, de
los que hoy son nifios; no obstante, hay que
sefialar que el indicador solo toma en cuenta
el nivel primario (Feres y Mancero, 2001b,
p. 16). En un mundo globalizado el umbral de
satisfaccion requiere del nivel medio o superior,
para poder enfrentar las exigencias de los
tiempos modernos (Cepal, 2010, p. 86).
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Una de las criticas que Feres y Mancero (2001b, p. 17) esboza que, si bien
el acceso a la educacién es un indicador de bienestar, la variable resultante
no evalla la calidad de la educacién, ni el retraso escolar.

Es importante tener en cuenta, que los censos y encuestas, suelen preguntar
sobre la inscripcion de los nifios en la escuela y el abandono escolar; se
hace necesario utilizar la informacién de ambas preguntas para construir
este indicador. De igual manera es central mencionar el indicador proxy
sobre trabajo infantil, usualmente cuando un nifno abandona la escuela es
para insertarse en el mercado laboral.

* Precariedad ocupacional

De acuerdo con Feres y Mancero (2001, p. 24) este indicador no mide
una necesidad basica propiamente, si no que refleja la probabilidad de un
hogar de tener recursos para satisfacer su consumo. Asocia la educacién
del jefe de hogar como una aproximacién de los recursos que este puede
generar (se asume que es el Unico miembro del hogar que trabaja) con el
numero de personas que dependen del ingreso que este genera.

La variable cuantifica a aquellos hogares con alta probabilidad de tener
ingresos bajos, impidiéndoles alcanzar niveles minimos de bienestar. Estos
suelen ser hogares carentes de activos y con jefes de hogar con poca
formacién (colocdndolos en desventaja en el mercado laboral). Esta NBI
busca reemplazar la falta de informacion de los censos, sobre el ingreso o
consumo, pues utilizan datos que permitan identificar a aquellos hogares
con baja capacidad de tener ingresos suficientes, para satisfacer los
estandares de bienestar (Segeplan, 2006b, p. 10).

Segun Feres y Mancero (2001b, p. 17), este indicador utiliza la 6gica de
capital humano, donde el logro educativo incide en el nivel de ingreso de
los hogares. Al mismo tiempo, los retornos al trabajo cubren las necesidades
de los miembros del hogar que dependen de este.

Es importante mencionar que este indicador no se basa en si la persona
sabe leer o no, este se enfoca en las capacidades y destrezas adquiridas
a través de la educacion. Por tal motivo no se debe confundir la pregunta
sobre alfabetizacién con la variable del logro educativo, normalmente los
censos y las encuestas tiene ambas preguntas.

Cabe mencionar que Segeplan (2006b, p. 10) acota la necesidad de
evaluar el empleo del jefe del hogar; sin embargo, Feres y Mancero (2001b)
reconocen la participacién de otros miembros del hogar, como personas
mayores a 18 afios, quienes aportan econémicamente a este. Por lo que
se les debe aplicar el mismo criterio que se utiliza con los jefes de hogar.
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Los mapas de la pobreza

Para poder analizar geograficamente el fendmeno de la pobreza se han
desarrollado los llamados Mapas de la Pobreza. Los cuales son el resultado
de las innovaciones de los programas relacionados con los Sistemas de
Informacion Geogréfica (SIG), que combinan los datos de pobreza con
los poligonos de los paises, municipios y departamentos, como lo explica
Romero (2009, p. 34).

En la actualidad, existen dos formas de poder estimar los datos de pobreza
a nivel municipal. Uno es el que utiliza el enfoque directo a través del
método de NBI y el otro que utiliza el enfoque indirecto con el uso de las
LP (Romero, 2009, p. 35).

En el caso de las LP, el ejercicio consiste en interpolar los datos de los
censos y los datos de las encuestas de hogares: puesto que ambas boletas
tienen variables sociales en comun y la principal diferencia es que las
encuestas poseen informacién detallada de los ingresos. Basicamente,
el ejercicio consiste en estimar el valor de los ingresos/consumo para los
hogares e individuos censados ademas de los niveles de pobreza (Romero
y Zapil, 2009, p. 11).

En el caso del método de NBI, Feres y Mancero (2001, p. 22), mencionan
que, este estima la pobreza a partir de la informacién del censo, lo que
permite calcular los datos de pobreza con alto grado de desagregacién
geogréfica. Asimismo, como se menciond previamente, este método busca
superar la carencia de informacién sobre ingresos/consumo en los censos.

Si se toma en cuenta lo anterior, el alcance geogréfico del método permite
la implementacién de las politicas publicas para atacar el drama de la
pobreza (Feres y Mancero, 2001b, p. 22). Al disponer de informacion
de la poblacién es posible caracterizar, con un alto grado de detalle, las
necesidades de los pobres; ya sea por zona geogréficas u otro tipo de
clasificacion (Feres y Mancero, 2001a, p. 25).

Diseiio de la investigacién

Dada la naturaleza del método de NBI esta es una investigacién descriptiva
de orden cuantitativo. Como se indicé con anterioridad el método permite
cuantificar la pobreza a nivel municipal, lo que permite realizar una
descripcion del fenémeno a nivel nacional.
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Premisa, interrogantes y objetivos

Con la crisis de salud surgida a raiz del virus Sars-Cov-2, cuya enfermedad
se denomina covid-19, en Guatemala se hizo patente la necesidad de tener
actualizados los mapas de pobreza a nivel municipal. Sobre todo, si se
estima que en la actualidad la toma de decisiones en materia de politica
publica se hace con datos muy distantes en el tiempo; los mas recientes
se remontan al afio 2006.

Con base en la informacién del XIl Censo de Poblacién y VIl de Habitacién
de Guatemala, se planted la siguiente pregunta de investigacién ; Cuéles
fueron los niveles de pobreza a en cada uno de los 340 municipios de
Guatemala, durante el afio 20187, para respoder a ello se utilizé el método
de las NBI.

Por lo tanto, el objetivo del documento es el de estimar los datos de
pobreza para cada uno de los 340 municipios de Guatemala, con la
aplicacion del método de NBI, con base en la informacién del XIl Censo
de Poblaciéon y VIl de Habitacion.

Para alcanzar el objetivo planteado se utilizard como guia, para la
construccién de los indicadores de pobreza, el estudio: Necesidades
Basicas Insatisfechas en Guatemala, al ano 2002, publicado por Segeplan
en el aflo 2006; siendo la fuente de informacién la base de datos del
censo en mencién. Aunque hay que aclarar que cualquier cuestionario
que contenga la informacién requerida permite el célculo de las NBI. Es
importante tomar en cuenta que esta es una investigacion descriptiva,
pues pretende dar una idea de la distribucién de la pobreza.

Participantes: poblacion

Para obtener respuesta a la pregunta de investigacién y sopesar las
caracteristicas del método de NBI, se utilizé la informacion de la poblacién
residente en Guatemala durante el XII Censo de Poblacion y VIl de
Habitacion 2018.

De conformidad con el INE (2019), desde el afio 2016 se inicié con la
planificacién del XII Censo de Poblacién y VIl de Habitacion. El objetivo
de este era actualizar la informacién censal dado que, el Ultimo ejercicio

de este orden, data de 2002. A través del Acuerdo Gubernativo 109-017
se facultd al INE llevar a cabo dicho proceso.
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Como expone el Instituto Nacional de Esta-
distica (2019, p. 1) este fue un censo de de-
recho, de jure, por lo que todas las personas
fueron censadas en su lugar de habitacién.
Para su puesta en marcha se establecieron
tres etapas:

* La etapa precensal (junio de 2016): se
llevaron a cabo actividades de planificacion
y movilizacién de recursos, ademas se
realizd la actualizacion cartogréfica.

* la etapa censal: se ejecutd simultdneamen-
te en los 340 municipios del pais, del 23
de julio al 16 de agosto de 2018; con un
periodo de recuperacion censal que va del
17 de agosto al 5 de septiembre de 2018.

e Etapa postcensal: que tuvo lugar entre
septiembre de 2018 a diciembre de 2018.
En esta se llevd a cabo el retomo del
material censal, el procesamiento, analisis
y verificacion de la consistencia de los datos,
asi como, la presentacion y difusion de los
resultados a nivel nacional.

La boleta censal abordo los siguientes temas:

(a) localizacion geogréfica;

(b) caracteristicas de la vivienda;
(c) identificacién de los hogares;
(d) caracteristicas del hogar;

(e) emigracién internacional;

(f) caracteristicas de las personas.

Al final del proceso se censaron a 14 901 286
personas repartidos en los 108 889 Km?, que
componen el territorio de Guatemala. El pais
estd conformado por ocho regiones, veintidos
departamentos y 340 municipios.

Procedimiento

Luego de realizar la descripcién tedrica y
conceptual de los indicadores empleados por el
método de NBI; el siguiente paso fue establecer
la definicion operacional de cada uno de estos,
segun lo indican Segeplan (2006b) y Feres y
Mancero (2001b). Para ellos es necesario
determinar el grado minimo de satisfaccion de
la necesidad, es decir en el momento en la que
se transita de una necesidad satisfecha a una
insatisfecha (Feres y Mancero, 2001b, p. 12).

En este sentido, Feres y Mancero (2001b, p.
12), mencionan que dadas las caracteristicas
culturales, sociales y territoriales hacia el interior
de los paises hace que la determinacién de los
minimos de satisfaccion no sea tarea facil. De
tal forma se opta en una sola distincién en los
niveles criticos, los cuales suelen ser el urbano
y el rural. Lo que permite fijar niveles criticos
de satisfaccion Unicos, para toda la poblacién,
a pesar de que en ella existan diferencias

palpables.

Una vez establecidos los umbrales de
satisfaccion para cada NBI, se procedié a
crear variables con valores de cero y uno, tal y
como lo establecen Feres y Mancero (2001b)
y Segeplan (2006b). Como resultado final se
obtuvieron seis variables dicotémicas donde:

e Necesidad Béasica Satisfecha (NBS) toma el
valor de cero (0).

e Necesidad Basica Insatisfecha (NBI) toma
el valor de uno (1).

Segun Segeplan (2006b), para que a un hogar o
persona se le asigne el valor de uno, este debe
cumplir con todas las caracteristicas de uno
de los umbrales de insatisfaccion previamente
establecido: ver resumen en la tabla 1. Por
ejemplo, en el caso de la NBI de calidad de

| Revista Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp. 1-40



Mapas de pobreza de Guatemala del 2018, el método de Necesidades Basicas Insatisfechas
Samuel Zapil Ajxup

vivienda: si un hogar es del &rea urbana y tiene pared con alguno de estos
materiales: bajareque, lepa, palo, cafia u otro significa que este hogar
presenta esta necesidad como insatisfecha; por lo tanto, tomara el valor
de uno (1); de lo contrario su valor sera cero (0).

Si el valor reportado es cero, se procedera con el siguiente umbral
para repetir el proceso, de esa manera se evaluaran todos los umbrales
correspondientes del NBI en mencién, hasta que todos criterios hayan
sido evaluados. En dado caso no se cumpla con ninguno de los criterios
de insatisfaccién, el valor de la necesidad calidad de la vivienda seré cero,
en definitiva. Dicho procedimiento se repite para cada una de las restantes
necesidades mencionadas.

Tabla 1

Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

Necesidades basicas insatisfechas (NBI) para Guatemala

NBI Umbral de insatisfaccion

* Vivienda del drea urbana con pared de
bajareque, lepa, palo, cafia u otro.

* Vivienda del drea urbana con pared de
ladrillo, block, adobe, madera, lamina y

Calidad de la vivienda . .
con piso de tierra.

* Vivienda del area rural con pared de
lamina, bajareque, lepa, palo cafia u otro
y con piso de tierra.

e Hogares del area urbana sin red de
distribucion de agua y con servicio de
abastecimiento de chorro publico, pozo,

Origen y abastecimiento camién, tonel, rio, lago o manantial.
del agua

e Hogares del area rural con servicio de
abastecimiento de agua de rio, lago,
manantial u otra forma.

e Hogares del drea urbana sin conexién a
una red de desagle y con el servicio sa-
nitario igual a excusado lavable, letrina,

Acceso a servicio sanitario pozo ciego o sin servicio sanitario.
y drenajes
e Hogares del rea rural sin ningun sistema

de eliminacién de excretas o que no
disponen de servicio sanitario.
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* Hogares con mas de tres personas por
Hacinamiento dormitorio o habitacion utilizado para
dormir (excluyendo bafio y cocina).

e Hogares del drea urbana con nifios en el
rango de edad de 7 a 12 afos, que no

asisten a la escuela.
Asistencia escolar
e Hogares del area rural con nifos en el

rango de edad de 7 a 10 afios que no
asisten a la escuela

e Eljefe de hogar no tiene ningun nivel de
Precariedad ocupacional instruccién y tiene mas de cuatro per-
sonas por miembro del hogar ocupado.

Nota. La figura 1 hace una descripcién de los indicadores que componen las NBI
de Guatemala, ademas de los criterios para construirlos individualmente. Fuente:
elaboracion propia con base en datos de Segeplan (2006b).

El indice de necesidades basicas insatisfechas

Una vez construidas las seis variables dicotémicas, que representan las
NBI, el siguiente paso es sumar los valores de estas. Estimar lo que Feres
y Mancero (2001b, p. 19) llaman el INBI, una nueva variable donde los
hogares sumaran el valor de las diferentes NBI. Este tendra un valor en el
rango de cero (0) a seis (6).

Segun lo explican Feres y Mancero (2001b, p. 19) la construccién del INBI
es el predmbulo del recuento de la poblacién pobre. Este es el indice
que contabiliza a los hogares/personas segun el nimero de carencias
presentadas; esta variable toma el valor de entre cero y seis.

Clasificacion de las personas segtin criterios de pobreza

Una vez construido el INBI el siguiente paso es clasificar a las personas/
hogares en no pobre, pobre no extremo y pobre extremo. El proceso de
construccién es sencillo y sigue la siguiente légica: un hogar presenta por
lo menos una necesidad insatisfecha, por ello, debe ser considerado como
un hogar pobre no extremo; légicamente también sus miembros (Feres
y Mancero, 2001; Rosales et al. 2018; Barneche et al. 2010, Segeplan,
2006b). Mientras que los hogares extremadamente pobres son aquellos
que tienen dos o mas NBI (Rosales et al. 2018; Barneche et al. 2010),
dejan implicito que quienes han satisfecho todas las necesidades son no
pobres, por lo tanto:
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* No pobre: cero (0) NBI reportada
® Pobre no extremo: una (1) NBI reportada
* Pobre extremo: dos (2) o mas NBI reportadas

Finalmente, es importante mencionar que el dato de pobreza general es
el resultado de la suma de dos categorias, la de pobreza no extremay la
de pobreza extrema.

Resultados

Como se menciond con anterioridad el objetivo del estudio es estimar
los datos de pobreza y pobreza extrema, para los 340 municipios de
Guatemala, con base en la informacién y los datos del Xl Censo de
poblacién y VII de Habitacion de 2018 (INE, 2018) y tras aplicar el método
de NBI. De acuerdo con los resultados de este se recogid informacién de
14 857 535 personas, de los cuales 7 986 915 se reportaron en el area
urbanay 6 870 619 viven en el area rural.

Es importante mencionar que a diferencia del trabajo de Segeplan (2006b)
este trabajo cuantificé el nUmero de personas pobres. Por lo que no se
podran comparar ambos estudios.

Las NBI individualmente

Antes de iniciar con la descripcién de los datos, tabla 2, es importante
indicar que los resultados se leen de forma independiente unos de otros.
Por lo tanto, es vélido decir que el 12.7 % de la poblacién nacional indico
sufrir la NBI de calidad de la vivienda; el 16.7 % de la poblacién urbana
reportd esta necesidad, mientras que en el rea rural fue el 8 %. Es
importante sefalar que los estdndares de bienestar mas bajos en el 4rea
rural hacen que el fenémeno aparente menor magnitud.

En el caso de la NBI de origen y abastecimiento del agua, el 15.5 % report6
sufrir la insatisfaccién de dicha necesidad, un 16.2 % de la poblacién
urbana indicé sufrirla mientras que el 14.7 % lo hizo en el &rea rural. En
este indicador, cabe mencionar que, a pesar de las diferencias en los
estandares de bienestar, es importante sefialar que entre el &rea urbana
y el &rea rural no existe una diferencia relevante en cuanto a los niveles
de insatisfaccion.

Los datos de la NBI, sobre acceso a servicio sanitario y drenajes, reportan
que el 30.1 % de la poblacién rural no pudo satisfacer esta necesidad; para
el area rural este indicador fue de 8 %. De manera global los resultados
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nacionales indican que el 19.9 % sufre de esta necesidad no satisfecha.
Aligual que en la NBI de calidad de vivienda, los estdndares de bienestar
hacen que el indicador sea muy bajo en el area rural.

Mientras que la NBI referente a hacinamiento reporté que el 28.2 % de
la poblacién urbana mostraba insatisfaccion de esta, en el area rural la
proporcion es del 53.5 %. A pesar de la diferencia de criterios en los
estandares de bienestar, en el drea rural es donde més retraso se observa.
Resalta que es esta NBI la que mayor incidencia tiene a nivel nacional,
refleja un 39.9 %.

En el caso de la NBI, sobre precariedad ocupacional, se aplicé un mismo
umbiral, al no hacer distincién entre urbano y rural. Los resultados describen
que esta es muy baja en el 4rea urbana (8.6 %) comparado con el area
urbana (25.2 %). El dato nacional indica que la incidencia es del 16.3 %.

La NBI de asistencia escolar es la que menor incidencia tiene en la poblacion.
A nivel nacional solo afecta a un 4.2 % de la poblacién; en el drea urbana
afecta a un 3.2 %, mientras que en el area rural este es de 5.4 %. Cabe
destacar que a pesar de que los criterios de insatisfaccion difieren entre
lo urbano y lo rural, los datos de abandono escolar o inasistencia son muy
bajos; se esperaria un nivel de mayor de insatisfaccién en el area rural.

En resumen, la NBI de hacinamiento es la que tiene mayor impacto
en la poblacién guatemalteca; casi cuatro de diez personas presentan
la insatisfaccion de esta necesidad. Mientras que la NBI de asistencia
escolar es la que menor impacto tiene en la poblacién, menos de los cinco
puntos porcentuales.

| Revista Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp. 1-40



Mapas de pobreza de Guatemala del 2018, el método de Necesidades Basicas Insatisfechas

Tabla 2

Las Necesidades Basicas Insatisfechas, porcentajes

Urbano Rural Nacional
Calidad de vivienda** 16.7 8.0 12.7
Origen y abastecimiento de agua** 16.2 14.7 15.5
:«:’creesn: jae :f:wao sanitario 30.1 8.0 199
Hacinamiento** 28.2 53.5 39.9
Precariedad ocupacional** 8.6 25.2 16.3
Asistencia escolar** 3.2 54 4.2
Poblacién total 7986915 6870619 14 857 534

Nota. Se describe los resultados para cada uno de los componentes de las NBI,
de manera individual.

*No se toma en cuenta a 43 752 personas que viven como indigentes, que viven
en la calle o estan institucioanlizadas pero fueron censados. ** Los porcentajes se
calculan sobre el total de la poblacién. Fuente: XII Censo nacional de poblacion
y VIl de Vivienda (2018).

Resultado de INBI

Al construir el INBI se observa que en el drea urbana un 45.6 % de la
poblacién reporté satisfacer todos las NBI, en el caso del area rural el 31.6 %
cubrio todas las necesidades. El dato a nivel nacional reporté que el 39.1
% logro cubrir todas sus NBI; ver tabla 3.

Se observa que a medida que el nimero de NBI va en aumento, la
proporcion de poblacién es mayor en el drea urbana, si se le compara
con el area rural. A partir de la acumulacién de tres NBI, la proporcién de
la poblacién del area rural es menor comparada con el rea urbana. Esto
quiere decir que el area urbana tiene los mejores niveles de bienestar,
necesidades satisfechas, pero una mayor proporcién de poblacién a partir
de las tres NBl acumuladas; caso contrario con el drea rural donde la
proporcion de la poblacién disminuye.

A nivel nacional los datos muestran que un 39.1 % tienen todas las
necesidades cubiertas. Mientras que un 60.9 % reporto uno o més NBI.
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Tabla 3

indice de Necesidades Baésicas Insatisfechas*(INBI), porcentajes

Urbano Rural Nacional
Sin NBI 45.6 31.6 39.1
Con un NBI 26.7 36.1 31.0
Con dos NBI 13.9 21.5 17.5
Con tres NBI 8.1 8.0 8.1
Con cuatro NBI 4.2 2.3 3.3
Con cinco NBI 1.2 0.5 0.9
Con seis NBI 0.2 0.0 0.1
Total 100 100 100

Nota. Se describe la estructura de la poblacién segin el nimero de NBI acumulados; para
el &rea rural, urbana y el dato nacional.

*No se toma en cuenta a 43 752 personas que viven como indigentes, que viven en la
calle, o estan institucionalizadas. Fuente: XlI Censo nacional de poblacién y VIl de Vivienda
(2018).

Magnitud de la pobreza segiin los NBI

Los resultados del INBI facilitan establecer los niveles de pobreza general
y pobreza extrema. Segun la tabla 4, el 45.6 % de la poblacién del area
urbana reportaba tener todas las necesidades cubiertas. En consecuencia,
el 54.4 % de la poblacién sufre de pobreza general; también indica que
el 27.2 % de la poblacién fueron clasificados como pobres extremos. En
el &rea rural la pobreza general afecta al 68.4 % de la poblacion, de ellos
un 32.3 % reportaron ser pobres extremos.

Los resultados muestran algo evidencias claras: en el drea urbana la pobreza
es mas baja que en el &rea rural. El mismo comportamiento se observé en
la Encovi 2014 al utilizar el método de LP.

Los resultados a nivel nacional muestran que el 60.9 % de la poblacién se
encuentra en condiciones de pobreza, de ellos 29.8 % son pobres extremos.
Esto quiere decir que seis personas de diez son pobres; también indica
que tres de diez personas son extremadamente pobres.
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Tabla 4

Datos de pobreza por método de NBI* para
Guatemala

Urbano Rural Total
1. No pobre** 45.6  31.6 39.1
2. Pobreza general*** 544  68.4 60.9
3. Pobre no extremo**** 267 36.1 31.0
4. Pobre extremo***** 27.7 323 298
Total (1+2) 100 100 100

Nota. Se describen los porcentajes de pobreza general,
pobreza no extrema y pobreza extrema segtn el método
de NBI, para el &rea urbana, rural y nacional.

*No se toma en cuenta a 43 752 personas que viven como
indigentes, quevivenen lacalle, o estaninstitucionalizadas.
** Se considera no pobre a las personas sin ningin NBI;
*** Es la suma de pobre no extremo y pobre extremo;
**** Se considera pobre no extremo si se tiene al menos
una NBI; ***** Se considera pobre extremo si tiene dos o
mas NBI. Fuente: XII Censo nacional de poblacién y VI
de Vivienda (2018).

Pobreza segtin la pertenencia étnica

Una de las ventajas de trabajar, con los datos
del censo de poblacién y del método de las
NBI, es poder utilizar la informacién de toda la
poblacion residente en Guatemala. Como lo
indica Segeplan (2006b, p. 7) cuando se utiliza
la informacién del censo, este adquiere cierto
caracter universal, lo cual permite estimar los
datos de pobreza por grupo étnico3. La boleta
del Censo 2018 de Guatemala identifica a
seis grupos.

3 En el método de las LP recoge la informacion a través
de encuestas de hogares. Dadas las caracteristicas
de esta el analisis de la pobreza por grupo étnico
se reduce a la perspectiva dicotémica indigena-no
indigena.

Samuel Zapil Ajxup

Los resultados de la figura 1, muestra que la
poblacion Xinca esta en la cima de los grupos
con mayor pobreza general (un 79.6 % de su
poblaciéon son clasificados como tal); es decir
que de cada diez personas ocho estan en
condicién de pobreza. Mientras que la pobreza
extrema afecta al 57.6 % de la poblacién. Esto
la convierte en el grupo mas afectado.

Le sigue el grupo compuesto por los pueblos
Mayas. Del total de la poblacion el 74.2 % fue
clasificada como pobre, también indica que
el 40.9 % son pobres extremos. Lo anterior
muestra que, junto a la poblacién Xinca, la
incidencia de la pobreza general es alta.

Los siguientes en la lista es el grupo garifuna.
De acuerdo con los resultados se observé que,
el 62.7 % de este grupo fue considerado como
pobre general y, un 27.3 % se le clasifica como
pobre extremo. Mientras que en la poblacién
criolle /afrodescendiente los datos revelan que
el 56.3 % de la se encuentra en condiciones de
pobreza general mientras que un 20.8 % son
pobres extremos.

Resalta que el 50.5 % de la poblacién
ladina/mestiza se encuentra en condiciones
de pobreza general y, que un 20.8 % es en
pobreza extrema. Lo sorprendente de estos
datos es que se esperaba que mas de la
mitad de la poblacién haya cubierto todas sus
necesidades; no obstante, los datos muestran
algo totalmente diferente.

Finalmente, dadas las caracteristicas propias del
censo también es posible calcular los datos de
pobreza de la poblacién extranjera residente en
el pais. Los resultados muestran que el 32.5% de
estos se encuentran en condiciones de pobreza
y que el 9.2% lo hace en pobreza extrema.
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Figura 1

Pobreza general y pobreza extrema para
Guatemala por grupo étnico, porcentajes

Garifuna m 61.7
Criolle/afrodesendiente w 56.3
Ladino m 50.5
Extranjero m 325

20 40 60 80 100

o

m Pobreza m Pobreza extrema

Nota. Se describen los datos de pobreza general y
pobreza extrema para los grupos étnicos existentes en
el pafs. Fuente: Xll Censo nacional de poblacién y VIl de
Vivienda (2018).

La pobreza en la poblacion Maya

De acuerdo al Censo 2018, el 41.7 % de la poblacion es de origen Maya4.
Segun la figura 2, el grupo Ch’orti” tiene los niveles mas altos de pobreza
con 92.2 %; le siguen los Q’eqchi’, Q’anjobal, Chuj, Tz utujil, Mopan y
Akateko con un rango de pobreza de 80 % y 90 %.

Un segundo grupo estd compuesto por los Sipakapense, Ixil, Pogomchi’,
Mam, Itza’, Uspanteko y Tektiteko cuyo nivel de pobreza general se
muestran entre el 70 % y 79 %. Los restantes grupos tienen un rango que
va desde el 50 % al 69 %. Sobresale que ninguno tiene un porcentaje
menor al 50 %.

En cuanto a la extrema pobreza sobresalen los grupos Ch'orti” y Q’eqchi’
gue muestran un nivel de pobreza de 76.1 % y 55.3 % respectivamente.
Esto quiere decir que mas de la mitad de la poblacién de ambos grupos
sufren de pobreza extrema. La otra cara de la moneda muestra que los
grupos Achi, Kagchikel, Pogomam, Sakapulteko, Chalchiteko y Popti’,
tienen niveles de extrema pobreza menores al 30 %.

4 El grupo Maya se encuentra divido en veintidds grupos étnicos.
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Figura 2
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Pobreza general y pobreza extrema para los grupos étnicos
que componen el grupo Maya, porcentajes
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Nota. Describe los niveles de pobreza general y pobreza extrema
para los 22 grupos étnicos de la rama de los Mayas. Fuente: XII Censo
nacional de poblacién y VIl de vivienda (2018).

La pobreza por departamentos

De acuerdo con la figura 3a, las estimaciones
de pobreza muestran que el departamento
con mayor pobreza es Alta Verapaz
(81.9 %). Le siguen Quiché, Petén, Totonicapan,
Chiquimula, Huehuetenango y Solola, con un
rango de pobreza que va de 70 % a 79 %.
En la direccién opuesta los departamentos de
Quetzaltenango, Sacatepéquez y Guatemala
muestran los indicadores mas bajos de pobreza:

49.1 %, 39.5 % y 37.2 % respectivamente. Los
resultados revelan que no existe departamento
alguno donde la pobreza sea baja.

En el caso de la pobreza extrema, figura 3b,
los resultados muestran que el primero en la
lista vuelve a estar el departamento de Alta
Verapaz (50.9 %); lo acompana el departamento
de Chiquimula con un 50.2 %. Esto quiere decir
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que, en estos dos departamentos, un poco mas de la mitad de la poblacién se encuentra en
condiciones de pobreza extrema. Un segundo grupo lo componen Totonicapan, Quiché y Jalapa
con un rango de pobreza extrema que va de 40 % a 49 %.

En la otra cara de la moneda de la clasificacion de pobreza extrema se encuentra Guatemala
(11.6 %), le siguen los departamentos de Sacatepéquez (13.6 %), Quetzaltenango (18.3 %) y El
Progreso (19.8 %).

Figura 3

Pobreza general y pobreza extrema segin el método de NBI por
departamento. En porcentajes.

3a Pobreza general 3b Pobreza extrema

313 | 403

18.3 31.5 213
136

1.6
35,0 /300

25.5 25.7

Nota. Describe los datos de pobreza general y pobreza extrema para los 22 departamentos
de Guatemala. Fuente: elaboracién propia con datos de Xll Censo de poblacién y VIl de
habitacion (2018) e Instituto Geogréafico Nacional (2016).

La pobreza por municipios

Como se dijo previamente, una de las grandes ventajas del método de NBI, es que se pueden
utilizar los datos del censo de poblacion; esto permite generar mapas de pobreza a nivel municipal
u otros niveles inferiores (Feres y Mancero, 2001; Segeplan 2006b). Por este motivo en este trabajo
se plante6 como objetivo, calcular los datos de pobreza para los 340 municipios de Guatemala,
con la aplicacion del método de NBI a los datos del XIl Censo de Poblacién y VIl de Vivienda.

En consecuencia, una vez aplicado el método a los datos del Censo 2018, se calcularon los
porcentajes de pobreza general y pobreza extrema. Esto permitié mostrar la distribucién geogréfica
del fenémeno a nivel municipal, ver Anexo 1y, para hacer un poco mas facil el analisis, los 340
municipios fueron clasificados en quintiles de pobreza agrupandolos en grupos de sesenta y ocho
municipios cada uno.
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Como se puede ver en la figura 4, el 40 % de los municipios que conforman
los quintiles 1y quintiles 2, forman tres territorios. El mas visible es un
corredor que abarca los departamentos de Sacatepéquez, Guatemala,
El Progreso y Zacapa, ademés de algunos municipios en Santa Rosa,
Jalapa y Jutiapa, hasta llegar a la frontera con El Salvador. Otro territorio
que sobresale es el que se forma entre Quetzaltenango y los municipios
fronterizos de Ayutla y Océs, en el departamento de San Marcos. También
en |a region suroriental del pais entre los departamentos de Jalapa, Jutiapa
y Chiquimula.

Segun el anélisis, el quintil 3, se encuentra concentrado en los
departamentos de Escuintla, Suchitepéquez, Retalhuleu ademas de unos
municipios de Chimaltenango. También en la regién suroriental se forma un
territorio entre los departamentos de Guatemala y Santa Rosa. La pobreza
de este quintil se encuentra en el rango de 58.5 %y 67.7 %.

El quintil 4 y el quintil 5, donde |la pobreza general es mayor al 67.8 %, se
localizan principalmente en los departamentos de Izabal, Alta Verapaz,
El Quiché, Huehuetenango, Totonicapén, Solol4, El Petén y parte de San
Marcos; se evidencia un corredor de pobreza que recorre todo el norte del
pais. Ademas, se observé otro territorio en los departamentos de Jalapa,
Jutiapa y Chiquimula en el que se denomina el corredor seco del pais.

Figura 4

Pobreza general por municipios, por quintiles

Quintiles de pobreza general

I Quintil 1: entre 18.5% y 46.6%
[ Quintil 2: entre 46.7% y 58.4%
[ ] Quintil 3: entre 58.5% y 67.7%
[ Quintil 4: entre 67.8% y 77.6%
I Quintil 5: entre 77.7% y 98.5%

Nota. Se presenta la distribucién geografica de los 340 municipios,
segun los quintiles segun el nivel de pobreza general. Fuente:
elaboraciéon propia con datos de Xl Censo de poblaciéon y VIl de
habitacion (2018) e Instituto Geogréafico Nacional (2016).
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En cuanto a la pobreza extrema, ver figura 5, los resultados muestran un
comportamiento similar en los datos de pobreza general, donde la parte
norte de Guatemala es la mas afectada. Como se puede ver el quintil 5y el
quintil 4, forman de nuevo un cinturdn, solo que esta vez de pobreza extrema.

En cuanto al quintil 3, se forma un territorio en el sur de Huehuetenango
y el Norte de Totonicapén y, otro territorio, en los departamentos de
Suchitepéquez y Escuintla. Resalta que en medio del territorio formado
por los quintiles 4 y 5, sobresale el municipio de Coban, como parte del
quintil en mencion.

En cuanto al quintil 1y quintil 2, se observa cémo se forma un territorio que
abarca los departamentos de Chimaltenango, Guatemala, Santa Rosa, El
Progreso y Zacapa. Pareciera ser que este territorio se configura alrededor
de las carreteras mas importantes del pais.

Otro territorio, conformado por los quintiles 1y 2, es el que se integra por
los departamentos de Quetzaltenango, Retalhuleu y San Marcos. También
sobresale el territorio que se forma entre Jalapa, Jutiapa y Chiquimula en
la region que conoce como el Trifinio Centroamericano.

Figura 5

Pobreza extrema por municipios, por quintiles

Quintil de pobreza extrema

I CQuintil 1: entre 3.2% y 15.4%
I Quintil 2: entre 25.5% y 23.4%
[ ] Quintil 3: entre 23.5% y 30.9%
[ Quintil 4: entre 31.0% y 41.4%
I Quintil 5: entre 42.4% y 74.6%

Nota. Describe la distribucion geogréfica de los 340 municipios de Guatemala
segun los quintiles de pobreza extrema. Fuente: elaboracién propia con datos de
XlI Censo de poblacién y VII de habitacion (2018) y Instituto Geografico Nacional
(2016).
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Lo que se puede obtener de este punto es
que, tanto la pobreza general como la pobreza
extrema, afectan a todo el norte del pais.
Mientras tanto, la parte sur especificamente
en los departamentos de Chimaltenango,
Sacatepéquez, Guatemala y, toda la region
suroriental del pais es donde se agrupan
la mayoria de los municipios, con mejor
desempefio; al que se suma el territorio que
rodea al municipio de Quetzaltenango.

Discusién

Los resultados obtenidos con la aplicacién
del método de NBI, muestran que el nivel de
pobreza general, en el aflo 2018, fue de 60.9 %
mientras que la extrema pobreza fue de 29.8 %.
Para el area urbana, la pobreza general fue de
54.4 % y la extrema pobreza fue de 27.7 %; en
el area rural los indicadores fueron de 68.4 %y
32.3 % respectivamente. Lo anterior indica que
existe un mayor grado de insatisfaccion de las
necesidades basicas en el &rea rural comparado
con el area urbana.

Al comparar los resultados con un método
similar, como la pobreza multidimensional del
Mides (2018), muestra que la tendencia es la
misma, con un resultado del 61.6 %. Se verifica
que, independientemente de la metodologia
utilizada, el fenédmeno tiene valores altos.

De acuerdo con los resultados, se puede
decir que, el departamento de Alta Verapaz
tiene los niveles mas altos de pobreza
general (81.9 %); le siguen El Quiché, Petén,
Totonicapan, Chiquimula, Huehuetenango y
Solold con un indice superior al 70 %. En la
otra cara de la moneda los departamentos de
Quetzaltenango, Sacatepéquez y Guatemala
son los departamentos con los niveles de
pobreza general mas bajos 49.1 %, 39.5 % y
37.2 % respectivamente. Los datos revelan que

Revista Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp.1-40 |

Samuel Zapil Ajxup

todos los departamentos tienen niveles altos
de pobreza general

Si se toma en cuenta la estimacion de NBI
presentado por Segeplan (2006b) realizada a
nivel de hogares, mientras el presente trabajo lo
hace para personas, se puede afirmar que, los
departamentos de Guatemala y Sacatepéquez
presentan |os niveles de pobreza general méas
bajos del pais. Ademas, Alta Verapaz y El Petén
son los departamentos con los niveles més altos
de pobreza.

En cuanto a la extrema pobreza, el departamen-
to de Alta Verapaz vuelve a destacar, dado que
el nivel de pobreza extrema es de 50.9 %; en la
misma situacion se encuentra el departamento
de Chiquimula con un 50.2 %. Dicho en otras
palabras, en estos departamentos una de dos
personas sufre de dos o més NBI. Le siguen los
departamentos de Totonicapan, El Quichéy
Jalapa con mas del 40 %. En tanto, Guatemala,
Sacatepéquez, Quetzaltenango, son los tres
municipios con menor nivel de pobreza extre-
ma, 11.6 %, 13.6 % y 18.3 % respectivamente.
Lamentablemente, Segeplan (2006b) no hace
estimacion de la extrema pobreza.

Cuando el anélisis se hace a nivel de
municipios, los datos muestran que, el 40
% de los municipios mas pobres forman un
cinturén de pobreza, en la parte norte del pais.
También destaca que el 40 % de los municipios
menos pobres con los quintiles 1y 2, forman
territorios que podrian llamarse de bienestar.
El restante 20 % se agrupa en la parte sur del
pais, principalmente en los departamentos de
Escuintla, Suchitepéquez y Retalhuleu.
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Entretanto, los datos de extrema pobreza
resaltan en el municipio de Cobéan, dado que
pareciera ser una isla en un territorio donde
la mayoria de los municipios pertenecen a
los quintiles 4 y 5. Al igual que en los datos
de pobreza general, el 40 % de los municipios
con los peores indicadores también forman un
cinturdén; y lo mismo sucede con los municipios
de los quintiles 1y 2, los mejores indicadores.

Otra ventaja, que no se menciona en la literatura,
pero si aporta mucho para realizar un anélisis
multicultural de Guatemala, es poder estimar
los datos de pobreza por grupo étnico. De los
resultados se puede decir que la poblaciéon
Xinca y Maya son los grupos mas afectados
por la pobreza general, 79.6 %y 74.2 %
respectivamente. Ambos grupos también estan
muy afectados por la pobreza extrema, 57.6 %
y 40.9 %, respectivamente.

Los resultados también exponen que mas de
la mitad de la poblacién ladina (50.5 %) se
encuentra en condicion de pobreza general.
Los Unicos que muestran buen desempefio es
la poblacién extranjera con un 32.5 %.

Con una indagacién mas profunda de la
poblacién Maya, los resultados demuestran que
la poblacién Ch'orti” es la mas afectada (92.2 %);
es decir nueve de diez personas de este grupo
viven en condiciones de pobreza general. Le
siguen la poblacion Q’eqchi’, Q"anjob’al, Chuj,
Tz'utujil, Mopan y Akateka con mas del 80 % de
pobreza. Resalta que en ningln caso se observo
un nivel de pobreza por debajo del 50 %.

La fotografia que presenta la pobreza extrema
vuelve a colocar a la poblacién Cho'rti” como la
mas afectada con un 76.1 %, es decir que dos
de tres personas sufren de esta condicién. Le
sigue la poblacién Q’eqchi” con un 55.3 %. Por
su parte la poblacion Jakalteka y la Sakapulteka
son los que muestran los porcentajes mas bajos,
22.0 %y 20.1 % respectivamente.

Conclusiones

Los datos de pobreza municipal revelan que,
el 40 % de los municipios méas pobres se
encuentran en el norte del pais, forman un
corredor que inicia desde el municipio de
El Estor, Izabal, hasta llegar a los municipios
de Huehuetenango y San Marcos fronterizos
con México.

Los tres municipios con menor indice de
pobreza son Jocotenango (18.5 %), La
Esperanza (23.0 %) y Guatemala (25.0 %);
mientras que los municipios con mayor pobreza
son San Pablo la Laguna (98.4 %), San Pedro la
Laguna (6.9 %) y Senaht (92.2 %).

De manera general, este método indica que
el 60.9 % de la poblacion se encuentra en
condiciones de pobreza general; entre tanto, la
poblacién en pobreza extrema es del 29.8 %: el
método demostrd a una la poblacién que sufre
carencias muy altas.

Individualmente, de las seis NBI, la de
hacinamiento es la que tiene mayor impacto en
la poblacion guatemalteca; casi cuatro de diez
personas presentan la insatisfaccion de esta
necesidad. Mientras que la de asistencia escolar
es la que menor impacto tiene en la poblacién
con menos de los cinco puntos porcentuales.

En cuanto al andlisis por grupo étnico, se
observé que, con excepcion de la poblacién
extranjera, todos los grupos presentan datos de
pobreza por arriba del 50 %. Los més afectados
son los Xincas y los Mayas: 79.6 %y 74.2 %,
respectivamente.

Dentro de la poblaciéon Maya, los grupos Ch’orti’
y Q’eqchi” son los que presentan los indices
mas altos 92.2 % y 86.4 %, respectivamente.
En ningln caso la pobreza es inferior al 50 %.
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Datos de pobreza por método de Necesidades Basicas Insatisfechas

Departamento Municipio Cédigo Porcentaje Porcentaje Porcentajes Porcentaje
municipal no pobres  pobres no pobres pobreza
extremos extremos general
Guatemala Guatemala 101 74.94 20.56 4.49 25.06
Guatemala Santa Catarina Pinula 102 50.42 34.36 15.22 49.58
Guatemala San José Pinula 103 58.17 29.04 12.79 41.83
Guatemala San José del Golfo 104 69.79 24.60 5.62 30.21
Guatemala Palencia 105 50.56 30.37 19.07 49.44
Guatemala Chinautla 106 61.37 27.36 11.26 38.63
Guatemala San Pedro Ayampuc 107 47.14 32.65 20.21 52.86
Guatemala Mixco 108 71.67 22.59 5.74 28.33
Guatemala San Pedro Sacatepéquez 109 42.71 35.18 22.11 57.29
Guatemala San Juan Sacatepéquez 110 32.50 33.46 34.05 67.50
Guatemala San Raymundo 111 48.28 30.77 20.94 51.72
Guatemala Chuarrancho 112 36.80 33.45 29.75 63.20
Guatemala Fraijanes 113 59.15 28.54 12.31 40.85
Guatemala Amatitlan 114 59.13 26.98 13.89 40.87
Guatemala Villa Nueva 115 62.15 26.72 11.13 37.85
Guatemala Villa Canales 116 36.77 36.58 26.64 63.23
Guatemala San Miguel Petapa 117 74.67 18.83 6.50 25.33
El Progreso Guastatoya 201 57.86 25.44 16.70 42.14
El Progreso Morazan 202 60.66 30.30 9.04 39.34
El Progreso San Agustin Acasaguastlan 203 35.93 33.20 30.87 64.07
El Progreso San Cristébal Acasaguastlan 204 59.58 27.50 12.93 40.42
El Progreso El Jicaro 205 51.43 28.03 20.55 48.57
El Progreso Sansare 206 48.56 32.35 19.09 51.44
El Progreso Sanarate 207 55.81 31.25 12.94 44.19
El Progreso San Antonio la Paz 208 46.64 32.91 20.46 53.36
Sacatepéquez Antigua Guatemala 301 66.67 20.63 12.70 33.33
Sacatepéquez Jocotenango 302 81.50 15.29 3.21 18.50
Sacatepéquez Pastores 303 52.62 32.48 14.91 47.38
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Sumpango

Santo Domingo Xenacoj
Santiago Sacatepéquez
San Bartolomé Milpas Altas
San Lucas Sacatepéquez
Santa Lucia Milpas Altas
Magdalena Milpas Altas
Santa Maria de Jesus
Ciudad Vieja

San Miguel Duefias

San Juan Alotenango
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Santa Catarina Barahona
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Iztapa
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San Vicente Pacaya
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Casillas
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San Juan Tecuaco
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Santa Maria Ixhuatan
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Santa Cruz Naranjo
Pueblo Nuevo Vifas
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42.34
36.53
30.80
35.00
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36.17
32.09
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31.34
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32.85
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39.20
32.01
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41.55
37.07
30.19
29.96
34.11
37.35
37.52
31.36
24.06
28.39

26.14

3.67
26.79
37.27
20.35
14.16
29.56
23.94
24.79

23.25
18.39
26.65
35.20
39.83
11.29
41.66
23.87
44.78
35.56
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17.08
39.36
30.08
47.28
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20.83
13.66
17.68
33.55
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11.08

65.05
23.02
63.62
61.57
58.01
45.02
63.47
61.15
64.92

65.59
54.92
57.46
70.20
71.53
47.45
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59.34
76.12
67.29
44.44
44.35
56.28
71.37
68.04
64.88
58.40
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43.85
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46.76
39.47
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San Marcos San Antonio Sacatepéquez 1203 48.59 38.29 13.12 51.41
San Marcos Comitancillo 1204 17.28 39.54 43.18 82.72
San Marcos San Miguel Ixtahuacén 1205 16.58 39.04 44.38 83.42
San Marcos Concepcidén Tutuapa 1206 10.79 28.97 60.23 89.21
San Marcos Tacana 1207 19.96 37.05 42.99 80.04
San Marcos Sibinal 1208 25.52 44.02 30.46 74.48
San Marcos Tajumulco 1209 17.19 35.52 47.28 82.81
San Marcos Tejutla 1210 33.68 43.27 23.05 66.32
San Marcos San Rafael Pie de la Cuesta 1211 55.38 33.61 11.00 44.62
San Marcos Nuevo Progreso 1212 36.02 43.53 20.45 63.98
San Marcos El Tumbador 1213 28.53 42.25 29.22 71.47
San Marcos San José el Rodeo 1214 42.59 37.61 19.81 57.41
San Marcos Malacatan 1215 37.75 37.18 25.07 62.25
San Marcos Catarina 1216 45.05 40.42 14.54 54.95
San Marcos Ayutla 1217 47.07 35.26 17.67 52.93
San Marcos Ocds 1218 32.78 36.41 30.81 67.22
San Marcos San Pablo 1219 36.92 33.37 29.71 63.08
San Marcos El Quetzal 1220 21.51 39.96 38.54 78.49
San Marcos La Reforma 1221 31.19 39.07 29.74 68.81
San Marcos Pajapita 1222 47.27 35.24 17.49 52.73
San Marcos Ixchiguan 1223 28.32 44.88 26.80 71.68
San Marcos San José Ojetenam 1224 20.26 39.40 40.34 79.74
San Marcos San Cristébal Cucho 1225 40.45 39.08 20.48 59.55
San Marcos Sipacapa 1226 19.65 39.26 41.10 80.35
San Marcos Esquipulas Palo Gordo 1227 44.42 34.04 21.54 55.58
San Marcos Rio Blanco 1228 38.40 38.68 22.92 61.60
San Marcos San Lorenzo 1229 24.70 40.23 35.07 75.30
San Marcos La Blanca 1230 21.16 30.05 48.79 78.84
Huehuetenango Huehuetenango 1301 36.67 35.66 27.66 63.33
Huehuetenango  Chiantla 1302 31.99 37.21 30.80 68.01
Huehuetenango Malacatancito 1303 41.79 32.28 25.93 58.21
Huehuetenango  Cuilco 1304 29.23 37.84 32.93 70.77
Huehuetenango Nentén 1305 26.48 28.86 44.65 73.52
Huehuetenango  San Pedro Necta 1306 28.11 42.23 29.65 71.89
Huehuetenango Jacaltenango 1307 52.49 29.28 18.24 47.51
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11.33
14.68
18.58
2413

27.47
29.58
12.18
54.18
23.14
19.39
33.11
28.77
18.95
29.39
63.53
32.02
43.36
12.59
29.27
37.25
24.82
12.34
27.42

23.23
22.03

36.78
34.60
28.78
34.28
31.65
29.55
40.93
41.59
38.13
32.16
34.76
36.50
37.93

35.19
37.74
33.97
27.61
41.67
42.37
36.72
35.21
34.40
37.09
26.12
39.17
29.04
20.79
34.87
33.82
27.22
31.20
30.71

47.72
35.45

39.84
41.94
61.08
34.24
28.02
58.37
39.36
31.66
32.35
56.51
50.56
44.92
37.94

37.34
32.68
53.85
18.21
35.19
38.24
30.18
36.02
46.65
33.53
10.35
28.81
27.60
66.61
35.86
28.93
47.96
56.47
41.88

29.05
42.52

76.62
76.54
89.87
68.52
59.67
87.92
80.29
73.25
70.48
88.67
85.32
81.42
75.87

72.53
70.42
87.82
45.82
76.86
80.61
66.89
71.23
81.05
70.61
36.47
67.98
56.64
87.41
70.73
62.75
75.18
87.66
72.58

76.77
77.97

37



38

Instituto de Investigacién
en Ciencias Socio Humanistas

Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Quiché
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Baja Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz
Alta Verapaz

Alta Verapaz

| Revista Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp. 1-40

San Pedro Jocopilas
Cunén

San Juan Cotzal
Joyabaj

Santa Maria Nebaj
San Andrés Sajcabaja
San Miguel Uspantan

Sacapulas

San Bartolomé Jocotenango

Canilla

Chicaman

Playa Grande Ixcan
Pachalum

Salama

San Miguel Chicaj
Rabinal

Cubulco

Granados

Santa Cruz El Chol
San Jerénimo
Purulha

Coban

Santa Cruz Verapaz
San Cristébal Verapaz
Tactic

Tamahu

San Miguel Tucurt
Panzés

Senahd

San Pedro Carcha
San Juan Chamelco
San Agustin Lanquin
Santa Maria Cahabdn
Chisec

Chahal

Fray Bartolomé de Las Casas

1409
1410
1411
1412
1413
1414
1415
1416
1417
1418
1419
1420
1421
1501
1502
1503
1504
1505
1506
1507
1508
1601
1602
1603
1604
1605
1606
1607
1608
1609
1610
1611
1612
1613
1614
1615

15.85
22.98
16.28
21.40
29.20
14.58
21.61
23.95
12.13
24.73
18.15
22.22
58.01
24.20
49.68
47.84
30.43
54.47
60.51
51.44
14.85
15.27
38.90
26.43
43.01
20.80
11.08

8.93

7.77
23.12
26.25
11.04
13.22
15.17
11.67
17.99

29.78
38.46
36.56
27.91
37.99
27.87
37.06
36.40
30.15
27.22
30.21
36.49
27.06
28.41
34.51
35.68
34.69
29.71
29.21
33.34
24.00
13.19
32.41
34.82
31.43
46.29
23.54
26.08
23.42
46.39
37.75
25.79
28.79
37.40
27.68
36.91

54.36
38.56
47.16
50.69
32.82
57.55
41.33
39.65
57.72
48.05
51.64
41.29
14.92
47.40
15.82
16.49
34.88
15.82
10.28
15.22
61.15
71.54
28.69
38.74
25.56
32.91
65.38
64.99
68.81
30.50
36.00
63.17
57.99
47.44
60.65
45.10

84.15
77.02
83.72
78.60
70.80
85.42
78.39
76.05
87.87
75.27
81.85
77.78
41.99
75.80
50.32
52.16
69.57
45.53
39.49
48.56
85.15
84.73
61.10
73.57
56.99
79.20
88.92
91.07
92.23
76.88
73.75
88.96
86.78
84.83
88.33
82.01



Alta Verapaz
Alta Verapaz
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Petén
Izabal
Izabal
Izabal
Izabal
Izabal
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Zacapa
Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula

Mapas de pobreza de Guatemala del 2018, el método de Necesidades Basicas Insatisfechas
Samuel Zapil Ajxup

Santa Catalina la Tinta 1616
Raxruha 1617
Flores 1701
San José 1702
San Benito 1703
San Andrés 1704
La Libertad 1705
San Francisco 1706
Santa Ana 1707
Dolores 1708
San Luis 1709
Sayaxché 1710
Melchor de Mencos 1711
Poptdn 1712
Las Cruces 1713
El Chal 1714
Puerto Barrios 1801
Livingston 1802
El Estor 1803
Morales 1804
Los Amates 1805
Zacapa 1901
Estanzuela 1902
Rio Hondo 1903
Gualéan 1904
Teculutan 1905
Usumatlan 1906
Cabanas 1907
San Diego 1908
La Unién 1909
Huité 1910
San Jorge 1911
Chiquimula 2001
San José la Arada 2002
San Juan Ermita 2003
Jocotén 2004

Revista Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp.1-40 |

11.13
11.80
16.46
36.26
30.17
21.15
26.20
36.09
26.66
30.89
25.45
19.61
18.77
16.19
25.04
33.42
38.02
21.34

7.99
45.49
46.35
34.85
62.90
60.22
49.25
59.79
50.45
41.30
53.57
28.33
29.76
32.95
26.06
32.46
25.09

9.73

23.21
40.53
45.57
40.36
41.97
39.46
40.00
30.95
42.32
37.44
34.71
36.38
50.33
42.02
33.65
37.41
33.77
32.67
33.04
32.47
28.82
24.52
25.03
29.11
27.70
29.69
31.57
27.73
33.49
31.91
31.08
33.65
19.30
35.98
24.39
15.68

65.67
47.66
37.97
23.38
27.85
39.39
33.80
32.96
31.02
31.67
39.84
44.01
30.90
41.79
41.31
29.16
28.21
45.99
58.96
22.04
24.84
40.64
12.08
10.68
23.05
10.51
17.98
30.97
12.94
39.76
39.15
33.40
54.64
31.56
50.52
74.60

88.87
88.20
83.54
63.74
69.83
78.85
73.80
63.91
73.34
69.11
74.55
80.39
81.23
83.81
74.96
66.58
61.98
78.66
92.01
54.51
53.65
65.15
37.10
39.78
50.75
40.21
49.55
58.70
46.43
71.67
70.24
67.05
73.94
67.54
74.91
90.27

39



40

Instituto de Investigacién
en Ciencias Socio Humanistas

Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula
Chiquimula
Jalapa
Jalapa
Jalapa
Jalapa
Jalapa
Jalapa
Jalapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa
Jutiapa

Jutiapa

Camotén
Olopa
Esquipulas

Concepcion las Minas

Quezaltepeque
San Jacinto
Ipala

Jalapa

San Pedro Pinula

San Luis Jilotepeque

San Manuel Chaparrén

San Carlos Alzatate
Monjas
Mataquescuintla
Jutiapa

El Progreso

Santa Catarina Mita
Agua Blanca
Asuncion Mita
Yupiltepeque
Atescatempa

Jerez

El Adelanto
Zapotitlan

Comapa
Jalpatagua
Conguaco

Moyuta

Pasaco

San José Acatempa

Quesada

2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2101
2102
2103
2104
2105
2106
2107
2201
2202
2203
2204
2205
2206
2207
2208
2209
2210
2211
2212
2213
2214
2215
2216
2217

13.64
15.58
48.71
60.01
42.53
11.57
60.40
22.35
21.74
46.24
59.05
26.83
58.21
42.92
13.31
71.32
52.30
57.23
61.27
35.29
39.52
55.67
26.23
29.75
26.19
44.27
18.35
37.58
41.20
48.17
60.56

18.08
20.93
27.32
28.30
31.77
34.31
27.14
15.72
29.12
26.79
23.12
31.80
25.55
34.32
22.90
22.05
30.40
28.36
26.89
36.12
37.22
28.90
26.48
31.30
32.83
28.95
24.22
32.74
33.31
35.44
27.67

68.28
63.49
23.97
11.69
25.69
54.12
12.46
61.93
49.14
26.97
17.83
41.37
16.24
22.77
63.79

6.63
17.30
14.41
11.84
28.59
23.26
15.44
47.29
38.95
40.98
26.78
57.44
29.68
25.49
16.39
11.77

86.36
84.42
51.29
39.99
57.47
88.43
39.60
77.65
78.26
53.76
40.95
73.17
41.79
57.08
86.69
28.68
47.70
42.77
38.73
64.71
60.48
44.33
73.77
70.25
73.81
55.73
81.65
62.42
58.80
51.83
39.44

Fuente: elaboracion propia con datos del XII Censo nacional de poblacion y VIl de habitacion (2018).
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Factores que influyen en la inversion

extranjera en Guatemala y propuesta

de politicas publicas, para propiciar
condiciones favorables para su atraccién

Articulo de investigacion
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Resumen

El presente estudio explora los factores clave de los flujos entrantes de inversion extranjera
directa (IED) en Guatemala. Para la consecucién de dicho objetivo se identificaron las variables
determinantes en el comportamiento de los flujos de IED, provenientes de aquellos paises y
economias que han sido lideres en su atraccién, aunado a lo indicado por la literatura econémica.
Posteriormente, se realizé un anélisis econométrico con un modelo de vectores autorregresivos
(VAR). A través de las funciones impulso-respuesta (IRF) y descomposicion de la varianza de error
de prondstico (FVED), se determiné que el factor que tiene la mayor influencia en la atraccion de
flujos de IED, tanto en el corto como largo plazo, es el tamafio del mercado. A su vez, en el corto
plazo se concluye que los factores que inciden en la atraccion de inversiones es la estabilidad
macroecondmica y la apertura comercial. Sin embargo, en el largo plazo (10 afios), factores como
el capital humano y la infraestructura tienen una mayor importancia. Con base en los resultados
obtenidos se plantean propuestas, politicas y acciones que incentiven dichos factores y atraigan
mas inversion extranjera para el pafs.

Palabras clave: Inversidn Extranjera Directa (IED), Modelo de Vectores Autorregresivos (VAR),
Funciones Impulso-Respuesta (IRF), Descomposicion de la Varianza de Error de Pronéstico (FVED),
tamano del mercado, estabilidad macroeconémica

Abstract

This study explores the determining factors of the inflows of direct foreign investment in Guatemala.
To achieve this objective, the variables that have been the main determinants in the behavior of
FDI flows from those countries and economies that have been leaders in their attraction were
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identified, in addition to what is indicated by the economic literature. Subsequently, an econometric
analysis was performed with a vector autoregressive (VAR) model. Through the Impulse-Response
Functions (IRF) and Forecast Variance Error Decomposition (FVED), it was determined that the
factor that has the greatest influence on attracting FDI flows, both in the short and long term,
is the market size. Moreover, in the short term it is concluded that the factors that influence the
attraction of investments are macroeconomic stability and trade openness. However, in the long
term (10 years), factors such as human capital and infrastructure are of greater importance. Based
on the results obtained, proposals, policies and actions were proposed to encourage these factors
and attract more foreign investment to the country.

Key words: Foreign Direct Investment (FDI), Autoregressive Vector Model (VAR), Impulse-Response
Functions (IRF), Forecast Variance Error Decomposition (FVED), market size, macroeconomic
stability.

Introduccién

Ante un mundo cada vez mas globalizado e interconectado, la inversién extranjera directa ha
adquirido auge y preponderancia en la actualidad. La misma se puede manifestar de diversas
formas como la creacién de nuevas plantas, la participaciéon en una empresa ya establecida para
crear una filial, inversion de capital entre otras, con el fin de generar una conexién duradera y
de largo plazo.

La IED ha sido identificada como un factor clave para el crecimiento de los paises en vias de
desarrollo. En efecto, sus beneficios se propagan a toda la economia e impulsan el comercio
internacional, facilitan el financiamiento empresarial, amplian las oportunidades laborales y elevan
la competitividad, a través de mayor tecnologia y productividad de todos los factores productivos.
De hecho, este tipo de inversién permite incrementar la creacion de empleo, el desarrollo y la
captacion de divisas; estimula la competencia; incentiva la transferencia de innovadoras tecnologias
e impulsa las exportaciones. Estos beneficios, a su vez, se transfieren al consumidor doméstico,
a través de la obtencién de una mayor gama de productos y a mejores precios (Secretaria de
Economia, 2016).

Consecuentemente, la IED actlda como un impulso crucial para la integraciéon econémica
internacional. Con un marco politico apropiado, esta puede brindar estabilidad financiera,
desarrollo econémico y el bien comiun (OCDE, 2011). En efecto, los paises pueden estimular el
ingreso de inversion directa para mejorar sus finanzas. Por ejemplo, las empresas que establecen
operaciones en otros paises estan sujetas a las leyes tributarias locales y con frecuencia incrementan
significativamente los ingresos tributarios del pais receptor, aumentan el empleo, mejoran la
productividad, transfieren tecnologia y conocimientos y promueven el crecimiento econémico
en general (Galeza y Chan, 2015).

Galeza y Chan (2015), indican que la mayor competitividad generada por las empresas extranjeras

comunmente obliga a los competidores nacionales a elevar su productividad, para no quedar
fuera de la actividad. Los proveedores de bienes y servicios también pueden incrementar su
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productividad, debido a que el inversor directo
exige entregas de mayor volumen o calidad.
El incremento del volumen y la diversidad
de los productos y servicios en la economia,
establecen una mejora general de la calidad y
el tamafo del mercado.

Del mismo modo, Galeza y Chan (2015),
establecen que los paises receptores también se
favorecen de la transmisién de conocimientos y
tecnologia, en muchos casos procedente de la
rotacion del personal. Las empresas entrantes
suelen brindar mayores oportunidades de
capacitacion que los empleadores locales.
Dicho know-how se transfiere luego a empresas
locales, cuando los empleados ya capacitados
dejan la empresa extranjera para pasar a otra
local.

A pesar de los multiples beneficios que
representa para un pais, América Latina
y el Caribe, en términos generales, han
experimentado una caida en los flujos de
inversién extranjera. A nivel mundial, los
montos de inversidn extranjera directa (IED)
disminuyeron en un 40 % en 2020 y, entre
un 5% a 10 % en 2021. De esta manera, en
2021 la IED alcanzaria su menor valor desde
2005. Ademas, América Latina y el Caribe es
la region que tuvo la baja mas pronunciada.
No obstante, en Centroamérica, las entradas
de IED crecieron Unicamente en paises como
Panama y Guatemala (Cepal, 2020).

Consecuentemente y derivado del contexto
actual, se ha observado una tendencia
creciente en el nimero de paises, que incluyen
la creacién de un ambiente adecuado y
atractivo, para la recepcion de la IED, como
una de sus prioridades de su politica (Ramirez
Hunter, 2013). Ramirez Hunter (2013) indica,
también, que Guatemala no ha sido ajena a
esta tendencia internacional de competencia
por la captura de IED.
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El presente estudio ha sido elaborado con la in-
tenciéon de desarrollar un andlisis de la informacion
relevante, relativa al nivel de Inversion Extranjera
Directa y ciertas variables potencialmente expli-
cativas de su comportamiento. Asi pues, esta in-
vestigacion busca identificar las variables que han
sido las principales determinantes, en el compor-
tamiento de los flujos de IED, de aquellos paises
y economias que han sido exitosos y fructiferos
en su atraccion y se consideran lideres a nivel
mundial de este aspecto. Consecuentemente,
con base en la identificacion de esas condiciones
y factores determinantes, se pretende elaborar
propuestas de politicas publicas que estimulen
y propicien las condiciones favorables, para la
atraccion de IED en Guatemala.

Para la consecucién de este objetivo principal,
en la siguiente secciéon se desarrolla una
revision literaria de indole tedrica y empirica
referente a la |ED; subsiguientemente, se
presenta una caracterizacion de la inversién
en Guatemala, la cual detalla la evolucién de
los flujos, los sectores destino y la participacion
correspondiente de cada uno, asi como
los paises origen y una comparacién de la
situacion del pais, contra paises de América
Latina y el Caribe. Asimismo, se exploran las
politicas, acciones y condiciones de aquellos
paises lideres en la atraccion de la IED. En
consecuencia, la presente investigacién busca
identificar las variables, que puedan resultar mas
importantes, para la atracciéon de la IED; por lo
que el anélisis econométrico se realizara a través
modelos de vectores autorregresivos (VAR. Se
desarrolla el anélisis de dichos modelos con el
uso de las Funciones Impulso-Respuesta (IRF)
y Descomposicién de la Varianza de Error de
Prondstico (FVED). Con base en los resultados
obtenidos se procede a plantean propuestas,
politicas y acciones que incentiven dichos
factores y atraigan mas inversién extranjera
para el pais.
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Antecedentes
Evidencia Empirica

Ramirez Hunter (2013), ajustd tres modelos
de vector de correccién de error (VEC) a
tres conjuntos de variables, para el caso de
Guatemala. En el primer modelo incorporé
las siguientes variables: |ED, infraestructura, la
estabilidad econdmica, costos de produccién
y capital humano; donde utilizé como proxy el
flujo de IED, produccion total de electricidad,
nivel de precios, salario medio de afiliados al
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
(IGSS) y gasto operativo total en educacién,
respectivamente. En el segundo, abarcé
variables como el tamafo de mercado (proxy:
PIB), la apertura comercial (proxy: el indice de
apertura) y el acceso a activos especificos (proxy:
nivel de deplecion de recursos minerales).
Finalmente, en el tercer modelo se explora la
interrelacion entre la IED con la tasa impositiva
a las empresas (proxy: tasa backward-looking
calculada sobre los impuestos directos a las
empresas) y, como variables control, emplet el
nivel de infraestructura y tamano del mercado.
En términos generales, Ramirez (2013), concluye
que la infraestructura, la apertura comercial y
la estabilidad econémica son las principales
variables determinantes del comportamiento de
la IED, seguidas en importancia por los costos
de produccién y el tamafio del mercado.

Morales Jurado (2015), también para Guate-
mala, priorizé las variables que posiblemente
podrian resultar mas significativas para la IED,
a través de un modelo de vectores autorregre-
sivos (VAR). Con base en los resultados de su
investigacion e inclusive con fundamento empi-
rico de otras, Morales Jurado (2015), determiné
que las variables PIB, importaciones, exporta-
ciones, tasa de cambio oficial y total de reser-
vas, explican en gran medida la IED. En efecto,
se determiné que el factor preponderante de
la IED es la estabilidad econémica, explicada
por el total de reservas y la tasa de cambio.

El segundo determinante fue la apertura comer-
cial que el pais demuestra, explicado por las
importaciones y exportaciones. Finalmente, el
tercer determinante resulté ser el desempefio
de la economia explicado por el PIB.

Huesta Pacsi (2016), examind los factores
determinantes de la IED en el Pert, para el
periodo 1993-2015, en series trimestrales. El
modelo especificado postula que las variables
producto interno bruto, gastos de capital,
tipo de cambio real multilateral, nivel de
apertura de la economia, renta de factores e
inestabilidad social, son determinantes de la
localizacién de inversidn extranjera directa en
el Pert. Concluye este autor, que las variables
que resultaron consistentes, tanto econémica
como econométricamente y permitieron
calificarlas como determinantes de la |ED,
fueron: el tamano del mercado (aproximado
por la demanda interna), el costo laboral, la
estabilidad macroecondmica y las utilidades.

Rodriguez Puello y Forero Vargas (2016),
utilizaron un andlisis estadistico y econométrico
(datos panel dindmicos) para una muestra de
167 paises, durante el periodo 1994 y 2014.
Como determinantes de la IED, se evalla
un conjunto de variables como apertura
econdmica, tamafo y crecimiento de la
economia, capital humano, infraestructura,
asi como, estabilidad politica-econémica. Se
determind que la [ED esté relacionada de forma
significativa y positiva con el PIB constante,
PIB per cépita, el crecimiento econémico, la
tasa de penetracién del internet, la PEA, la
tasa de alfabetizacion y el grado de apertura
comercial. En contraste, la devaluacion de la
tasa de cambio, la inflacién y tasa de homicidios
poseen una relacion negativa.
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Tinoco-Garcia y Guzman-Amaya (2019), analizaron los elementos
determinantes para la atraccién de IED en México, durante el periodo 2000-
2018, a través de un modelo econométrico de datos de panel dindmico,
donde la variable dependiente se representé mediante los flujos de IED en
los diferentes estados de México. Por su parte, las variables independientes
comprendidas fueron la demanda regional, costos de produccién, politicas
publicas regionales y presencia regional de economias de aglomeracion.
Los resultados indican que las variables de costos de produccion,
economias de aglomeracion y la IED rezagada son determinantes para la
atraccion de IED en México; sin embargo, la variable demanda regional
resulté significativa en ciertas especificaciones y la de politicas publicas,
no resulto significativa.

Tabla 1

Resumen de los principales estudios consultados sobre IED

Guatemala.

Autor (afio) Pais/Region Investigacion Variables explicativas utilizadas
Modelo 1
® Inversién extranjera directa
* Infraestructura (produccién total de electrici-
dad)
¢ Estabilidad econémica (nivel de precios)
* Costos de produccion (salario promedio anual
afiliados al IGSS)
* Capital humano (gasto operativo anual total
en educacién)
Ramirez Hunter, FactodreeTadiif/eergzr?ntes M?dlelo 2 ., . di
Victor Hugo Guatemala o nversion extranjera directa
(2013) ) e Tamafo/ crecimiento del mercado (PIB)

* Nivel de apertura al comercio exterior (impor-
taciones + exportaciones) /PIB)

* Acceso a activos especificos (agotamiento de
recursos naturales)

Modelo 3
e Inversién extranjera directa

* Tasa impositiva a las empresas
e Infraestructura

e Tamafo del mercado
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Felipe (2016)

Per(:
1993-2015

Autor (aio) Pais/Regién Investigacion Variables explicativas utilizadas
Desempefio de la economia
e PIB (US$ a precios constantes de 2005)
Apertura comercial
Tesis d do: ¢ Exportaciones de bienes y servicios (US$ a
.e5|s € grg c,)‘ precios constantes de 2005)
Morales Jurado Variables que inciden _ _ o
R d A 2015 ’ Guatemala en |a atraccién de o |mpor‘taC|OneS de b|enes y Servicios (US$ a
odrigo ( ) inversién Extranjera precios constantes de 2005)
directa en Guatemala | Estabilidad macroeconémica
e Tasa de cambio oficial (GTQ por US$, prome-
dio por un periodo)
e Total de reservas internacionales
e Inversién extranjera directa
e Demanda interna (tamafio del mercado)
e Gasto de capital del gobierno central
e indice de salario real de Lima metropolitana
(costos laborales)
Factores determ.|’nantes * Indice de tipo de cambio real multilateral
L de la Inversién - ..
Huerta Pacsi, Luis , : . (estabilidad macroeconémica)
Peru extranjera directa en el

* Nivel de apertura de la economia (X+IM) / PIB
e Renta de factores (utilidades)

* Inestabilidad social y politica (indicador de nu-
mero de huelgas)
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Autor (aiio) Pais/Regién Investigacion Variables explicativas utilizadas
Variable dependiente: La inversion extranjera
directa recibida
Factores determinantes:

e Tamano de mercado (se tomd como variable
proxy el PIB y el PIB per cépita de los paises
en USD

e Crecimiento econémico (tasa de crecimiento

Colombia del PIB de cada pais)

Rodriguez Puello,
Gabriel Orlando
& Forero Vargas,
Daniel Alfonso
(2016)

Sin embargo,
el andlisis se
realiz6 con
base en una
muestra 167

Factores determinantes
de la Inversién
extranjera directa

e Estabilidad econémica (se utiliz6 como varia-
ble proxy la tasa de inflacion y la variacién de
la tasa de cambio

e Atractivo del mercado laboral extranjero (la
tasa de desempleo como proxy)

paises del
mundo. * Infraestructura (proxy: tasa de penetracién del
internet)
e Estabilidad politica (proxy: tasa de homicidios
intencionales)
e Capital humano (variables proxy: PEAy la tasa
de alfabetizacién)
* Apertura comercial (variables proxy: Cociente
entre el comercio total y PIB y arancel medio)
Variable dependiente: I[ED
Variables independientes:
Tinoco-Garcia e Demanda Regional (proxy: PIB)
. L Factores regionales de - .
Maria José; = ) - * Costos de produccién (proxy: Salarios a traba-
, , . atraccion de inversién )
Guzman-Anaya, México ) . jadores)
Leo extranjera directa en . . ' ‘ .
(2019) México e Politicas Publicas Regionales (indice de Cali-

dad Institucional)

® Economias de aglomeracion (nimero de em-
presas por estado)

Nota. La tabla resume los principales estudios consultados en los cuales se indica el pais o region para la cual se hizo el
analisis, asi como las variables empleadas en el anélisis econométrico. Fuente: elaboracién propia con base en Ramirez
Hunter (2013), Morales Jurado (2015), Huerta Pacsi (2016), Rodriguez Puello, y Forero Vargas(2016), Tinoco-Garcia y

Guzman-Anaya(2019).
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Factores determinantes de la IED

De acuerdo con el informe del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
elaborado por Garcia y Lépez (2020), los factores determinantes de la I[ED
se pueden clasificar en tres principales grupos:

e las condiciones econémicas generales;
* las condiciones politico-institucionales;

* |os instrumentos que tienen como objetivo principal incidir en decisiones
de inversion.

Garcia y Lopez (2020), indican que las condiciones econémicas mas im-
portantes abarcan aspectos como:

* el tamafio y potencial de crecimiento del mercado;
e |3 estabilidad macroeconémica;

* ladisponibilidad de factores de produccién (cantidad, calidad y costo de
recursos naturales y trabajo de diversos niveles de calificacién);

® las economias de aglomeracion;
* lainfraestructura de transporte y comunicaciones;

* las capacidades y competencias tecnolégica-innovadoras del ambiente
local.

En cuanto a las condiciones politico-institucionales se destacan factores
como:

* la calidad institucional del pafs receptor;

* |a estabilidad de las reglas del juego y la proteccion de los derechos de
los inversores;

* las condiciones regulatorias como procedimientos administrativos,
contratacion de personal y el movimiento de personas;

e el grado de carga tributaria;
* el nivel de apertura comercial;

e |a existencia de acuerdos bilaterales o regionales.
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Dependera de la motivacién de los inversores, asi variarén los factores
determinantes. En efecto, Garcia y Lopez (2020), indican que la IED busca
mercados y estd primordialmente atraida por el tamafno del mercado, asi
como, al peso de los costos asociados al comercio e importaciones. Por
su parte, la IED orientada a la busqueda de recursos, da preponderancia
a determinantes como la abundancia relativa de los recursos naturales y
sus respectivos costos. La IED orientada a la bisqueda de la eficiencia,
considera primordial la disponibilidad, capacitacién y productividad del
capital humano, los costos laborales y productivos del pais y el grado
de apertura comercial. En efecto, este tipo de inversion es atraido por
paises suscritos a esquemas de integracién regional y, a acuerdos que
favorezcan la libre circulacién de bienes y personas. Finalmente, la IED en
busqueda de activos estratégicos, da mayor importancia a las economias
de aglomeracion, la infraestructura, la disponibilidad de capital humano
y las capacidades tecnolégicas del pais receptor.

Lo que les importa a los inversores en los paises en desarrollo:

Resultados de la encuesta de competitividad de la
inversion global

La encuesta de Competitividad de inversién global (GIC por sus siglas en
inglés), ofrece evidencia practica, para ayudar a los responsables a dise-
fiar politicas y priorizar reformas que los inversores valoran. A través de
entrevistas con 754 ejecutivos de corporaciones multinacionales (EMN),
que tienen inversiones en paises en desarrollo, la encuesta midié el papel
en las decisiones de IED, que influyen en variables del clima de inversién,
como incentivos a la inversién, promocion, regulaciones de IED y procesos
administrativos.

Kusek y Silva (2018), con base en la encuesta de GIC, muestran los cinco
hallazgos principales en torno a la IED:

* Losinversores involucrados en la eficiencia orientada a la exportacion,
generalmente, buscan destinos competitivos en costos a nivel internacional
y plataformas de exportaciéon potenciales. Asimismo, valoran, mucho mas
que otros inversores, los vinculos, incentivos, acuerdos comerciales y
servicios de agencias de promocién de inversiones (IPA). Incentivos como
las exenciones fiscales son importantes para el 64 % de los inversores, en
comparacion con el 47 % de sus homoélogos que participan en otros tipos
de inversion. Aproximadamente la mitad de los inversores, que participan
en la busqueda de IED de manera eficiente, estiman los servicios del IPA
muy importantes, pero para los que participan en otros tipos de |IED, solo
alrededor de un tercio. Aqui, claramente, se observa cémo aspectos como
los costos, apertura comercial e infraestructura son factores cruciales para
los inversores.
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Més de un tercio de los inversores
reinvierten todas sus ganancias en el
pais anfitrion. Las politicas favorables a la
expansion de un negocio son mas valoradas,
por los inversores, que las utilizadas por los
gobiernos para atraerlos.

Las garantias de proteccién a la inversion
son fundamentales, para retener y ampliar
las inversiones a largo plazo, en todos los
tipos de IED. Més del 90 % de todos los
inversores califican varios tipos de proteccio-
nes legales como importantes o de impor-
tancia critica, la calificacién mas alta entre
todos los factores incluidos en la encuesta.
Estas garantias incluyen la capacidad de
transferir moneda dentro y fuera del pais y,
la existencia de protecciones legales contra
la expropiacién, contra el incumplimiento
de contrato y contra la conducta guberna-
mental no transparente o arbitraria. Con
base en este hallazgo, se sopesan mas los
factores como estabilidad politica y econd-
mica, los cuales seran fundamentales para
los inversores.

Los inversores valoran mucho la capacidad
y las habilidades existentes de los provee-
dores locales, pero también encuentran que
el apoyo del gobierno, como proporcionar
informacién sobre la disponibilidad de pro-
veedores locales, es significativo. Dado que
los inversores extranjeros obtienen alrede-
dor del 43 % de sus insumos de produccion
a nivel local, los contratos con proveedores
y los vinculos con las empresas locales tie-
nen el potencial de crear beneficios, para
el sector privado.

Alrededor del 30 % de los inversores han
experimentado el cierre de una filial en un
pais en desarrollo, consideran que se podria
haber evitado de no ser por las condiciones
macroecondmicas inestables y el aumento
de la incertidumbre politica y regulatoria.
Tres cuartas partes de los inversores han
experimentado interrupciones en sus
operaciones debido a eventos y fuerzas
de riesgo politico. Una cuarta parte
de los inversores que experimentaron
interrupciones cancelaron o retiraron su
inversiéon. Los casos graves ocurren con
muy poca frecuencia, alrededor del 13 %
por incumplimiento de contratoy el 5 %
por expropiacion, pero cuando ocurren, el
impacto negativo es fuerte. En casos de
incumplimiento de contrato, més de un
tercio de los inversores cancelan o retiran
inversiones y, por expropiacion, casi la
mitad. Consecuentemente, la estabilidad
econdémica y politica vuelven a surgir como
factores preponderantes de la inversion.
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Figura 1a
Las motivaciones mdltiples de los inversores

a. Motivacién (cifras en porcentajes)

Acceso a recursos naturales y materias primas como - 12
aceite, gas y productos agricolas.

Adquirir otra firma que le proporcionara a la empresa - 15
nuevas tecnologias y marcas

Coordinar la cadena de valor de la compafiia como _ 39
estar cerca de los proveedores
Menores costos de produccién o establecer una — 51
nueva base para exportacion

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Nota. Los gréaficos muestran que los inversores tienen multiples motivaciones e intereses
para incurrir en inversiones extranjeras. Vale la pena destacar que la primera figura las
cifras no suman un 100 % debido a que los encuestados tenian la posibilidad de escoger
mas de una motivacion. En efecto alrededor del 62 % de los encuestados escogid dos o
maés motivaciones. Fuente: elaboracién propia con cifras del Banco Mundial con base en
la Encuesta GIC (2018).

Figura 1b
Las motivaciones multiples de los inversores

b. La motivaciéon méas importante (cifras en porcentajes)

= Bisqueda de mercados

= Bisqueda de eficiencia

u Coordinar cadena de valor global
= Blsqueda de recursos naturales
u Blsqueda de activos estratégicos

= Ninguna de las anteriores

Nota. Sin embargo, es claro que una de las motivaciones mas importantes para los
inversores en términos generales es la blusqueda de nuevos mercados y consumidores.
Fuente: elaboracion propia con cifras del Banco Mundial con base en la Encuesta
GIC (2018).
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De acuerdo con Kusek y Silva (2018), en esta
encuesta, cerca del 90 % de los inversores dijo
que acceder a nuevos mercados o clientes fue
una de sus motivaciones. Aproximadamente la
mitad de los encuestados, estuvieron motivados
por la reduccién de los costos de produccion,
o bien, por el establecimiento de una nueva
base para las exportaciones. La motivacion
de coordinar una cadena de valor ocurre
para dos quintos de los encuestados. Pocos
encuestados se identifican con la motivacién de
adquirir activos estratégicos (15 %) o acceder
a recursos naturales y materias primas (12 %).
Criticamente, casi dos tercios de los inversores
seleccionaron multiples motivaciones y, cuando
se le preguntd sobre qué motivacion prevalece,
la mayoria de los inversores (71 %) indicaron
que buscan mercados nuevos.

Los inversores en busca de eficiencia, en
comparacion con los inversores que participan
en otros tipos de IED, son més sensibles a
diversas caracteristicas del mercado receptor,
incluidos los factores del clima de inversién.
Estas caracteristicas del mercado anfitridon
incluyen estabilidad macroeconémica y tipo de
cambio favorable, mano de obra, infraestructura
fisica, tasas impositivas, acceso a la tierra y
fuentes de financiamiento nacionales. Entre las
variables del clima de inversién, las empresas
multinacionales otorgan una mayor importancia
a las garantias de proteccion de la inversion, la
facilidad de entrada, los proveedores locales,
los incentivos, los acuerdos comerciales
y los tratados bilaterales de inversiéon, en
comparacion con otros inversores. Esto sugiere
que las empresas en busca de eficiencia pueden
responder mejor a las politicas y reformas,
destinadas a mejorar el entorno empresarial.

Kusek y Silva (2018), indican también que,
si bien los inversores consideran una amplia
gama de factores al decidir invertir, los méas

importantes son la estabilidad politica y
la seguridad, asi como un entorno legal y
regulatorio favorable a las empresas. Estas
superan otras variables como infraestructura,
talento y habilidad laboral, asi como, bajos
costos de mano de obra e insumos. En efecto,
entre los encuestados, el 86 % considera que
el entorno legal y regulatorio es importante o
criticamente importante, lo que sugiere que
influye mucho en la decisién de inversién.

Muchos paises en desarrollo tienen burocracias
ineficientes, regulaciones opacas, procedimien-
tos complejos y altos costos de transaccion,
que socavan su competitividad. No es sorpren-
dente que cuatro de cada cinco inversionistas
encuestados califiquen la transparencia y la
previsibilidad en la conducta de los organis-
mos publicos, las garantias de proteccién de
la inversion previstas en las leyes del paisy la
facilidad para iniciar un negocio, como algo
importante en su decision sobre dénde invertir.
Ademds, alrededor de un tercio de los inverso-
res las consideran de importancia critica.

En efecto, aproximadamente el 29 % de los
inversores encuestados habian cerrado al
menos una de las filiales de su empresa en un
pais en desarrollo. Las razones mas comunes
fueron cambios en la estrategia de la empresa
y condiciones macroecondmicas inestables,
incluido un tipo de cambio desfavorable.
El aumento de la incertidumbre politica o
regulatoria fue la tercera razén mas comun,
que ocurrié en aproximadamente un tercio
de los casos de desinversiéon. La conducta
gubernamental arbitraria, las restricciones
repentinas a la transferencia de moneda y el
incumplimiento de contrato, por parte de los
gobiernos, son factores que mas del del 20 % de
los inversores encuestados indicaron que fueron
factores determinantes para su desinversion.
Estos resultados confirman que las empresas
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valoran la transparencia y la previsibilidad en
la conducta de las agencias publicas, asi como
las protecciones a las inversiones. Si bien los
gobiernos no pueden hacer mucho sobre los
cambios en las estrategias corporativas de las
empresas inversoras, o sobre las condiciones
econémicas mundiales, pueden influir en
factores propios de sus paises. En particular,
mantener un tipo de cambio adecuadamente
estable y equilibrado, gestionar la estabilidad
macroecondmica y garantizar politicas y
normativas transparentes, coherentes y
predecibles son fundamentales para evitar que
los inversores se retiren (Kusek & Silva, 2018).

Marco teérico

Definicién del concepto inversién
extranjera directa

De acuerdo con el Congreso de la Republica de
Guatemala (1998), en su Decreto 9-98, Inversion
Extranjera es cualquier tipo de inversién que
involucre toda clase de transferencia de capital
a la Republica de Guatemala, procedente
del exterior, realizada por un inversionista
extranjero. Queda incluido, asimismo, dentro
de este concepto, la reinversion que pudiera
hacer el inversionista extranjero en el territorio
guatemalteco, de cualquier renta o capital
generado en Guatemala a través de su
inversion.

Segun la Secretaria de Economia de México
(2016), la Inversién Extranjera Directa (IED) es
aquella que tiene como objetivo establecer
un vinculo perdurable con fines econémicos
y empresariales de largo plazo, por parte de
un inversionista extranjero en el pais receptor.

Luis Fernando Lemus Mackay

En efecto, se considera IED:

* La participacion de inversionistas extranjeros
en el capital social de empresas residentes.

* La participacion de inversionistas extranje-
ros en las actividades y actos contemplados
por la ley.

Asimismo, la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (2011),
establece que la |IED refleja el objetivo de
fundar un interés duradero, por parte de una
empresa residente en una economia (el inversor
directo), en una empresa domiciliada en una
economia diferente de la del inversor directo
(la empresa de inversion directa). El interés
perdurable involucra la existencia de un vinculo
de largo plazo, entre el inversor directo y la
empresa de inversidn directa; asimismo, un
grado caracteristico de influencia en la gestion
de la empresa.

La intencién de obtener un «interés de
larga duracién» es el componente crucial
de la inversién directa. Un inversor de
cartera puede vender una accién o un
bono rédpidamente, ya sea para consolidar
una ganancia o evitar una pérdida, pero la
mayoria de las sociedades que entran en un
mercado extranjero mediante la inversién
directa esperan influir de manera sustancial
en la gestion de la empresa, o controlarla, en
el largo plazo (Galeza y Chan, 2015, p. 34).

Ventajas de la IED

La IED ha sido fundamental, para facilitar el
crecimiento y la transformaciéon econdémica,
en los paises en desarrollo. De hecho, la
IED ha pasado a ser la principal fuente de
financiacion externa; es un vehiculo esencial
para la transferencia de tecnologia de los
paises desarrollados a los paises en desarrollo;
estimula la inversién de capital local y facilita
las mejoras de la dotacion de capital humano'y
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las instituciones de los paises receptores. Para
los pequefios estados insulares en desarrollo,
que ademas tienen restricciones cambiarias,
la IED cumple otra funcién fundamental: sirve
para aumentar la reserva de divisas (Mamingi
& Kareem, 2018).

Asimismo, Mamingi y Kareem (2018), indican
que la mayoria de las investigaciones empiricas
sobre la relacion entre la IED y el crecimiento,
tiene sus raices en las teorias neoclésica y
enddgena. Segun la teoria neoclésica, la IED
ha incidido Unicamente en la acumulacion de
capital, sin alterar el crecimiento de largo plazo,
que solo ha sido posible gracias a variables
exdgenas como el progreso tecnolégico y el
crecimiento de la poblacién. En contraparte, los
modelos modernos de crecimiento enddégeno
exploran los efectos indirectos de la IED, como
la transferencia de tecnologia, los aumentos
de productividad, la expansién del mercado y
otras ventajas para el pais receptor. De alli el
creciente interés en la capacidad de absorcién
de los paises en desarrollo, para explotar el
potencial de crecimiento a largo plazo de las
entradas de IED.

Asimismo, Loungani y Razin (2001), observan
que la IED puede tener otras ventajas, a saber:
permite la transferencia de tecnologia —sobre
todo en forma de nuevas variedades de insumos
de capital— que, no se logra con inversiones
financieras ni con el comercio de bienes y
servicios; esta puede fomentar la competencia
en el mercado nacional de insumos. Los que
reciben IED a menudo obtienen capacitacion
para sus empleados en el desempefio de las
nuevas tareas, lo que contribuye al desarrollo
del capital humano del pais. Las ganancias que
produce la I[ED incrementan el ingreso obtenido
de los impuestos a las sociedades en el pais.
Por supuesto, los paises a menudo prefieren
renunciar a parte de este ingreso y reducir las

tasas del impuesto, sobre las sociedades a fin
de atraer la IED.

Los beneficios de la IED van mas alla de
atraer el capital necesario. La inversion
extranjera también confiere conocimientos
técnicos, capacidad de gestion y
organizacidon, asi como, acceso a los
mercados extranjeros. Ademas, la IED tiene
un potencial significativo para transformar
las economias mediante la innovacién, el
aumento de la productividad y la creaciéon de
empleos mejor remunerados y mas estables
en los paises receptores, en los sectores que
atraen |[ED y en las industrias de apoyo [...]
La IED también puede acelerar el aumento
de la productividad en los paises receptores.
Aporta tecnologia extranjera y conocimientos
de frontera que, si las empresas locales lo
absorben con éxito, pueden mejorar su
productividad directamente. La IED también
puede incrementar la competencia entre las
empresas en el mercado local al llevar a una
reasignacién de recursos de las empresas
menos productivas a las mas productivas,
aumentando asi la productividad agregada
a largo plazo. La IED puede beneficiar a las
empresas nacionales principalmente a través
de vinculos y canales de demostracion (World
Bank Group, 2018, pp. 1-2).

Marco contextual

Casos realmente exitosos en la
atraccion de la IED a nivel global

De acuerdo con la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo -UNCTAD
por sus siglas en inglés— (2020), entre las
principales economias receptoras de IED para el
2018-2019 se encuentran los Estados Unidos en
primera posicion, sequidamente, China, Paises
Bajos, Hong Kong y Singapur. A continuacion,
se presenta la figura 4, correspondiente con las
20 principales economias receptoras.
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Figura 2
Las 20 principales economias receptoras de IED en 2018 y 2019
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Nota. La figura muestra a las principales 20 economias receptoras de IED. Las cifras para el 2018 y 2019 se
encuentran en US$ millones y entre paréntesis se indica la posicion que el pais ocupé en el afio 2018. Fuente:
elaboracién propia con cifras del UNCTAD (2019).
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Panorama de la inversién extranjera en América Latina y el Caribe

América Latina y el Caribe, en términos generales, han presentado una
caida en los flujos de inversidn extranjera. De acuerdo con la Cepal
(2020), desde 2012, cuando se logré el méaximo a nivel histérico, la caida
de los flujos de inversién extranjera ha sido casi continua. En efecto, la
region recibié US$160 721 millones de IED en 2019, 7.8 % menos que en
2018 y 25 % menos que en 2012, caida que se agudizé en 2020, como
consecuencia de la pandemia.

Figura 3
Entradas IED en América Latina y el Caribe de 2010-2019

En miles de millones de délares y porcentajes del PIB
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Nota. La figura muestra como al principio de la década de 2010, las entradas de IED

en América Latina y el Caribe estaban en expansion, alcanzan un méximo histérico en

2011-2012. No obstante, a partir de 2013 dichas entradas comenzaron a debilitarse. Asi,

en 2019 ingresaron US$160 721 millones, un 7.8 % menos que en 2018 y 25 % menos que

en 2012. Dichas entradas representaron un 3.2 % del PIB, cifra inferior al promedio de la
década, 3.4 %. Fuente: elaboracion propia con cifras de la Cepal (2020).

Incluso, se prevé al cabo del 2020, una disminucién de entre un 45 % y
un 55 % en la entrada de estos flujos. De igual manera, desde una dptica
mundial, la Cepal (2020), indica que los montos de IED se reducirian
aproximadamente un 40 % en 2020y, entre un 5 % a 10 % en el 2021. De
esta manera, en el 2021 la IED alcanzaria su menor valor desde el 2005.
Ademas, América Latina y el Caribe sera la regiéon que tendria la caida
mas pronunciada.
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En efecto, los calculos de la Cepal (2020), indican que habra una pronunciada
disminucién del PIB y de las exportaciones para el 2020. Incluso la paralizacién
de la actividad econémica conduciria al PIB, per capita, a los niveles del 2010y la
pobreza a los del 2006. Derivado de esta coyuntura, las perspectivas entorno a la
IED en la regién son considerablemente negativas. La informacion disponible hasta
el segundo e, incluso tercer trimestre, de algunos paises refleja una disminucién
del 36 % en comparacién con el registro en los mismos periodos del 2019, tal y

como se muestra en la siguiente figura 4.

Figura 4

Entradas de IED 2019-2020 de paises y subregiones de América Latina y el Caribe
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Nota. El grafico muestra las perspectivas de la [ED en América Latina y el Caribe, las cuales son
considerablemente negativas. En promedio la regién registra una disminucion del 36 %. Sin
embargo, segtin la informacién oficial del 2020, las caidas son méas pronunciadas que en general para
la region, destacan paises como Pert (variacion del -72 % al tercer trimestre), Colombia (variacién
del -50 % al tercer trimestre) y Brasil (variacion del -45 % a octubre); pero bastante menores en
México (variacion del -6 % al tercer trimestre). Vale la pena resaltar que las cifras de Centroamérica,
Argentina y el Caribe son al segundo trimestre; mientras, para Chile es al tercer trimestre. Fuente:
elaboracién propia con cifras de Cepal (2020).

El panorama, actualmente, se caracteriza por la incertidumbre y las perspectivas
son dependientes de la duracién de la crisis sanitaria, asi como, de la efectividad
de las intervenciones en politicas publicas para mitigar los efectos econémicos. Si
bien en el 2020 y 2021 todavia se resentiran los efectos de la pandemia, se prevé
una recuperacion hasta en el 2022.
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Panorama de la inversion extranjera en Centroamérica

De acuerdo con la Cepal (2020), para el periodo 2019, a Centroamérica ingresaron
US$11 508 millones de IED. Esto representa una reduccion del 6.4 % respecto al
2018. El destino de dichas inversiones fue dirigido principalmente al sector servicios,
en un 58 % y al de manufactura en un 34 %, mientras que el 8 % restante fue dirigido
a los recursos naturales (4 %) y otros sectores. Con relacién a la composicion de la
IED, la reinversion de utilidades representé un 46 %, en tanto, los préstamos entre
empresas fueron el 43 %. El 11 % restante lo constituyeron los aportes de capital.

Si consideramos la distribucién de la IED centroamericana mostrada en la siguiente
figura 5, se puede visualizar que en Costa Rica se registré un incremento significativo
en 2019y, en Guatemala, se conservé practicamente el mismo flujo, si bien en los
demas paises se percibieron montos inferiores. A pesar de dichas fluctuaciones,
la participacion porcentual en la recepcion de IED de los paises no ha variado de
forma significativa, lo cual se ve manifestado en la figura 5. En efecto, tanto Panamé
como Costa Rica son los receptores principales de IED, a nivel centroamericano.
Sin embargo, Guatemala ya ocupa la tercera posicion, lo cual refleja un potencial
latente que debe ser retomado gradualmente, a medida que la economia se reactive
y recupere de la crisis mundial.

Figura 5
IED centroamericana 2018-2019
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Nota. LafiguramuestralalED recibida en millones de ddlares para cada pais centroamericano,
asi como el IED respecto al PIB de cada pais. En Panamé se registré un aumento de los
flujos en 2019 respecto 2018; en Guatemala se mantuvo practicamente el mismo nivel,
mientras que en los demas paises se percibieron montos inferiores. En términos generales
los pafses con mayores flujos de IED tienen una mayor razén entre la IED y el PIB, lo cual se
ve reflejado en Costa Rica y Panama. Sin embargo, a pesar de que Guatemala tiene flujos
superiores a El Salvador, Honduras y Nicaragua, su IED/PIB es inferior. Fuente: elaboracion
propia con cifras del Consejo Monetario Centroamericano (2020).
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Figura 6

Porcentaje de recepcién de la IED de los paises centroamericanos 2018-2019
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Nota. La figura muestra la contribucion de cada pais: Panama es el lider en la recepcion de flujos
de IED, seguido por Costa Rica y Guatemala. Fuente: elaboracién propia con cifras del Consejo
Monetario Centroamericano (2020).

Panorama guatemalteco
Mecanismos de promocién y proteccién a la IED

De acuerdo con Gramajo (2019), Guatemala tiene ventajas competitivas
frente a otros paises de la regién para atraer inversion extranjera directa,
como su ubicacién geogréfica y el hecho de ser la economia mas grande de
Centroamérica. Ademas, la IED juega un papel particularmente importante
en la economia guatemalteca, siendo el tercer generador de divisas, luego
de las exportaciones y las remesas familiares.

En efecto, la legislaciéon guatemalteca cuenta con varios mecanismos de
promocion y proteccién a la inversion extranjera directa, las cuales hacen
que Guatemala sea el destino ideal para la inversion extranjera en la region
centroamericana. Guatemala ha celebrado con varios estados Tratados
bilaterales de inversion (TBIs)? y Tratados multilaterales de inversién (TMI),

Se encuentran vigentes 19 TBls o Acuerdos para la Promocion y Proteccidn Reciproca
de las Inversiones (APPRIs) con los siguientes paises: Alemania; Argentina; Austria;
Bélgica - Luxemburgo; Chile; China (Taiwan); Corea del Sur; Cuba; Finlandia; Francia;
Israel; Italia; Paises Bajos; Reino de Espafia; Republica Checa; Suecia; Suiza; Trinidad
y Tobago; y Turquia. Ademas, en 2013, Guatemala firmé un TBI con Rusia, pero este
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para la promocién y proteccion reciproca de las inversiones; conjuntamente, ha
promulgado legislacién nacional con el propésito de brindar un entorno seguro
y predecible para la inversion extranjera (Gramajo, 2019).

Gramajo (2019), también indica que Guatemala cuenta con varias leyes relacionadas
con aspectos sobre la promocién y proteccion de las inversiones nacionales y
extranjeras®. En cuanto a la regulacién nacional relacionada estrictamente con la
promocion y proteccién de las inversiones extranjeras, el Congreso de la Republica
promulgé la Ley de Inversion Extranjera, Decreto 9-98, vigente desde el 11 de
marzo de 1998. Esta ley tiene su fundamento constitucional en el articulo 119
de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, que reconoce como
obligacién fundamental del Estado proteger la formacion del capital, el ahorro y la
inversion, al mismo tiempo, debe crear las condiciones adecuadas para promover
la inversiéon de capitales nacionales y extranjeros.

De la misma manera el pais cuenta con organismos, instituciones, programas
y estrategias que pretenden promover la inversion. Por ejemplo, El Programa
Nacional de Competitividad (Pronacom) del Ministerio de Economia (Acuerdo
Gubernativo 306-2004); este es un programa interactivo, facilitador de esfuerzos
y coaliciones interinstitucionales entre el sector publico, privado, sociedad
civil y academia, para el desarrollo de la competitividad del capital humano y
empresarial que genere inversién, contribuya al desarrollo descentralizado del
pais, mejore la calidad de vida de los guatemaltecos y desarrolle oportunidades de
empleos formales.

Las acciones coordinadas desde Pronacom se rigen por la Politica Nacional de
Competitividad 2018-2032, la cual se aprobd a través del Acuerdo Gubernativo
103-2018, el 11 de junio de 2018. Su objetivo es alinear las necesidades sociales
con la productividad, incrementar la calificacién del capital humano y generar
mayores oportunidades de desarrollo econémico y social para los guatemaltecos.
Con base en ello surge la estrategia denominada 11-11-9 (11 cldsteres — 11
prioridades — 9 territorios) para optimizar la competitividad y aumentar la
productividad nacional, con la finalidad de impulsar el crecimiento econémico
inclusivo, acelerado y sostenible.

no ha sido aprobado por el Congreso de la Republica y, por lo tanto, también se encuentra
pendiente la emision del instrumento de ratificacién por parte del presidente de la Republica.
Asimismo, actualmente Guatemala negocia la celebracion de TBIs con Marruecos y Kuwait.

3 Se encuentran las siguientes: Ley Orgénica de la «Zona Libre de industria y comercio Santo
Tomas de Castilla», Decreto 22-73; Ley de Fomento y Desarrollo de la actividad exportadora
y de maquila, Decreto 29-89; Ley de Zonas Francas, Decreto 65-89; Ley de Nacionalidad
para inversionistas extranjeros, Decreto 2-91; Ley de libre negociacion de divisas, Decreto
94-2000; Ley de incentivos para el desarrollo de proyectos de energia renovable, Decreto
52-2003; Ley de Alianzas para el desarrollo de infraestructura econémica, Decreto 16- 2010;
y Ley emergente para la conservacién del empleo, Decreto 19-2016, que introdujo reformas
a los Decretos 29-89 y 65-89.
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De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo K'atun 2032, Guatemala
necesita acelerar su crecimiento econémico mediante la transformacién
productiva, por tanto, establece que, para el ano 2032, el crecimiento
real del PIB de manera paulatina y sostenida el cual deberia alcanzar una
tasa no menor del 5.4 %. Con base en lo anterior, uno de los factores
més importantes de la Politica Nacional de Competitividad 2018-2032,
para lograr dicho crecimiento, es la creacion de oportunidades para
generar empleos formales, ligados a la incorporacién de valor de la
cadena productiva. Uno de los factores, més importantes para lograrlo,
es la creacion de oportunidades para generar ingresos. Por esa razon,
los clusteres conforman el primer lineamiento de la Politica Nacional de
Comepetitividad (2018-2032).

La creacién de empleos formales y productivos implica la superacion de
brechas por parte de los distintos sectores econémicos, especialmente
aquellas que restringen su competitividad. Consecuentemente, se identificd
un el mayor impacto si se trabaja en 11 prioridades. Las mismas se dividen
en dos agendas transversales, las cuales dan respuesta a los principales
retos y desafios que presentan las realidades productivas, sociales y
econdmicas del pais, y son claves para un desarrollo econémico sostenible.
La primera es una agenda horizontal la enfocada en los imperativos
estratégicos del pais:

® corrupcién: pago de favores y enriquecimiento ilicito;

e seguridad: efecto de la criminalidad en la inversion;

e certeza juridica: decisiones judiciales y aprobacion de leyes;

® desnutricién crénica: efecto en preparacion de capital humano;
* calidad educativa: conocimientos aplicables a la produccién.

La segunda es una agenda vertical la que se enfoca en los limitantes
sectoriales a nivel local:

e costos de la burocracia;

e infraestructura y logistica;

e sostenibilidad del subsector eléctrico;
e investigacién, desarrollo e innovacion;
e ecosistema para emprendedores;

e atraccion de inversion extranjera directa.
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Obstaculos a la acumulacién de inversién

Aunque el pais cuenta con ciertas leyes, tratados, organismos y un esquema
de proteccién a la [ED, lamentablemente, existen multiples impedimentos
para que la inversion se desarrolle plenamente en Guatemala. En efecto,
el Ministerio de Economia a través del Pronacom (2018) indica que:

Guatemala ha dejado de ser un destino atractivo para la inversion extran-
jera directa, debido a la falta de certeza juridica, infraestructura deficiente,
falta de capital humano capacitado, los altos costos que representa la
inseguridad, corrupcién y procesos burocraticos, entre otros. Sin embargo,
impulsar la generacion de las condiciones adecuadas para la atraccion de
flujos internacionales de inversion resulta indispensable, debido a que
ésta tiene el potencial de ser un motor de crecimiento y diversificacion
econdmica (Pronacom, 2018, p. 53).

Juan Pablo Carrasco, presidente de la Cadmara de Comercio Guatemalteco
Americana (AmCham), enfatizé que la disminucién de la IED se debe
principalmente a una causa sistematica: la falta de certeza juridica, deficiencias
en la infraestructura y la engorrosa burocracia, para la realizacién de trémites.
Fernédndez y Dirkmaat (2018), subrayan los mayores problemas que el
pais enfrenta en la atraccién de los flujos de IED, estos son los siguientes:
la incertidumbre juridica; un sistema judicial deficiente; la corrupcioén;
la criminalidad; las restricciones a la libre contrataciéon de extranjeros,
incluso a gerentes/directores; la adquisicion de cierta tierra en Guatemala,
principalmente adyacentes a rios, aguas, lagos y el océano; cambios politicos
perjudiciales para las empresas que se instalan en el pais; extorsién por parte
de mafias organizadas; baja tasa de recuperacién de deudas insolventes,
lo cual a su vez se deriva de un sistema judicial ineficiente; finalmente, un
alto costo laboral y muy baja productividad media.
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Evolucion de los flujos de inversion extranjera

En la figura 7 se puede observar que del afio 2009 al 2013, Guatemala
experimentd un aumento gradual en los flujos de IED. Sin embargo, después
de alcanzar su maximo en el afno 2013, dichos flujos se mermaron gradualmente
hasta el afio 2018 y 2019 donde estos se estabilizaron. En 2019, en Guatemala,
se contabilizaron ingresos de IED por US$974.7 millones, monto con una
variacion del -0.61 % en comparacion al obtenido en 2018y, alrededor de un 21
% inferior al promedio registrado de 2011 a 2018. En el 2020, se contabilizaron
ingresos de IED por US$915.2 millones, un 6.10 % inferior al monto registrado
en 2019 y alrededor de un 24 % inferior al promedio registrado de 2011
al 2019.

Figura 7
Guatemala: Flujo IED 2008-2020
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Nota. La figura muestra la evolucion de los flujos guatemaltecos de la IED en millones de délares
del afio 2008 al 2020. Fuente: elaboracién propia con cifras del Banco de Guatemala (2021).
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Paises origen de la IED

En la figura 8 se puede visualizar la [ED en Guatemala, por pais de origen,
de los ultimos tres afios. La procedencia geografica de las inversiones tiene
una menor concentracién que en los otros paises centroamericanos. Por
ejemplo, en el afo 2019, Estados Unidos, Colombia y México conformaron
el 53 % de la IED, lo que implica un contraste relativo con lo que ocurre
en El Salvador, Costa Rica y Honduras, donde los primeros tres paises
representan el 89 %, 77 %y 73 % de la |IED, respectivamente.

Con relacién a las cifras preliminares del 2020, a nivel centroamericano el
principal inversor extranjero en Guatemala es Panama con un 13 %y, del
resto del mundo, los inversores principales son Estados Unidos (21.3 %),
Colombia (21.1 %), Rusia (8.2 %) y México (6.2 %). En la figura 8 se pueden
visualizar dichos porcentajes.

Figura 8
IED neto en Guatemala por Pais de Origen 2018-2020
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Nota. La figura muestra la participacion de todos los paises inversores en Guatemala
de los Ultimos 3 afios. Los paises que mayor IED realizan en el pais son Estados Unidos,
Colombia, Panama, México, entre otros. Fuente: elaboracién propia con cifras del Banco
de Guatemala (2021).

Sectores destino de la IED

La mayor proporcién de las inversiones corresponden a la reinversion de
utilidades, de lo cual se puede deducir que las empresas inversionistas
tienen cierto grado de confianza en la estabilidad del pais. Por otra
parte, enfocandose en una perspectiva sectorial, en el afio 2019, la IED
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se concentré principalmente en actividades financieras y de seguros,
las cuales representan el 35 % del total, y en el de las manufacturas,
que equivale al 23 %. Especificamente, para el afio 2020, tal y como se
puede visualizar en las siguientes figuras, las areas principales en las que
la inversion se concentrd fueron: actividades financieras y de seguros;
industrias manufactureras; comercio y reparacién de vehiculos y suministro
de electricidad, agua y saneamiento.

Figura 9

Participacion de IED en Guatemala por Clasificacion Industrial Interna-
cional Uniforme (CIIU) 2018-2020

(cifras en porcentajes)
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Nota. La figura muestra la distribucién porcentual de la IED de los Ultimos tres afos en los
diferentes sectores y areas principales, entre las cuales destacan las siguientes: financieras
y de seguros, manufactureras y comercio y reparaciéon de vehiculos. Fuente: elaboracion
propia con cifras del Banco de Guatemala (2021).

Planteamiento del problema

De acuerdo con el Banco Mundial (2020), Guatemala se ha caracterizado
por su estabilidad econémica derivado de una integracién eficiente de
elementos como la gestion fiscal prudente, politicas de inflation targeting®
efectivas; asi como una flotacién administrada del tipo de cambio. De hecho,

4 Un esquema de metas de inflacién (o inflation targeting) es el marco de referencia
que se plantea a si mismo el Banco Central de un pais para llevar adelante su politica
monetaria, que consiste en establecer y anunciar oficialmente un rango objetivo
de inflacion. Bajo este esquema, una inflacion estable y baja es el fin tltimo que se
plantea la institucion monetaria, mas alld de que puedan considerarse otras variables
deseables y razonables, como el crecimiento, el bajo desempleo y el desarrollo del
sistema financiero.

Revista Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp. 41-97 |

65



66

Instituto de Investigacién
en Ciencias Socio Humanistas

Guatemala también es considerada como la
economia mas grande de Centroamérica con un
desempefio relativamente solido, por sus tasas
constantes y moderadas de crecimiento del
3.5 %, en promedio, en los Ultimos cinco afios.

Al poseer una idénea estructura competitiva
a nivel regional, donde es considerada como
la economia centroamericana mas grande,
Guatemala se perfila como un potencial
candidato para acceder a grandes mercados
como el estadounidense y el mexicano; de igual
forma, uno de los primordiales competidores
para los negocios extranjeros. Esto se debe
a que el pais goza de una gran estabilidad
financiera, recursos naturales, aranceles
armonizados, asi como suscripcién a acuerdos
comerciales de diversa indole.

Auln y cuando se pueden enlistar multiples
ventajas, el potencial de la economia
guatemalteca no es explotada a su maxima
capacidad, lo cual se puede observar en
diferentes indices y métricas. De hecho, de
acuerdo con la Fundacién para el Desarrollo
de Guatemala (Fundesa), para la edicién 2018-
2019 del indice de Competitividad Global
(ICG)®, Guatemala obtuvo una puntuacion
de 53.51 posicionandolo en la casilla 98 de
141 paises evaluados. Es decir, que tiene un
nivel de competitividad mundial relativamente
deficiente si se le coteja con el resto. Incluso,
ha empeorado su situacion, ya que en 2018
estaba en el puesto 96. Segun este indice de
competitividad, las desventajas competitivas
fundamentales que el pais posee son:

s Es una herramienta elaborada por el Foro Econémico
Mundial (WEF por sus siglas en inglés) con el propo-
sito de ser empleada para determinar y contrastar
la capacidad para proporcionar oportunidades de
desarrollo econémico a los ciudadanos de los paises
sujetos a andlisis. Para su constitucion, se analizan
cuatro grandes categorias: entorno propicio, mer-
cados, capital humano y ecosistema de innovacion.

e crimen organizado;
e conectividad vial;

e regulacién sobre conflicto de interés
corporativo;

* politicas activas aplicables al mercado
laboral;

* respuesta del Gobierno a cambios;
e calidad de la infraestructura vial;

® suscripcion a banda ancha mévil por cada
100 000;

* visién de largo plazo del gobierno;

e tasa de homicidios por cada 100 000
habitantes;

e confianza en los servicios policiales;

Fundesa también indica que la autonomia
econdémica® abarca todas las libertades y
derechos de produccioén, distribucién o
consumo de bienes y servicios. Para la version
2020, Guatemala obtuvo una puntuacion de
64 sobre 100, posicionandose en el rank 73 de
186 paises evaluados. Sus puntuaciones mas
bajas las obtuvo en los pilares de integridad
gubernamental (29.6), efectividad judicial (32.2)
y derechos de propiedad (45.5). Asimismo,
las limitaciones mas importantes para la
libertad econémica de Guatemala incluyen la
corrupcion generalizada del gobierno, un marco
institucional débil, una fuerza laboral poco
calificada, una infraestructura vial deficiente,
restricciones fiscales, la endeble proteccion de
los derechos de propiedad debido al carente
Estado de Derecho y la falta de acceso al

6 El indice de libertad econémica se calcula como
un promedio simple de 12 libertades diferentes
agrupadas en cuatro grandes grupos, cada una vital
para el desarrollo de la prosperidad de las personas
y las naciones. Las libertades evaluadas incluyen:
Apertura comercial, Eficiencia regulatoria, Gobierno
limitado y Estado de Derecho.
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financiamiento a largo plazo. Estos representan obstaculos para el desarrollo
empresarial, para el crecimiento del empleo y por ende para el desarrollo
econémico.

De acuerdo con el Indice de Percepcién de Corrupcién (CPI por sus
siglas en inglés) del 2019, realizado por Transparencia Internacional,
Guatemala ocupa la posicion 146 de 180, siendo uno de los paises con
las percepciones mas altas de corrupcién en la region.

Finalmente, con relacién al Indice de Estado de Derecho del World Justice
Project (WJP), en el 2019 Guatemala obtuvo una puntuacién de 0.45
sobre 1, ubicandose a nivel mundial en la posicién 101 de 126 paises
evaluados. Los subindicadores con menor puntaje son los que indican
que Guatemala retrasa los procesos de justicia por razones injustificadas;
la investigacién penal es inefectiva; el sistema penitenciario no corrige
las conductas criminales; los gobernantes utilizan el organismo legislativo
para su interés personal y el gobierno no publica informacién pertinente,
ni actualizada y esta tampoco es de facil acceso.

En términos generales, los indices mencionados con anterioridad reflejan
carencias propias de la economia y el pais. Dichas insuficiencias, a la vez, son
observadas por el resto del mundo, lo cual se convierte en oportunidades
e inversiones perdidas. Aunado a eso, la inversién extranjera directa en
Guatemala es estructuralmente baja y, por ello, repercute negativamente
en el crecimiento econémico. Ademas, el flujo de inversidn extranjera
directa (IED) ha registrado una caida durante el 2020, por causa de los
efectos de la crisis sanitaria.

A partir de lo anterior surgen las siguientes interrogantes que orientan la
investigacioén:

e ;Cudles son los factores determinantes, las mejores practicas y lecciones

aprendidas de casos realmente exitosos en la atraccién de la IED?

e ;Estos mismos factores y condiciones pueden determinar la inversion
extranjera en Guatemala?

e ;Qué politicas publicas pueden estimular la inversion extranjera en
Guatemala?
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Objetivo general

Establecer los factores y condiciones que determinan la inversion extranjera
en Guatemala, para definir politicas publicas que estimulen la inversion
extranjera en Guatemala.

Objetivos especificos

* Analizar la evidencia internacional disponible, sobre los factores
determinantes de la inversion extranjera directa en los paises.

* Revisar experiencias de otros paises de la regiéon sobre mecanismos e
instrumentos para la atraccién de la inversion extranjera directa.

Variables e indicadores

Al igual que Ramirez Hunter (2013), la orientacién primaria de este
informe sera sobre los elementos macroeconémicos «puesto que se
ha encontrado que la evidencia estadistica mas robusta respecto a la
relevancia de los factores para la explicacion y prediccion de flujos de
IED corresponde a algunos de los factores de esta dimensién» (p. 8). Es
mas, tal y como se vera reflejado en la subseccién «Evidencia Empiricay,
la mayoria de los estudios relacionados con esta temética, emplearon
variables macroeconémicas en su metodologia y modelos econométricos.
En palabras de Morales Jurado (2017) «las variables fueron escogidas
con base en estudios previos que han demostrado que son variables
significativas y muchas veces determinantes» (p. 53).

Finalmente, tras haber hecho un breve recorrido por aquellos paises,
realmente exitosos en la atraccién de IED a nivel mundial, juntamente con
la verificacion de cuéles son los factores sumamente atractivos para los
inversores, se procede a evaluar si estas mismas caracteristicas pueden
repercutir en los flujos guatemaltecos.

Estabilidad macroeconémica

La estabilidad econémica se define como un escenario en el que el pais
no presenta volatilidad y variaciones considerables, en sus principales
indices macroeconémicos. En otras palabras, se refiere a la estabilidad y
consistencia de una economia en aspectos como: crecimiento, inflacién,
empleo, tipo de cambio, entre otros.
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Uno de los principales motivos, para perseguir la estabilidad econémica,
es que los inversionistas y las empresas estan mas proclives a invertir en
una economia firme y sélida.

Si bien hay diversos indicadores macroeconémicos, que sirven como proxy
a la estabilidad econdmica, a lo largo de los diferentes estudios elaborados
y la evidencia empirica consultada, se ve reflejado que las tres principales
maneras es a través del nivel de precios (inflacién), el tipo de cambio e
inclusive las reservas monetarias.

En efecto, cuando los precios no exhiben fuertes fluctuaciones, los agentes
econdmicos afrontan menos incertidumbre. Consecuentemente, tendran
mucha mas confianza para invertir en el pais. Con relacién al tipo de
cambio, una depreciacién abarataria el costo de los factores, pues forjara
ventajas para la produccién en dicho pais y, consecuentemente, podria ir
acompanfada de un aumento la IED con propésitos comerciales. Finalmente,
las reservas internacionales actlian como un mecanismo de defensa,
ante contingencias que muchas veces son causadas por desequilibrios
macroecondmicos.

Apertura comercial

Se define como la habilidad de un pais para comerciar bienes o servicios
con el resto del mundo. Esta va a depender mucho de las barreras
comerciales como aranceles o contingentes que, una economia pueda
tener establecidas, asi como los diversos acuerdos y tratados comerciales
firmados entre paises. La realidad es que entre mas abierta sea una
economia, es mas probable que reciba mayores flujos de inversion.

Hay dos maneras de integrar este factor macroeconémico dentro del
analisis estadistico y econométrico. La forma més usual y comin, la cual
se observé en la evidencia empirica, es a través del indice formado por
la suma de las exportaciones e importaciones dividido por el producto
interno bruto. Otra forma alterna de incorporar la apertura es a través de
las exportaciones e importaciones de manera individual.
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Desempeiio/ tamaiio de la economia

Desde una optica de produccion, el desempefio
de una economia puede ser medido a través del
PIB. En diferentes estudios se ha determinado
que existe una relacion de retroalimentacion
entre el PIB y la IED. De hecho, cuando los
niveles de IED en el pais aumentan, el PIB
aumenta y viceversa.

De hecho, de acuerdo con Mogrovejo (2005),
aquellos paises que gozan de altos niveles
internos de produccién tendran mejores
oportunidades de recibir inversién externa, lo
que, a su vez, podria llevar a las firmas a generar
economias de escala dentro del territorio local.
Asimismo, se argumenta que es de esperar
a priori que, a mayor tamano del mercado,
mayores seran los flujos de IED percibidos.

El tamafio de una economia se puede medir a
través del PIB real, dado que el mismo permite
evaluar el desempefio de la economia, sin la
influencia de la variacién de precios. Otra forma
alternativa es a través del PIB per cépita.

Infraestructura

La infraestructura hace alusién al acervo
fisico y material con el que cuenta un pais o
sociedad, para el desarrollo de sus actividades
productivas. Asimismo, se refiere al conjunto
de obras, estructuras y otros bienes de capital
con los que cuenta una economia.

Mientras mas desarrollada sea la infraestructura
de un pais, la expectativa seria que la capacidad
productiva fuese mayor. En consecuencia, se
reducirfan los costes de produccién al facilitar
el transporte, las comunicaciones, la obtencién
de energia y otras actividades necesarias para
la produccién que a su vez promueve la inver-
sion. No obstante, existe una postura alterna
en cuanto a la relacion entre infraestructura e

inversién. En efecto, mientras menos infraes-
tructura tenga un pais, mas rentable sera inver-
tir en ella. Esto se debe a que el impacto de
dicha inversién en la productividad del trabajo
es mayor cuando esta es escasa.

Algunos de los indicadores empleados para
representar la infraestructura en estudios
previos ha sido la tasa de penetracién del
internet (usuarios de internet por cada cien
personas) como es el caso de Rodriguez Puello
y Forero Vargas (2016), o bien la produccién
total anual de electricidad como en el caso de
(Ramirez Hunter, 2013).

Sin embargo, es importante destacar que existe
el indice de Competitividad Global el cual
contempla dentro de sus indicadores y pilares,
la infraestructura, la cual podria ser un proxy
alterno como variable de estudio.

Costos de produccién

El costo de operacién es el gasto necesario
para fabricar un bien o generar un servicio.
Usualmente contempla la materia prima y
aprovisionamientos, la mano de obra directa
e indirecta como otros costes de gestion
como amortizaciones, alquileres o gastos
de asesoramiento.

Aunque los costos de produccién abarcan
diversos aspectos, segun la bibliografia
revisada, hay consenso en emplear los salarios
como proxy. Por ejemplo, Tinoco-Garcia y
Guzman-Anaya (2019) utilizaron los salarios a los
trabajadores y Ramirez Hunter (2013) empled el
salario anual promedio de los afiliados al IGSS.

Con relacién a los costos de produccion hay
argumentos y debates ambivalentes. Por
una parte, se argumenta que las empresas
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extranjeras eligen lugares con salarios
relativamente mas bajos. En contraposicion,
se sefiala que las empresas multinacionales
tienen preferencia por la mano de obra mejor
calificada y estan dispuestas a pagar salarios
mas altos.

Capital humano

En la teoria econdmica, el capital humano se
refiere a un factor de produccién dependiente
no solo de la cantidad, sino también de
la calidad, del grado de formacién y de la
productividad de las personas involucradas
en un proceso productivo. En otras palabras,
el capital humano es una medida del valor
econdémico de las habilidades profesionales
de una persona.

Tal y como se argumenté anteriormente, las
empresas multinacionales tienen preferencia por
la mano de obra mejor calificada. Tal y como
lo indican Rodriguez Puello y Forero Vargas
(2016), la educacién juega un papel clave en
el desarrollo de la productividad de la mano
de obra, la propensién del uso de la tecnologia
y en la innovacién. Consecuentemente, un
alto nivel de capital humano se esperaria a
priori que fuese un determinante sustancial
de la IED, de forma positiva. De hecho, estos
autores incorporaron esta variable en su analisis
por medio de la tasa de alfabetizacién de la
poblacién, econémicamente activa. Por su
parte, Ramirez Hunter (2013), la incorporé
por medio de la proxy el gasto operativo en
educacién; el cual incluye sueldos y salarios y
excluye la inversién de capital en inmuebles

y equipo.
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Hipétesis

Las principales variables determinantes del
comportamiento de la IED son la estabilidad
macroecondmica, la apertura comercial,
el tamafio/desempefio de la economia, la
infraestructura del pais, costos de produccion
y el capital humano.

Alcances

Entender cuéles son los factores que hacen
atractivo a un pais para la IED ha sido un
interrogante recurrente en la literatura, el cual
aun sigue abierto pese a la acumulacion de
estudios empiricos sobre el tema. En buena
medida esto se debe a que la relevancia de los
diferentes determinantes varia segun el tipo
de estrategias y motivaciones que persiga la
IED, las caracteristicas de los paises de origen
y destino y los sectores involucrados, y también
va cambiando a lo largo del tiempo (Garcia y
Lépez, 2020, p. 21)

El estudio de los factores determinantes de
IED ha sido un tema ampliamente estudiado
y abordado en la literatura econémica; incluso
para el caso guatemalteco se han identificado
dos informes. Dada la indole de la presente
investigacién, asi como, los objetivos
previamente establecidos, la misma tendra
tanto un alcance descriptivo como correlacional
e incluso un corte explicativo. En la practica es
muy comun ver proyectos de investigacion que
incluyan elementos de mas de uno de estos
cuatro alcances, ya que durante en su desarrollo
se encuentran hallazgos que pueden dar un
giro al disefio original, por lo cual se plantea
un giro en la problematizacién, como parte del
devenir de los primeros hallazgos (Hernandez,
Fernédndez y Baptista, 2010).
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En otras palabras, no solo se describira el
fenémeno de la IED (especificar propiedades,
caracteristicas y rasgos importantes), sino que
también se identificara la relacién o grado de
asociacion que existe entre la misma y sus
correspondientes factores determinantes.
Asimismo, la descripcion y relacién de estas
multiples variables; se explica por qué se
relacionan dichas variables.

Aporte

Dados los diversos beneficios que la IED
representa para una economia, es de
suma importancia establecer los factores y
condiciones principales que la atraen, con el fin
de proponer politicas, acciones y mecanismos
para obtener este flujo de capital.

Con la elaboracién de este estudio se pretende
que el mismo brinde los siguientes aportes:

* Fortalecimiento de instituciones publicas
o privadas: El informe intenta ser un
insumo para el Ministerio de Economia y
el Pronacom, para la toma de decisiones
sobre las acciones en pro del fomento de
la inversién extranjera en Guatemala.

* Fortalecimiento de la auditoria social a partir
del conocimiento generado: La publicacién
generara insumos investigativos y de deba-
te, para los involucrados en la atraccién de
inversion extranjera.

Metodologia
Instrumento de analisis

Como instrumento de analisis se utilizard un
modelo de vectores autorregresivos (VAR).
De acuerdo con Gujarati y Porter (2010) la
metodologia VAR se asemeja a los modelos
de ecuaciones simultaneas, pues considera
diversas variables endbégenas de manera
conjunta. En efecto, cada variable enddégena
se explica por sus valores rezagados o pasados
y, por los valores rezagados de todas las
demas variables enddgenas en el modelo. En
otras palabras, no hay variables exdgenas en
el modelo.

Esta metodologia es ideal en el contexto del
analisis multivariante de series temporales. En
cada una de las ecuaciones que componen el
modelo aparece explicada una de las variables
como funcién lineal de sus propios retardos y
de los retardos del resto de variables (Gujarati
y Porter, 2010).
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Enders (2015), nos indica que consideremos la siguiente generalizacién
multivariante de un proceso autorregresivo:

X = AO + Alxt_l + Azxt_z + -+ Apxt—p + (2

Donde

Xt  esun vector columna que contiene cada una de las variables incluidas
en el modelo VAR

X;_p son vectores columna que contienen las variables endégenas
rezagadas

Ay esun vector columna de interceptos o de términos constantes
A;  es una matriz de coeficientes de dimension

e; esun vector columna de errores o perturbaciones aleatorias

Seleccién de variables/Unidad de analisis

De acuerdo con Enders (2015) las variables a incluir en el VAR se
seleccionan segun el modelo econdémico relevante. En este caso, la
seleccion de las variables se hizo tomando en cuenta los antecedentes
y marco tedrico previo, asi como aquellos factores determinantes en los
paises verdaderamente exitosos en la atraccién de la IED, en aquellos
factores que los inversores consideran primordiales y lo que la evidencia
empirica indica.

Para fines demostrativos, se utilizardn datos econdmicos anuales del

periodo 1978-2019 de Guatemala. A continuacién, se encuentra una tabla
que muestra las unidades de anélisis de manera resumida:
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Tabla 2

Descripcion de las variables utilizadas

Variable Proxy

Descripcion

Fuente

Inversion extranjera

Inversion extranjera directa, entrada neta
directa (IED) de capital (% del PIB) -
Guatemala

La IED constituye la entrada neta de
inversiones para obtener un control de
gestion duradero (por lo general, un 10
% o mas de las acciones que confieren
derecho de voto) de una empresa que
funciona en un pais que no es el del
inversionista. Es la suma del capital
accionario, la reinversién de las ganancias,
otras formas de capital a largo plazo y
capital a corto plazo. Esta serie refleja

el neto total, es decir, la IED neta en la
economia informante proveniente de
fuentes extranjeras menos la I[ED neta de
la economia informante hacia el resto del
mundo y se divide por el PIB.

Banco Mundial

Inflacién, precios al
consumidor (% anual)-
Guatemala

Estabilidad

macroecondémica

La inflacién medida por el indice de
precios al consumidor refleja la variacion
porcentual anual en el costo para el
consumidor medio de adquirir una canasta
de bienes y servicios que puede ser fija o
variable a intervalos determinados. Por lo
general se utiliza la férmula de Laspeyres.

Banco Mundial

Exportaciones de

mercaderfas (US$

a precios actuales)
-Guatemala

Apertura comercial

Las exportaciones de mercaderias
muestran el valor FOB de los bienes que
se entregan al resto del mundo valorados
en ddlares estadounidenses corrientes.

Banco Mundial

PIB per capita (US$ a
precios constantes de
2010) — Guatemala

Tamaho/Desempenho
de la economia

El PIB per cépita es el producto interno
bruto dividido por la poblacién a mitad de
ano. El PIB es la suma del valor agregado
bruto de todos los productores residentes
en la economia méas todo impuesto a

los productos, menos todo subsidio no
incluido en el valor de los productos.

Se calcula sin hacer deducciones por
depreciacién de bienes manufacturados

o por agotamiento y degradacion de
recursos naturales. Datos en ddlares de los
Estados Unidos a precios constantes.

Banco Mundial

Servicios de
transporte (% de las
Infraestructura exportaciones de
servicios comerciales) -
Guatemala

Abarcan todos los servicios de transporte
(maritimos, aéreos, terrestres, fluviales
internos, espaciales y por ductos)
prestados por los residentes de una
economia a los de otra, que involucran el
transporte de pasajeros, el movimiento de
bienes (flete), el alquiler de transportistas
con tripulacién, como también el soporte
relacionado y los servicios auxiliares.

Banco Mundial
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Variable Proxy Descripcién Fuente
Banco de
Sueldos y salarios Guatemala
. y Salarios anuales de trabajadores afiliados Instituto
Costos de produccién  totales anuales de los )
cotizantes Guatemalteco de

afiliados al IGSS Seguridad Social

Banco Mundial

Instituto de
El término gastos en educacién se refiere Estadistica de
Ahorro ajustado: gasto  a los gastos operativos corrientes en la Organizacion
Capital humano en educacion (US$ educacién, que incluye sueldos y salarios, de las Naciones
actuales) - Guatemala  y excluyen inversiones de capital en Unidas para
edificios y equipos. la Educacion,

la Cienciay la
Cultura (Unesco).

Nota. La tabla indica todas las variables a considerar en el modelo VAR; es decir la IED y aquellos factores determinantes
derivados del marco tedrico y evidencia empirica. Asimismo, se incluyen las proxys que se utilizaron para dichas variables,
asi como una breve descripcién de cada una y la fuente donde los datos fueron obtenidos. Fuente: elaboracién propia
con base en el uso del modelo VAR.

Pruebas de raiz unitaria

Los modelos VAR tienen como requerimiento inicial que las variables que
se incorporen se encuentren en forma estacionaria. Consecuentemente, se
realizaron pruebas de integracion para evaluar si era posible o no trabajar
con las variables seleccionadas. La herramienta utilizada para esta tarea
fue la prueba de Dickey-Fuller Aumentada (ADF).

Por lo tanto, la hipdtesis nula de la prueba es que si existe o hay una
raiz unitaria, mientras la alterna establece que no hay raiz unitaria en la
serie de tiempo evaluada.

Hy: Raiz unitaria

H;: ~ Raiz Unitaria

A continuacion, se presente una tabla que resume los resultados obtenidos
de las pruebas ADF para cada factor determinante de la IED.
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Tabla 3

Resultados de la prueba ADF para cada variable en niveles

Factor determinante

P-valor

Conclusién

Apertura comercial
(Exportaciones)

0.7105

Debido a que el p valor es mayor al nivel de significancia de 5 %,
no se rechaza la hipétesis nula. Consecuentemente, la serie de la
apertura comercial no es estacionaria en niveles.

Capital Humano (Gasto en
Educacién)

0.9582

Debido a que el p valor es mayor al nivel de significancia de 5 %,
no se rechaza la hipdtesis nula. Consecuentemente, la serie de
capital humano no es estacionaria en niveles.

Costos de Produccion
(Salario Trabajadores)

1.0000

Debido a que el p valor es mayor al nivel de significancia de 5 %,
no se rechaza la hipétesis nula. Consecuentemente, la serie de
costos de produccion no es estacionaria en niveles.

Estabilidad
Macroecondmica (IPC)

0.0071

Debido a que el p valor es menor al nivel de significancia de 5
%, se rechaza la hipotesis nula. Consecuentemente, la serie de
estabilidad macroeconémica es estacionaria en niveles. Asi pues,
la misma no requiere de transformacién o tratamiento alguno.

Inversion Extranjera Directa

0.0011

Debido a que el p valor es menor al nivel de significancia de 5
%, se rechaza la hipotesis nula. Consecuentemente, la serie de
IED es estacionaria en niveles. Asi pues, la misma no requiere de
transformacién o tratamiento alguno.

Infraestructura (Servicios
Transporte)

0.4565

Debido a que el p valor es mayor al nivel de significancia de 5 %,
no se rechaza la hipotesis nula. Consecuentemente, la serie de
infraestructura no es estacionaria en niveles.

Tamafio/Desempefio de
Mercado (PIB per capita)

0.8505

Debido a que el p valor es mayor al nivel de significancia de 5 %,
no se rechaza la hipétesis nula. Consecuentemente, la serie de
tamafo de mercado no es estacionaria en niveles.

Nota. La tabla muestra los resultados obtenidos para cada una de las variables referente a su estacionariedad a través de

la prueba de raiz unitaria de Dickey-Fuller Aumentada. A excepcion de la estabilidad macroeconémica, asi como de la

inversion extranjera directa, ninguna de las variables estacionaria en niveles. Consecuentemente, se requiere realizar un
tratamiento y transformacién a las mismas para que ingresen al modelo VAR de manera estacionaria. Fuente: elaboracion

propia con base en la prueba de raiz unitaria de Dickey-Fuller Aumentada.

Transformacion de variables y verificacion de estacionariedad

Nuevamente, es importante destacar que un requisito de los modelos
VAR es incorporar las variables en forma estacionaria. Consecuentemente,
se procedio a realizar transformaciones a aquellas series o variables que
lo requirieran, por medio de aplicacién de logaritmos o bien diferencias
logaritmicas. Seguidamente, se volvié a correr la prueba de ADF para

verificar la estacionariedad de estas.

A continuacion, se presenta una tabla en la cual se indica la transformacién
que se le realizé a cada factor determinante, asi como los resultados

obtenidos en las nuevas pruebas ADF.
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Tabla 4

Resultados de la prueba ADF para cada variable transformada

Factor

. Transformacién P-valor Conclusién
determinante

Debido a que el p valor es menor al nivel de
significancia de 5 %, se rechaza la hipotesis
nula. Consecuentemente, la serie «dlexport» es

Apertura comercial

(Exportaciones) Diferencia logaritmica 0.0000

estacionaria.

Debido a que el p valor es menor al nivel de
significancia de 5 %, se rechaza la hipdtesis nula.
Consecuentemente, la serie «dlgasto_educ» es
estacionaria.

Capital Humano Diferencia logaritmica 0.0000

Debido a que el p valor es menor al nivel de

Costos de . . Y significancia de 5 %, se rechaza la hipdtesis nula.
- Diferencia Logaritmica 0.0306 9 ° . P -
Produccion Consecuentemente, la serie «dlcostos_produccion»
es estacionaria.
Debido a que el p valor es menor al nivel de
. . _ significancia de 5 %, se rechaza la hipétesis nula.
Infraestructura Diferencia Logaritmica 0.0000 J N P

Consecuentemente, la serie «dltransport» es
estacionaria.

Debido a que el p valor es menor al nivel de
Tamano de . . L. significancia de 5 %, se rechaza la hipdtesis
Diferencia Logaritmica 0.0475 d ' . P
Mercado nula. Consecuentemente, la serie «dltamano» es
estacionaria.

Nota. La tabla indica el tratamiento que se le dio a las variables que no eran estacionarias en niveles: primera diferencia
y logaritmos. Asimismo, se volvieron a correr las pruebas de raiz unitaria para verificar la estacionariedad de estas. Con
la respectiva transformacion, las variables ya pueden ser ingresadas al modelo. Fuente: Elaboracion propia.

Estimacion del modelo VAR con series estacionarias
Determinacién del nimero de rezagos

El nimero de rezagos se determinara por medio de los diferentes criterios
de informacién. Sin embargo, es importante destacar que el criterio de
informacion Akaike es el recomendado para base de datos no tan amplias
y con una cantidad limitada de datos, como con la que se trabajé.
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Tabla 5

Criterios de seleccién de rezagos para el modelo VAR

VAR Lag Order Selection Criteria

Endogenous variables: DLGASTO_EDUC DLEXPORT DLTAMANO IPC DLTRANSPORT DLCOSTOS_PRODUCCION
IED2

Exogenous variables: C

Date: 03/05/21 Time: 13:52

Sample: 1978 2019

Included observations: 38

Lag LoglL LR FPE AIC SC HQ
0 3.022025 NA 2.91e-09 0.209367 0.511028 0.316696
1 69.42426 104.8456 1.22e-09 -0.706540 1.706745 0.152088
2 132.6471 76.53286 7.56e-10 -1.455108 3.069801 0.154820
3 202.9563 59.20774 5.65e-10 -2.576645 4.059889 -0.215417
4 410.8454 98.47380* 1.21e-12% -10.93923* -2.191073* -7.826703*

* indicates lag order selected by the criterion

LR: sequential modified LR test statistic (each test at 5 % level)

FPE: Final prediction error

AIC: Akaike information criterion

SC: Schwarz information criterion

HQ: Hannan-Quinn information criterion

Nota. La figura previa muestra los diferentes criterios de informacién disponibles para determinar el nimero de rezagos
optimo para el modelo VAR. Tomando como referencia el criterio de informacion Akaike, el modelo debe incorporar
cuatro rezagos. Fuente: elaboracion propia con el paquete estadisticos Eviews 8 (2021).

Modelo VAR

Consecuentemente, se llevd a cabo el modelo VAR con el uso de cuatro rezagos. Una vez
estructurado el modelo se realizaron pruebas para evaluar la estabilidad y efectividad del
modelo. Para ello se realizé la prueba de estabilidad del modelo, en donde se evidencia que
todas las raices del polinomio caracteristico se encuentran dentro del circulo unitario. Asimismo,
se realizaron pruebas de normalidad, homocedasticidad y autocorrelacién de los residuos.
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A continuacion, se presentan los resultados y conclusiones principales de las pruebas aplicadas
al modelo VAR.

Tabla 6

Pruebas econométricas de validacion del modelo VAR

Prueba econométrica p-valor Conclusién

Ninguna raiz se encuentra fuera del circulo unitario. El modelo

Prueba de estabilidad i VAR satisface la condicion de estabilidad.

Con un 95 % de confianza, no se rechaza la hipétesis nula
de normalidad debido a que el p-valor es mayor al nivel

Prueba de normalidad 0.1258 L . ,
de significancia del 5 %. Se concluye que los errores estan
distribuidos de forma normal.
Con un 95 % de confianza, no se rechaza la hipétesis nula de
errores homocedasticos, ya que el p-valor es mayor al nivel de
Prueba de yaq P y

0.0651 significancia del 5 %. A partir de esto, se llega a la conclusion
que los errores tienen varianza constante, es decir, son
homocedasticos.

homocedasticidad

Se grafico el correlograma, basandose Unicamente en la
diagonal, la cual indica si alguna de las variables tiene

Prueba de autocorrelacion - autocorrelacién con sus propios rezagos. El correlograma
indica que ninguna variable presenta autocorrelacién en uno
de sus rezagos.

Nota. La tabla muestra los resultados y conclusiones principales derivadas de las pruebas econométricas realizadas al
modelo VAR. Entre los resultados més representativos se verifica que el modelo satisface la condicién de estabilidad, los
errores se distribuyen normalmente y tienen varianza constante. Sin embargo, debido a que lo que se quiere analizar es
la relacion y dindmica entre las variables, se le da una mayor importancia al comportamiento de las funciones de impulso
respuesta y la descomposicion de la varianza. Fuente: elaboracion propia con base en el modelo VAR.

Obtencién de las funciones impulso respuesta

La descomposicion de Cholesky es sensible al orden de las variables. Es por ello que es crucial
organizarlas desde la variable mas exégena a las méas enddgena. Para ello, se utilizé la Causalidad
de Granger para determinar cuédl es mas exdgena.

Causalidad de Granger

Para proporcionarle mayor firmeza al modelo, se realizé un estudio sobre el impacto que tenia
cada una de las variables y sus rezagos sobre el resto de las variables. Se utilizé como herramienta
principal la prueba de causalidad de Granger por su habilidad para determinar cuéan utiles son
las variables para mejorar el prondstico de las otras. Es importante resaltar que identificar las
causalidades que existen entre las variables permite determinar el grado de endogeneidad o
exogeneidad de cada una de las variables. Al obtener los resultados de la prueba, fue posible
reestructurar el modelo VAR e iniciar el andlisis impulso respuesta .
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Con base en los resultados obtenidos por las pruebas de Causalidad de
Granger bilaterales, se reestructurd el modelo VAR de la siguiente forma,
se ordenaron las variables de mayor exogeneidad a menor:

(a) Capital Humano (Gasto en Educacion)
(b) Apertura Comercial (Exportaciones)
(c) Tamafio de Mercado
(d) Estabilidad Macroecondémica (IPC)
(e) Infraestructura (Servicios de Transporte)
(f) Costos de Produccion
(g) Inversion Extranjera Directa
Funcién Impulso-Respuesta

Finalmente, conociendo el orden de exogeneidad de las variables, se
analizaron funciones de impulso respuesta para evaluar la respuesta del
modelo a cambios de cada variable.

Descomposicion de la varianza

La descomposicion de varianza permite evaluar el porcentaje de volatilidad,
que demuestra una variable, por los choques del resto de variables. A
través de este analisis se pudo determinar cuales variables tendrian mayor
impacto en el futuro sobre el comportamiento de la IED.
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Resultados

Interpretacion de las funciones Impulso-
Respuesta

Las funciones Impulso-Respuesta evaltan
la respuesta de una variable respecto a un
choque de otra. En términos generales, existen
reacciones diversas en los primeros afios, pero
a partir de octavo afio, la IED se estabiliza y
converge a nimeros cercanos a cero. Esto es
una buena sefal en los modelos VAR ya que
reflejan la estabilidad de estos; asimismo,
demuestra como los shocks de las variables si
tienen efecto sobre la IED.

No obstante, es importante hacer la indicacion
que las funciones impulso-respuesta solo son
utiles si las bandas de los errores estandar no
contienen o envuelven el cero. De lo contrario,
la respuesta no es estadisticamente significativa.
Aunque la mayor parte de las respuestas no
fueron significativas, hay algunos aspectos que
se pueden destacar y resaltar en algunos afios.

Por ejemplo, ante un choque positivo del
tamafio de la economia, la respuesta de la [ED
es estadisticamente significativa en los primeros
dos afos, en donde la IED presenta un aumento
en ese periodo. Dicha respuesta es congruente
segun lo que indica la teoria econémica, pues
entre mejor sea el desempefio y tamafo de
una economia, mayor sera el incentivo de
los inversores para invertir en un pais, donde
sus productos o servicios tiene potencial de
ser adquiridos y explotados. De esta forma
se genera un nuevo mercado e ingresos
para estos.

Un mismo escenario se presenta con la
estabilidad macroeconémica (IPC). En efecto,
ante un choque positivo del indice de precios al
consumidor, la IED presenta un aumento en los
primeros dos afios. Dicha respuesta también es

Luis Fernando Lemus Mackay

congruente con la expectativa a priori, pues los
inversionistas estaran dispuestos invertir en una
economia que se caracteriza por su estabilidad
y solidez econdémica y financiera. De hecho,
esto representa para los inversores una mayor
certeza de los ingresos, costos y gastos en los
que puedan incurrir en sus inversiones.

Finalmente, ante un choque positivo de la
infraestructura (servicios de transporte), la IED
presenta un aumento a lo largo de los primeros
dos a tres afios. Dicha respuesta es también
congruente a la expectativa a priori, pues ante
mejores facilidades y medios de transporte
de las mercancias y recursos, mayor sera el
atractivo para un inversor. En efecto, mejoras
en la infraestructura implican mayor eficiencia,
efectividad e incluso ahorro en costos para
los inversores.

Interpretacion de la descomposicién de
la varianza

La descomposicién de varianza es, generalmen-
te, la principal herramienta para determinar qué
tanto una variable es afectada por otras. Ade-
mas, es posible concluir que el factor que deter-
mina en mayor proporcién la [ED guatemalteca
es el tamafio o desempefio de la economia.
En efecto, en el primer afio el tamafio de la
economia explica la variabilidad de la IED en
casi un 52 %. No obstante, el efecto de dicho
factor disminuye gradualmente a lo largo de los
anos; alrededor del sexto ano en adelante el
desempefio de la economia explica la variabi-
lidad de la IED en un 23 % aproximadamente.
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Aunque el capital humano (gasto en educacion)
en los primeros dos afios, no explica en mayor
medida la IED, se observa como este factor
adquiere mayor importancia en los afios subsi-
guientes. De hecho, del tercer afio en adelante,
el capital humano explica la variabilidad de la
IED en un 20 % aproximadamente.

La infraestructura (servicios de transporte)
presenta un comportamiento similar al del
capital humano. En efecto, la misma no explica
en mayor proporcién a la IED en los primeros
dos afios. No obstante, a partir del sexto afio
en adelante explica la IED en aproximadamente
un 17 %.

Seguidamente, tenemos la apertura comercial
(exportaciones), la cual, aunque en los primeros
afios su influencia sobre la IED es volatil, a partir
del quinto afio en adelante explica en un 16 %
la variabilidad de la IED.

En cuanto a la estabilidad macroeconémica
(IPC), este es el segundo factor que mayor
impacto tiene en la IED, aunque solo en el
primer afio con un 20 % aproximadamente.
Posteriormente, su influencia sobre la IED
disminuye gradualmente, a medida que los
otros factores adquieren mayor relevancia.
Consecuentemente, a partir del sexto afo
en adelante, la estabilidad macroeconémica
explica la IED en un 13 %.

El factor determinante que explica en una
menor proporcion a la IED para el caso
Guatemala, son los costos de produccion. De
hecho, los mismo en el largo plazo solo llegan
a explicar la [ED en un 5 %.

Conclusiones

De acuerdo con la literatura econémica, la IED es
determinada tanto por las condiciones econémi-
cas generales como las politico-institucionales de
su destino. Dentro de las condiciones econdémicas
generales se pueden destacar aspectos como: el
tamano y potencial crecimiento del mercado, la
estabilidad macroeconémica, la disponibilidad de
factores de produccién y recursos, las economias
de aglomeracién e infraestructura de comuni-
caciones, tecnologia y transporte. En cuanto las
condiciones politico-institucionales se destaca la
certeza juridica, regulaciones y politicas, la carga
tributaria y la apertura comercial.

La IED depende de multiples factores debido
a que las motivaciones de los inversores son
diversas y heterogéneas. Sin embargo, depende
de dicha motivacién el que predominen
ciertos factores sobre otros. Si el inversor
busca mercados, los factores determinantes
que influyen en su decisién son el tamafo y
potencial de crecimiento del mercado y los
costos de produccion. Cuando el inversor
anda en busca de recursos, los factores
preponderantes son la disponibilidad de
factores de produccion y recursos, asi como,
los costos de produccién. Cuando la motivacion
es la eficiencia, nuevamente los costos junto
con el capital humano y apertura comercial
son factores determinantes. Finalmente,
si la motivacion es la busqueda de activos
estratégicos, los factores decisivos son las
economias de aglomeracién, la infraestructura
y el capital humano.
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A pesar de las multiples motivaciones que
pueden tener los inversores, la Encuesta de
Competitividad de Inversion Global indica
que las dos motivaciones predominantes, en
la mayoria de los inversores, es la busqueda
de mercados y eficiencia. Consecuentemente,
se puede concluir que entre los factores con
mayor incidencia en la IED se encuentra el
tamafo de mercado, los costos de produccién,
el capital humano y la apertura comercial en
términos generales.

A nivel global, los lideres en atracciéon de IED
son Estados Unidos, China, Paises Bajos, Hong
Kong y Singapur. A nivel centroamericano uno
de los mayores atractores es Costa Rica, pais
vecino de Guatemala. Al analizar las condiciones
econémicas generales y politico-institucionales
de estos seis lideres, se determiné que lo que
hace a estos destinos altamente atractivos
para los inversores, se basa en un entorno
regulatorio favorable y transparente, que no
solo garantiza certeza juridica y confianza al
inversor; sino que a la vez es simple, practico
y flexible ya que ofrece mdltiples incentivos
fiscales y financieros. En otras palabras, las
normas, politicas y regulaciones establecidas no
buscan generar una burocracia ineficiente, sino
una que facilite los procesos y procedimientos
para hacer negocios en un ambiente seguro
y confiable. Asimismo, estos seis lideres se
caracterizan por tener una infraestructura
tecnoldgica y financiera, asi como de transporte
y telecomunicaciones, altamente desarrollada
aunado a una mano de obra sumamente
calificada, aspectos que los inversores buscan
para explotar al maximo sus inversiones.
Finalmente, todas estas economias se
caracterizan por su gran tamafio y desempefio
de mercado. Recordemos que este factor
es uno de los principales determinantes de
inversién para aquellos inversores que buscan
nuevos mercados, la principal motivacion que
impulsa la inversién en primer lugar.

Luis Fernando Lemus Mackay

Guatemala ha dejado de ser un destino
atractivo para la inversién extranjera
directa, debido a la falta de certeza juridica,
infraestructura deficiente, falta de capital
humano capacitado, los altos costos que
representa la inseguridad, corrupcién vy
procesos burocraticos engorrosos para la
realizacién de tramites’. No obstante, el pais
también cuenta con multiples factores a favor
que hacen que el mismo tenga un potencial
latente para gradualmente convertirse en
un lider centroamericano en la atraccion de
IED. En efecto, el pais posee una ubicacién
geografica ventajosa, ademas de ser la
economia mas grande de Centroamérica. La
legislaciéon cuenta con varios mecanismos
de promocién y proteccién a la inversiéon
como tratados bilaterales y multilaterales,
una ley de inversién extranjera, el Pronacom
y su politica nacional de competitividad
2018-2032. Incluso, actualmente, Guatemala
ocupa la tercera posicion en los principales
receptores centroamericanos de |ED.

Con base en el analisis econométrico,
principalmente a través de la descomposicién
de la varianza, se puede concluir que, para
el caso guatemalteco, el factor que tiene la
mayor influencia en la atraccién de flujos de
IED, tanto en el corto como largo plazo, es
el tamano de mercado. De lo cual, a su vez,
se puede deducir, que la mayor motivacion
por la cual los inversores buscan a Guatemala
como destino de inversién es la busqueda de
mercados nuevos. La descomposicion de la

7 Esto se ve reflejado en el indice de Estado de
Derecho 2020 del World Justice Project. El puntaje
de Guatemala se redujo 2.3 % en el Indice de Estado
de Derecho 2020 del WJP. Guatemala se ubica en el
puesto 101 de 128 paises y jurisdicciones en todo
el mundo, ya que cay? tres posiciones en el ranking
global. El puntaje de Guatemala lo ubica en el 25
lugar de 30 paises en la region de América Latina 'y
el Caribe y la posicion 38 de 42 entre los paises de
ingreso mediano alto.
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varianza también permite determinar la preponderancia e importancia
de los diferentes factores en el corto y largo plazo. En efecto, en el corto
plazo vemos que los factores que inciden en la atraccién de inversiones,
ademas del tamano de mercado, es la estabilidad macroeconémica y la
apertura comercial. Sin embargo, en el largo plazo, al cabo de 10 afios,
factores como el capital humano y la infraestructura tienen una mayor
importancia.

Recomendaciones

Se debe reducir la tramitologia a través de una transicién hacia un
gobierno electrénico que permita hacer registros, permisos y gestiones,
pagar impuestos, obtener licencias y titulos de propiedad, asi como,
solicitar servicios gubernamentales, entre otros procedimientos en linea
para facilitar la inversion en el pais. En otras palabras, se requiere del
fortalecimiento de la infraestructura tecnoldgica y financiera del pais de tal
forma que, los inversores perciban a Guatemala un destino relativamente
facil hacer negocios e inversiones de manera rapida, segura y eficiente.
Ademas, se debe colocar en internet toda la documentacién que necesitan
los emprendedores (acceso a archivos digitalizados) y simplificar los
procedimientos para contribuir a la transparencia y la confianza.

Las autoridades guatemaltecas pueden simplificar la presentacion
de impuestos y crear un régimen de tributo Unico, para nuevos
emprendimientos. Asimismo, el pais debe adentrarse en la implementacién
de regimenes tributarios especiales y los denominados sandbox
regulatorios. El sandbox regulatorio es un espacio de experimentacion
para promover la innovacién en los servicios financieros dentro de un
entorno seguro. Estos son una oportunidad para desarrollar nuevos
productos y servicios financieros, los cuales los inversores financiaran con
mayor capital. Esta politica no solo tiene como objetivo generar mayores
y mejores incentivos fiscales sino también esta en linea con recortar la
engorrosa burocracia y a la vez crear el entorno propicio para inversiones
tecnoldgicas que pueden impulsar la infraestructura del pais.

Para atraer mayores flujos de IED, Guatemala podria armonizar sus
aranceles: una tasa arancelaria Unica seria un impulso fenomenal para
el intercambio internacional®. Las autoridades también deben revisar

8 Actualmente, los aranceles para importar la mayoria de los productos agricolas e

industriales van del 0 al 15 %. Los aranceles para cigarros, automoéviles y armas de
fuego son del 20 % y para las bebidas alcohélicas son del 40 %. Reducir algunos
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las barreras no arancelarias como las cuotas y permisos, por ejemplo.
Primero, el gobierno exige que los bienes importados tengan un
certificado del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién,
lo cual conlleva retrasos. Segundo, los extranjeros no pueden prestar
servicios profesionales sin autorizacién, lo cual obliga a las empresas a
contratar a trabajadores locales en un 90 %. Consecuentemente, Guatemala
deberia aceptar certificaciones del exterior; crear incentivos fiscales para
que las empresas contraten a trabajadores locales, en lugar de prohibir a
los extranjeros.

El fortalecimiento y desarrollo del capital humano juega un rol importante
en diversos aspectos de la |[ED. Los inversores requieren de mano de obra
calificada, con habilidades y know-how esencial para operar en su nuevo
destino, filial o sucursal, sobre todo si la legislacién guatemalteca por el
momento limita la contratacién de personal extranjero. Por lo tanto, el
pais debe ser capaz de ofrecer personal local capacitado y competente.
Sin embargo, el capital humano no es solo esencial para atraer IED, sino
también para poder gozar de las ventajas derivadas de la misma. La IED
puede tener un efecto positivo en su pais destinatario, si este tiene un
capital humano minimo capaz de asimilar y aprovechar las transferencias
de tecnologia, que acarrean estas inversiones. Se requiere de un cambio
estructural progresivo que permita aumentar la productividad y lograr
la inclusion social y la igualdad. Para incrementar el capital humano en
Guatemala se debe trabajar en las siguientes areas: Primero, incrementar
la calidad educativa para todos. Segundo, mejorar la salud, especialmente
la salud materno infantil y la reduccion de la desnutricién crénica. Tercero,
mejorar la provisiéon de agua potable y saneamiento. Cuarto, reducir la
pobreza. Quinto, mejorar las viviendas. Finalmente, reducir los riesgos
asociados a la invalidez, viudez y sobrevivencia, por medio de un sistema
eficiente de prevision social.

Los extranjeros titubean al hacer negocios en el pais debido a su débil
Estado de derecho, regulaciones anticompetitivas, falta de confianza social,
pobre desempefio gubernamental e inseguridad (reflejado en el ranking
global de Estado de Derecho en el que Guatemala ocupa el puesto 101
de 128 paises). En consecuencia, se requiere de una reforma judicial que
aumente la transparencia y la eficiencia de manera creible. Asimismo, es
esencial contar con un registro de titulos de propiedad fiable. La realidad es
gue ningtin ambiente de negocios puede florecer en Guatemala sin primero

de ellos son formas sencillas de estimular el comercio.
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limpiar de amiguismo el poder judicial y en general en todo el sistema
publico. Una agenda para la certeza juridica debe abarcar las siguientes
areas claves: sistema electoral, sector justicia, servicio civil, procurement y
obra publica y leyes y reglamentos de consultas comunitarias. En cuanto al
sector justicia, probablemente el que tiene mayor incidencia en la IED, se
debe mejorar la independencia de jueces y magistrados respecto de los
sujetos de la justicia, el sistema politico y otros jueces; asimismo, se debe
mejorar la eficiencia del organismo judicial a través de la disgregacion
de funciones.

Guatemala no solo debe enfocarse en captar nueva inversién extranjera,
sino generar un clima de negocio confiable que coadyuve a un flujo
constante de inversién, donde la reinversidon de las multinacionales es
fundamental. En consecuencia, es crucial fortalecer y extender el alcance
de la estrategia aftercare. El aftercare es una estrategia que implementa
el Gobierno de Guatemala desde 2020, con el objetivo de aumentar la
reinversion extranjera en el pais. Dicha estrategia permite identificar los
problemas que enfrentan las empresas interesadas en invertir nuevamente
en Guatemala, para luego plantearles una solucién. La asistencia, guia y
seguimiento con el inversor es crucial pues no solo permite una relacion
duradera y perdurable con aquellos inversores que ya apostaron por el
mercado guatemalteco, sino también puede ser una ventana para atraer
a nuevos potenciales inversores.

Guatemala, también, debe ser estratégico en captar inversiones latentes
y potenciales ante la incipiente reactivacién econémica pos pandemia.
Por ejemplo, los procesos de ensamblaje en tecnologia y textileria que
las empresas estadounidenses realizaban en China, se realizaran en otros
territorios cercanos como México, Centro o Suramérica (nearshoring), lo
cual representa una valiosa oportunidad para el pais. En efecto, la pandemia
del covid-19 llevé a muchas empresas a considerar la reubicacién de sus
negocios o logistica, accién conocida como nearshoring, y Guatemala
puede aprovechar su posicion y cercania con Estados Unidos para brindar
una respuesta rapida ante esas necesidades y atraer mayor |ED.
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Anexos

Tabla 1

Condicion de Estabilidad del VAR y pruebas econométricas

Roots of Characteristic Polynomial

Endogenous variables: DLGASTO_EDUC DLEXPORT DLTAMANO IPC

DLTRANSPORT DLCOSTOS_PRODUCCION IED2
Exogenous variables: C

Lag specification: 1 4

Date: 03/05/21 Time: 14:55

Root Modulus
0.191213 + 0.940419i 0.959661
0.191213 - 0.940419i 0.959661
0.923044 + 0.133412i 0.932636
0.923044 - 0.133412i 0.932636
-0.783172 - 0.492898i 0.925369
-0.783172 + 0.492898i 0.925369
-0.266069 + 0.884702i 0.923845
-0.266069 - 0.884702i 0.923845
-0.554442 + 0.728326i 0.915349
-0.554442 - 0.728326i 0.915349
0.837284 + 0.339870i 0.903635
0.837284 - 0.339870i 0.903635
0.632942 - 0.640521i 0.900491
0.632942 + 0.640521i 0.900491
-0.027913 - 0.886594i 0.887033
-0.027913 + 0.886594i 0.887033
0.520753 - 0.697720i 0.870630
0.520753 + 0.697720i 0.870630
-0.864168 - 0.038098i 0.865007
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-0.864168 + 0.038098i 0.865007
-0.541051 + 0.660171i 0.853558
-0.541051 - 0.660171i 0.853558
0.250043 - 0.801541i 0.839636
0.250043 + 0.801541i 0.839636
-0.683909 + 0.196975i 0.711709
-0.683909 - 0.196975i 0.711709
0.691902 - 0.102448i 0.699446
0.691902 + 0.102448i 0.699446

No root lies outside the unit circle.

VAR satisfies the stability condition.

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 2

Prueba de Causalidad de Granger

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 03/05/21 Time: 08:02

Sample: 1978 2019

Lags: 6

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob.

DLEXPORT does not Granger Cause DLCOSTOS_PRODUCCION 36 1.05796 0.4154
DLCOSTOS_PRODUCCION does not Granger Cause DLEXPORT 1.58285 0.1972
DLGASTO_EDUC does not Granger Cause DLCOSTOS_PRODUCCION 36 3.62043 0.0112
DLCOSTOS_PRODUCCION does not Granger Cause DLGASTO_EDUC 0.89494 0.5150
DLTAMANO does not Granger Cause DLCOSTOS_PRODUCCION 36 3.24692 0.0184
DLCOSTOS_PRODUCCION does not Granger Cause DLTAMANO 1.01727 0.4388
IED2 does not Granger Cause DLCOSTOS_PRODUCCION 36 0.27406 0.9434
DLCOSTOS_PRODUCCION does not Granger Cause |[ED2 0.90810 0.5064
IPC does not Granger Cause DLCOSTOS_PRODUCCION 36 7.74773 0.0001
DLCOSTOS_PRODUCCION does not Granger Cause |IPC 0.44460 0.8412
DLTRANSPORT does not Granger Cause DLCOSTOS_PRODUCCION 36 3.98367 0.0070
DLCOSTOS_PRODUCCION does not Granger Cause DLTRANSPORT 0.42119 0.8573
DLGASTO_EDUC does not Granger Cause DLEXPORT 36 0.33305 0.9125
DLEXPORT does not Granger Cause DLGASTO_EDUC 1.96628 0.1125
DLTAMANO does not Granger Cause DLEXPORT 36 0.62632 0.7076
DLEXPORT does not Granger Cause DLTAMANO 3.14382 0.0212
IED2 does not Granger Cause DLEXPORT 36 3.15915 0.0208
DLEXPORT does not Granger Cause |[ED2 0.40656 0.8670
IPC does not Granger Cause DLEXPORT 36 0.40187 0.8701
DLEXPORT does not Granger Cause IPC 1.52708 0.2138
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DLTRANSPORT does not Granger Cause DLEXPORT 36 1.00128 0.4482
DLEXPORT does not Granger Cause DLTRANSPORT 6.62198 0.0004
DLTAMANO does not Granger Cause DLGASTO_EDUC 36 1.50817 0.2198
DLGASTO_EDUC does not Granger Cause DLTAMANO 0.22698 0.9637
IED2 does not Granger Cause DLGASTO_EDUC 36 0.46988 0.8235
DLGASTO_EDUC does not Granger Cause |[ED2 0.32265 0.9183
IPC does not Granger Cause DLGASTO_EDUC 36 1.08240 0.4018
DLGASTO_EDUC does not Granger Cause IPC 5.58385 0.0011
DLTRANSPORT does not Granger Cause DLGASTO_EDUC 36 0.76714 0.6033
DLGASTO_EDUC does not Granger Cause DLTRANSPORT 4.15596 0.0057
IED2 does not Granger Cause DLTAMANO 36 1.69770 0.1667
DLTAMANO does not Granger Cause |[ED2 0.76704 0.6034
IPC does not Granger Cause DLTAMANO 36 0.26563 0.9474
DLTAMANO does not Granger Cause IPC 2.24293 0.0753
DLTRANSPORT does not Granger Cause DLTAMANO 36 0.75671 0.6108
DLTAMANO does not Granger Cause DLTRANSPORT 3.50092 0.0131
IPC does not Granger Cause |IED2 36 0.36151 0.8957
IED2 does not Granger Cause IPC 0.23034 0.9624
DLTRANSPORT does not Granger Cause IED2 36 0.50888 0.7953
IED2 does not Granger Cause DLTRANSPORT 0.76136 0.6075
DLTRANSPORT does not Granger Cause IPC 36 1.96831 0.1122
IPC does not Granger Cause DLTRANSPORT 1.76116 0.1519

Fuente: elaboracién propia.
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Figura 1

Descomposiciéon de la varianza

Variance Decomposition of IED2

60
50 -|
40
30 |
20 |
10 -
0 T T T T T T
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
— DLGASTO_EDUC —— DLEXPORT
—— DLTAMANO —— IPC
— DLTRANSPORT —— DLCOSTOS_PRODUCCION
— [ED2
DLGASTO_ DLCOSTOS_
Period SE. EDUC DLEXPORT  DLTAMANO IPC DLTRANSPORT ~ PRODUCCION IED2
1 0074134 5531531 10.06871 51.49953 19.48694 5.166908 2.000005 6.246379
2 0.099083 15.25243 13.04711 34.33098 14.69303 13.96862 3.860421 4.847421
3 0.105687 20.74859 10.81426 28.44026 14.94777 15.66658 4.978983 4.403556
4 0.113341 20.37754 12.68622 27.56302 16.30725 14.35789 4570470 4137611
5 0.143069  20.14349 16.40918 24.72998 14.72624 15.51642 4774771 3.699918
6 0.157609 20.58842 16.51106 23.26664 13.73008 17.26152 5.174689 3.467594
7 0.159565 20.50983 16.31645 23.31479 13.68481 17.32982 5.426822 3.417484
8 0161304  20.35551 16.88654 23.19246 13.54575 17.20409 5.430135 3.385525
9 0.166487 21.01179 16.66718 23.10588 13.47499 17.03398 5.364735 3.341447
10 0.171695 21.28282 16.74110 23.25806 13.29607 16.80828 5.316218 3.297452

Cholesky Ordering: DLGASTO_EDUC DLEXPORT DLTAMANO IPC DLTRANSPORT DLCOSTOS_PRODUCCION IED2

Fuente: elaboracion propia.
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Resumen

Los estudios sobre politica publica se realizan porque generan pensamiento que describe la
brecha entre lo que funciona, para conseguir resultados y, los logros reales de las politicas que se
ejecutan: esta brecha se puede cerrar cuando se toman decisiones con el objetivo de mejorar las
politicas en el mediano y largo plazo. Esta es la base del ejercicio que sustenta la propuesta de
lineamientos para actualizar la politica actual de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) que
se presenta en este articulo. Con la intencién de mejorar el impacto de las politicas y garantizar
que se alcanzan sus metas, hay que revisarlas periédicamente.

En el caso de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN), formulada en
2005, han transcurrido 15 afios desde su aprobacién y por lo cual es necesario ajustarla a una
nueva realidad. Con base en un diagndstico del contexto y contenido de la actual politica, sus
fortalezas y debilidades, se hace una propuesta de orientaciones a tomar en cuenta para su
actualizacién y cambio.

Palabras clave: politica publica, agenda, contenido, proceso, actores

Abstract

Public policy studies are conducted to generate thinking that describes the gap between what
works in achieving results, and the real achievements of those policies being executed: this gap
can be closed when decisions are made to improve policies in the medium and long term. This
is the basis for the exercise that supports the proposed guidelines to update the current Food
and Nutrition Security (FNS) policy that is presented in this article. To improve their impact and
ensure that their goals are met, public policies need to be reviewed periodically.

! Afiliacion institucional: consultora del Instituto de Nutricion de Centro América y Panama (Incap) y directora del
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In the case of the FNS - formulated in 2005 - 15 years have passed since its approval and it is
necessary to adjust it to a new reality. Based on a diagnosis of the context and content of the
current policy, its strengths and weaknesses, a proposal of guidelines for its adjustment and
change is put forward.

Key words: Public policy, agenda, content, process, actors

Glosario

Consén Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional

Conasan Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional

DCM Doble Carga de la Malnutricion

Ensmi Encuesta Nacional de Salud Materno Infantil

GpR Gestién por Resultados

IDH indice de Desarrollo Humano

Incap Instituto de Nutricion de Centro América y Panama
MAGA Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion
MEF Mujeres en edad fértil

Mineduc Ministerio de Educacién

MSPAS Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

Paffec Programa de Agricultura Familiar para el Fortalecimiento de la Economia Campesina
PDH Procurador de los Derechos Humanos

PEI Plan Estratégico Institucional

Pesan Plan Estratégico de SAN

PIB Producto Interno Bruto

Poasan Plan Operativo de Seguridad Alimentaria y Nutricional

PSAN Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
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Seguridad Alimentaria y Nutricional

Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional

Sistema de Contabilidad Integrada

Sistema de Gestion

Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
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Introduccion
Perfil nutricional del pais

Todos los estudios y mediciones de la situacion
de la malnutricién en todas sus formas, en
Guatemala, coinciden en un diagndstico
dramético: casi la mitad de los nifios menores
de cinco anos tienen retardo de crecimiento —o
desnutricion crénica—y, mas de la mitad de las
mujeres en edad reproductiva tienen sobrepeso
y obesidad. Es decir, alrededor de la mitad de
los nifios no tienen una talla adecuada para su
edad y, una creciente proporcién de mujeres
enfrenta un mayor riesgo de enfermedades
cronicas, no transmisibles, asociadas a la dieta
debido a exceso de peso.

El ritmo para mejorar el retardo del
crecimiento en los nifios ha sido desigual y
lento, encontrandose que, en un periodo
de 48 anos (1967-2015), la reduccién anual
promedio fue de 0.35 de punto porcentual,
pudiéndose superar en algunos periodos, el
punto porcentual anual; pero en otros solo
se alcanzo una reduccion de 0.30 de punto
porcentual. No debiera sorprender, entonces,
que la desnutricion crénica de Guatemala es la
primera en el continente americano y la sexta
en el mundo (Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia [Unicef], 2019). A nivel mundial,
la reduccion del retardo de crecimiento en
los Ultimos 30 anos ha sido mas acelerada en
algunas regiones en desarrollo que en otras:
Asia va a la cabeza, le sigue América Latina 'y
el Caribe, y, finalmente Africa (World Health
Organization, [WHO], 2020).

La estatura en mujeres en edad fértil es
una expresién, en gran medida, del tipo
de privaciones sociales y econdmicas que
condicionan la desnutricién crénica que esas
mujeres tuvieron cuando fueron nifias, ademas,
es un factor causal directo de la buena o mala

nutricion de sus hijos. La nutricién de la madre
ha llegado a ser considerada como uno de los
factores que condicionan la nutricién infantil,
debido a sus efectos intergeneracionales en
la dptima nutricion y el capital humano de las
nuevas generaciones (Victora et al., 2008).

Se ha dicho que las mujeres guatemaltecas
tienen la talla méas baja del mundo (NCD
Risk Factor Collaboration [NCD-RisC], 2016):
desde 1995, el promedio nacional de su
estatura en centimetros ha sido ligeramente
mayor al valor indicativo (145 c¢m) de riesgo de
morbimortalidad materna y de bajo peso y baja
longitud de sus hijos; ademas, la proporcion
de mujeres con talla menor a 145 cm se ha
reducido muy lentamente (Palmieri, Méndez,
Mesarina, Roman y Pérez, 2015).

Los valores promedio de estatura de mujeres
en las uUltimas encuestas indican que la
situacion es mejor en la Region Metropolitana
y peor en noroccidente, norte y suroccidente.
Ademas, la estatura de las mujeres indigenas
es significativamente menor, aproximadamente
4.2 centimetros por debajo de la media, que la
de las no indigenas, segun la Ultima Encuesta
Nacional de Salud Materno Infantil (ENSMI)
(Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social
[MSPAS], Instituto Nacional de Estadistica
[INE], ICF International, 2017); la diferencia
entre madres sin educacién y con educacion
secundaria es de 7.6 centimetros, a favor de
las segundas.

Por otra parte, el sobrepeso y la obesidad
en mujeres guatemaltecas ha aumentado de
manera importante desde 1995 a 2015, de
34.4 % a 51.9 %, lo que equivale a incrementos
anuales de 0.9 de punto porcentual (Asociacion

evista Estudios Sociales 86, : - , enero-junio de , . 99-
Revi Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X junio de 2022, pp. 99-159



Propuesta de lineamientos para la actualizacion de la Politica Nacional de Seguridad

de Investigacion y Estudios Sociales [Asies],
2017). Este patrdn se repite en otras latitudes:
el sobrepeso y la obesidad en individuos
mayores de 18 afios —de ambos sexos y
por sexo especifico— ha subido en todo el
mundo, y especialmente en América Latina y
el Caribe, durante el periodo de 2010 a 2016
(WHO, 2020).

La configuracion de alta desnutricién crénica
en la nifiez, asi como, sobrepeso y obesidad
en mujeres en un mismo hogar, es la forma
predominante de lo que se conoce como Doble
Carga de la Malnutricion (DCM) (Hawkes, Ruel,
Salm, Sinclair y Branca, 2020; Popkin, Corvalan
y Grummer-Strawn, 2020). En Guatemala, se
ha reportado que, en alrededor de un quinto
de hogares donde hay un nifioc menor de cinco
afios y una mujer en edad fértil, coexiste la
desnutricion crénica infantil con el sobrepeso
y obesidad en mujeres (Asies, 2017).

En general, es posible concluir que los
factores asociados al fendmeno de la DCM, a
nivel del hogar, son comunes para el retardo
del crecimiento, o desnutricidn crénica, y
para el sobrepeso y obesidad. Es decir, los
determinantes socioecondémicos de naturaleza
estructural —los elementos de la estructura
socioecondémica y politica-, que condicionan
el acceso a ingresos y a servicios sociales, y
las causas subyacentes y directas relacionadas
a conocimientos y practicas en los campos de
la alimentacién, el cuidado y la salud (Palmieri,
Méndez, Mesarina, Roman y Pérez, 2015)
afectan tanto la situacion por déficits como
por excesos.

Mireya Palmieri Santisteban

Es innegable la importancia que las deficiencias
de los micronutrientes durante el periodo
de la Ventana de los Mil Dias tienen para
el crecimiento, el desarrollo y la salud en la
infancia, y, por todo ello, en el desarrollo
de capital humano. Estas también afectan
el desarrollo de enfermedades crénicas no
transmisibles en la etapa adulta de la vida
(Food and Nutrition Technical Assistance
[Fanta], United States Agency for International
Development [Usaid] e Instituto de Nutricién
de Centro América y Panama [Incap], 2016),
por lo que es muy importante documentar la
situacién y tendencias de algunos indicadores
clave en el tema de los micronutrientes.

De acuerdo con informacién disponible en el
pais, las deficiencias de hierro, zinc, vitamina
B12, folato y yodo son de preocupacién de
expertos en salud y nutricién publica (Fanta,
Usaid e Incap, 2016). Una compilacion de
estudios realizados en el pais (Asies, 2017)
acerca de los problemas nutricionales, mas
prevalentes, indica que persisten algunas
deficiencias de micronutrientes en grupos
demograficos particulares: son altas todavia
la deficiencia de hierro y la anemia en mujeres
embarazadas y en ninos del area rural, la
deficiencia de zinc en el grupo infantil, la
deficiencia de vitamina B12 en mujeres y nifos,
la de folato en mujeres en edad fértil, asi como
la de yodo en embarazadas.

Se puede reportar, de hecho, que la reduccién
de la deficiencia de vitamina A a casi 0 % es un
éxito reconocido por todos, dentro y fuera del
pais, como resultado de una alianza puiblico-
privada, que se ha establecido con base en
evidencia cientifica sobre la efectividad de la
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fortificacion de alimentos y en el compromiso
permanente de todos los sectores, para
garantizar el cumplimiento de la normativa
acordada (Fanta, Usaid e Incap, 2016).

La respuesta estatal a los problemas
nutricionales

En Guatemala se han desarrollado multiples
intervenciones para abordar los problemas de
la malnutricion desde el siglo pasado (Palmieri
y Delgado, 2011). Se presenta acé un resumen
organizado segun dos ejes principales: en
primer lugar, las intervenciones clasicas de
cada uno de los sectores con responsabilidad
en la solucién de los problemas y, en segundo
término, las experiencias de abordaje
multisectorial.

Intervenciones a nivel de los sectores

Guatemala ha dado atencidén a las
manifestaciones de la situacién nutricional
a través de la planificacion y ejecucion de
intervenciones en los sectores que tienen mayor
relacién con el problema. Ellos son agricultura,
educacioén y salud (Palmieri y Delgado, 2011).

El sector salud ha priorizado la atencién a
la desnutricién infantil aguda severa y, por
ello, el énfasis en las actividades orientadas
a la recuperacion nutricional, tales como
los Servicios de Educacién y Recuperacion
Nutricional (SERN), hoy Centros de
Recuperacion Nutricional (CRN), y la entrega
de alimentos a grupos vulnerables a través de
acciones regulares de los servicios de primery
segundo nivel de atencién (Palmieri y Delgado,
2011). Estas acciones se complementan con
las realizadas en el contexto del manejo de las
emergencias alimentarias.

En el Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social (MSPAS), el Departamento de
Nutricion y Alimentos, previamente, y hoy
el Programa de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Prosén), han desarrollado
actividades para prevenir, controlar y manejar
los problemas de malnutricion en mujer y
nifiez: la vigilancia nutricional, la prevencién
y control de desoérdenes por deficiencias de
micronutrientes (hierro, &cido fdélico, vitamina
Ay, recientemente, zinc en casos de diarrea
y neumonia), la promocién de la lactancia
materna y adecuada alimentacion infantil, la
educacién alimentaria nutricional, asi como
la promocién del consumo de alimentos
fortificados con micronutrientes (Palmieri y
Delgado, 2011).

Ademas, el Departamento de Regulacién y
Control de Alimentos realiza actividades de
vigilancia y control de la fabricacion y expendio
de alimentos, que cubren a la industria de
alimentos y los alimentos fortificados, incluso
inspecciones en ingenios, salineras y puntos
de venta (Palmieri y Delgado, 2011). Hay que
destacar, también, los esfuerzos que hace el
MSPAS en la vigilancia de la calidad del agua.

El sector publico agricola, como responsable
de enfrentar los problemas de disponibilidad
de alimentos (Palmieri, 2003), desarrollé en el
pasado actividades de investigacién agricola
con énfasis en granos bdasicos, asistencia
técnica a productores agricolas, regulacién del
abastecimiento de alimentos basicos, formacion
de reservas e importacion de granos basicos
y otros productos en periodos de escasez.
Ademas, se ha trabajado en lineas de crédito
para la produccion de granos basicos, pues se
asignan parcelas a agricultores minifundistas o
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sin tierra, con el uso de sistemas de mini riego; entrega de bolsas pecuarias
familiares y ejecucién de acciones de educacién nutricional en el hogar
(Palmieri y Delgado, 2011).

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién (MAGA) se
reorganizé a fines de los afos 90, por lo cual se contraté una la planta
de funcionarios, de un total de 20 000 a una cifra que oscilé entre los
1000 y 2000 (Palmieri, 2003). El ministerio buscé cambiar su perfil, por
ello mantuvo los mismos servicios en el terreno a través de organismos
no gubernamentales ejecutores, que no pudieron cumplir los planes por
problemas de presupuesto (Palmieri y Delgado, 2011).

Recientemente, en este siglo, el MAGA trabaja en el incremento de la
inversién e innovacion tecnoldgica en cadenas agricolas comerciales, en
el desarrollo de la agricultura campesina, con énfasis en la agricultura de
subsistencia e infra subsistencia y la proteccién de los recursos naturales
(Palmieri y Delgado, 2011). Desde 2012, se desarrolla el Programa de
Agricultura Familiar para el Fortalecimiento de la Economia Campesina
(Paffec), con el propdsito de garantizar el bienestar integral de la economia
campesina (Asies, 2017).

Al interior del sector educacion se han concentrado los esfuerzos casi
exclusivamente en torno a la alimentaciéon complementaria, a través de
un programa de alimentacién escolar —desayuno, refaccién o almuerzo-
ejecutado a través de diferentes modalidades en las escuelas publicas
urbanas y rurales del pais (Palmieri y Delgado, 2011).

Como estrategia de prevencion de la malnutricion, hay que integrar en las
iniciativas de nutricion en el ambito escolar otro tipo de actividades, como
las que contribuirdn al cambio de conocimientos y comportamientos. Por
ello, el Ministerio de Educacion (Mineduc) también ha realizado actividades
tendientes a mejorar conocimientos y conductas alimentarias de los padres
de familia y sus hijos, a partir del fomento de los estilos de vida saludables
en la poblacién escolar y adolescente; entrega micronutrientes esenciales
y vigilancia del estado nutricional de este grupo.

Coordinacion intersectorial

La planificacion alimentaria y nutricional con enfoque multisectorial en
Guatemala, tiene como antecedente los cdnclaves mundiales y regionales
en los que se analizaron y propusieron estrategias de trabajo intersectorial
para la solucién de problemas de naturaleza multicausal. Como en
todas partes del mundo, en los afios 70 y 80 se empezd a reconocer en
Guatemala, que los problemas alimentarios y nutricionales, requerian
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modelos intersectoriales con enfoque integral, sistémico y multidisciplinario
(Palmieri y Delgado, 2011).

Desde mediados de los afos 70, la Secretaria General del Consejo Nacional
de Planificaciéon Econémica (Segeplén) condujo procesos nacionales para
formular un marco de politica integral en nutricion y, apoyd la elaboracion
de planes nacionales de alimentacién y nutricion (Palmieri, 2003).

Luego, es a partir de la Conferencia Internacional sobre Nutricion de 1992
—un hito en el proceso de ratificacion del compromiso de los paises con la
prevencion de los problemas de nutricién—y, de la primera Cumbre Mundial
sobre la Alimentacion de 19962, donde se perfilan iniciativas globales para
apoyar los esfuerzos de los paises y con ello cumplir con la meta de reducir
el hambre a la mitad, desde 1996 al 2015. Este compromiso se incorpord
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio en el 2000 (Fundacién Henry
Dunant América Latina -Instituto Internacional Henry Dunant e Instituto
de Nutricion de Centro América y Panama, 2013).

Se prepard una primera version de la politica de seguridad alimentaria
y nutricional integrada a la Politica Social del Gobierno, vinculadas a la
Estrategia nacional de combate a la pobreza (Palmieri y Delgado, 2011).
En los afios 90 se fortalecié la planificacion alimentaria nutricional bajo
Segeplan y la Comision Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(Conasan), que elaboraron propuestas de politica y planes de alimentacion
y nutricién y un marco institucional para su implementacién (Sesan, 2005).

En el nuevo siglo se retoman los compromisos, el Gabinete Social de
la Presidencia prepara un primer borrador de la Politica de Seguridad
Alimentaria Nutricional y se aprueba, en primera lectura, la Ley de
Seguridad Alimentaria Nutricional que promueve la creacién del Consejo
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Consan), responsable de
la coordinacién intersectorial (Palmieri y Delgado, 2011), la cual se establece
en 2002, en dependencia directa de la Presidencia de la Republica. En 2003
se disuelve el Consan y se crea el Viceministerio de Seguridad Alimentaria
y Nutricional en el MAGA (Palmieri y Delgado, 2011).

2 La Cumbre Mundial sobre la Alimentacidn, que se celebré en Roma en noviembre de 1996,
fue la tercera reuniodn internacional sobre cuestiones relacionadas con la alimentacion y la
nutriciéon desde 1970, después de la Conferencia Mundial de la Alimentacion de 1974 y de la
Conferencia Internacional sobre Nutricion, organizada por la FAO y la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS) en 1992, en FAO, «Reforzar la voluntad politica para combatir el hambre»,
(consultado en abril de 2012). http://www.fao.org/DOCREP/004/Y1780s/y1780s06.htm
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Finalmente, en 2005, se aprueba la Ley del Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional, Decreto 32-2005, 25 de abril de 2005), fundamento legal del
Sistema Nacional de la Seguridad Alimentaria y Nutricional (Sinasan)® y se
instala la Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Sesan). También
se aprueba la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(Polsan) que se asume como politica de Estado (Palmieri y Delgado, 2011).

Justificacién del analisis de politicas

Los estudios sobre politica publica se realizan para generar pensamiento
critico que describa la brecha existente, entre lo que funciona para
conseguir resultados, por un lado, y los logros reales de las politicas que
se ejecutan, por el otro. El arte de mejorar la calidad de las politicas
existentes consiste en definir e implementar mecanismos para cerrar esa
brecha. Esta reflexion ha guiado el trabajo de propuesta de lineamientos
para ajustar la politica actual de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN).
Otra orientacion complementaria, en este ejercicio, fue la de garantizar que
la politica responda a problemas nuevos que han emergido y representan
mayores retos a nivel institucional, programatico y financiero.

Una politica publica constituye un conjunto de decisiones interrelacionadas,
asi como «actividades que emanan de uno o varios actores investidos
de autoridad publica» (Delgado, 2009 p. 2), y se la concibe como un
instrumento de gestién puesto en accién que da lineamientos estratégicos
para estructurar la oferta programatica en el ambito publico; expresada
en varios instrumentos de planificacion, tales como planes, programas y
proyectos que deben satisfacer las necesidades de la ciudadania (Segeplan,
2015). Para poder mejorar el impacto de cualquier politica y garantizar que
se alcanzan las metas trazadas, se hace necesario revisarla periédicamente,
dado que las situaciones que originaron su concepcién son dinamicas,
tanto en lo que se refiere a las prioridades y los objetivos de cambio, como
también a los medios e instrumentos disponibles para la transformacion y
solucion de problemas (Segepléan, 2015).

En el caso especifico de la PSAN —formulada en 2005- con 15 afios desde
su aprobacion. Es posible que una buena parte de su contenido continte
vigente, pero también se sabe que carece de elementos para dar respuesta

3 La estructura de la Ley del Sinasan y su posterior conformacién, fueron disefios considerados
de los mas avanzados de la época en América Latina y el Caribe.
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a problemas que, cuando se aprobd, no eran evidentes o no se habian
estudiado de forma efectiva en distintos grupos de la poblacion. Tal es el
caso de la doble carga de la malnutricion que ha resultado de la rapida
transicion epidemiolégica nutricional, por la que atraviesa Guatemala.
Asimismo, hay problemas nutricionales que han desaparecido vy, otros,
que no se abordan con la efectividad necesaria y tienen una importancia
significativa para el desarrollo humano y bienestar de diferentes grupos
poblacionales del pais, por tanto, afectan indicadores nacionales de
crecimiento econémico, pobreza y desigualdad.

Por otra parte, existen factores determinantes de los problemas nutricionales
estructurales y aun, a pesar de ser mencionados en la politica, no han sido
priorizados para solventar los problemas nutricionales de naturaleza crénica
que afectan a la nifez guatemalteca, a mujeres en edad fértil, adolescentes,
jovenes y escolares, que deben mejorar su condicién nutricional del hoy
y del manana.

Por tanto, ha sido, y sigue siendo imprescindible mejorar la PSAN, uno de
los instrumentos de la planificacion alimentaria y nutricional que tenemos a
nuestro alcance, para hacer transformaciones significativas en la nutricién
del pais. El primer paso fue ejecutar un diagndstico de la situacién,
fortalezas y debilidades de la politica: los momentos y los resultados de
este ejercicio se presentan a continuacién. Més adelante se discuten las
orientaciones propuestas para impulsar un proceso de cambio en la politica.

Metodologia
Proceso de trabajo para el desarrollo del diagnéstico
Momentos

En la figura 1 se describen los principales momentos del proceso de
ejecucion del diagndstico de la politica de SAN. Como todo proceso de
investigacion no lineal fue necesario, después de avanzar, regresar y visitar
pasos anteriores, y ampliar o bien restringir lo que se habia planificado
en un inicio.
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Figura 1

Proceso de diagndstico

Busqueda de
documentos idéneos:

Mireya Palmieri Santisteban

Elaboracion de
marco

sistematizacién de
fuentes

Entrevistas sobre
temas especificos

Confirmacién de resultados
mediante discusién con
grupos de expertos

metodoldgico: dos
dimensiones

Revision documental

Registro de informacién
y preparacion de
sintesis de hallazgos

Fuente: elaboracion propia con base en politica actual de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Al inicio del diagndstico se revisaron las
contribuciones tedricas y metodoldgicas de
distintos grupos de expertos, sobre el disefio
y aplicacién de los modelos de anélisis de
capacidades del Estado, del gobierno o de
politicas publicas (Polidano, 2000; Mideplan,
2000; Székely, 2006; Stein y Tomassi, 2006;
Gillespie, 2001), con el fin de seleccionar
aspectos, caracteristicas o variables que podrian
ser mas Utiles para construir este ejercicio de
diagnéstico. Se tuvo acceso a documentos que
describen iniciativas desarrolladas hace varios
afos a nivel de América Latina y El Caribe, que
midieron la calidad de las politicas publicas para
producir determinados resultados de desarrollo;
estos Ultimos expresados en una combinacién
de indicadores econdmicos (Producto Interno
Bruto [PIB] y PIB per capita) o sociales (indice
de desarrollo humano [IDH], pobreza, pobreza
extrema, nutricién materna e infantil) (Programa
Mundial de Alimentos [PMA] e Instituto de
Nutricion de Centro América y Panama [Incap],
2008; Franco y Scartascini, 2014).

En uno de los estudios regionales (Franco y
Scartascini, 2014), Guatemala obtuvo resultados
deficientes en el indice de politicas existentes;
se le ubico en el grupo de paises de menor
calidad: punted igualmente bajo en todos
los subindices, variables o atributos de la
politica publica que cubrié el estudio, los
cuales incluyeron estabilidad, adaptabilidad,
implementacion y aplicacion, coordinacién y
eficiencia. Adicionalmente, se relacionaron las
caracteristicas de las politicas publicas de los
paises, con variables politicas e institucionales, y
se llegd a determinar, incluso, que, en cuanto a
capacidades gubernamentales, el pais presenta
serias limitantes en relacién con las capacidades
del congreso, institucionalizacion de sistema de
partidos y capacidad del servicio civil (Franco y
Scartascini, 2014).
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El Ministerio de Planificacion y Cooperacién
de Chile (Mideplén, 2000) propone temas de
interés, criterios y formas de analizar politicas
publicas de manera sistematica y comprensiva.
Junto con este aporte, las contribuciones de
otros expertos sugieren distintas categorias
para clasificar las politicas publicas con base
en su naturaleza, temporalidad, nivel de
coordinacidn, estrategia de intervencién y
modelo de gestion (Burger, 1986; Delgado,
2009; Formoso, s. f.; King y Shannon, 1986;
Mideplén, 2000). Mas adelante se presentan
los resultados de la aplicacion de las distintas
tipologias al diagndstico de la PSAN.

El estudio cuidadoso de toda esta literatura
permitié integrar un esquema de analisis que
incluye las dimensiones y variables indicadas
en la figura 2, a continuacion.

Dimensiones incluidas en el diagnéstico

El concepto de ciclo de la politica (Segeplan,
2015) determiné cuales aspectos se describirfan
en el diagndstico. Estos se organizaron en dos
dimensiones o procesos de la politica.

En la dimensidn del disefio y la formulacidn
se utilizaron los criterios de pertinencia,
coherencia interna y externa. En la dimensién
de la implementacion se estudiaron los criterios
de eficacia/efectividad o resultados. Dada la
falta de evidencia objetiva y confiable sobre los
logros institucionales*, para realizar un ejercicio
de evaluacidn, se hizo una caracterizacidon
de avances documentados, dificultades
identificadas y los principales desafios a
enfrentar por futuros gobiernos.

4 Mideplan (2000) sugiere «considerar la eficacia como la
sintesis critica de los avances, dificultades y desafios que
existe en torno a los programas, servicios y beneficios
[..]» (p. 31).

Como se aprecia en la figura 2, el diagnostico
de la PSAN incluyé la consideracion de los
siguientes elementos:

Dimensién de disefio y formulacién

e Caracteristicas basicas de la politica: sus
principales elementos y aspectos vinculados
con el marco estratégico, las medidas de
intervencion y los resultados deseados.

® Pertinencia de los elementos de la politica:
correspondencia que existe entre varios
elementos de la politica, entre el marco
conceptual y los principales enunciados;
entre un determinado requerimiento
del grupo objetivo (y subgrupos) y
las estrategias, los mecanismos, los
procedimientos, los recursos y las técnicas
que se seleccionan para satisfacer sus
necesidades.

* Coherencia interna: correspondencia l6gica
que existe entre los distintos niveles de las
intervenciones, desde la fundamentacioén
a partir de los tipos de problema y sus
determinantes, hasta las distintas estrategias
e intervenciones que las operacionalizan.

* Coherencia con modelos externos de
politica: comparacién de los elementos de
la PSAN con una propuesta externa técnica
como la Politica Regional de SAN (Incap/
SICA, 2013), una guia metodoldgica (Guia
de Formulaciéon de la Politica Publica de
Segeplan, 2015) y tipologias de politicas
propuestas por especialistas.

* Revisién de diversas tipologias de politicas
publicas y un intento de clasificacion de la
PSAN utilizando los componentes de dichas
tipologias.

Dimension de implementacién

En la dimensién de implementacion se valoraran
los logros y avances, asi como los cuellos de
botella documentados por varios.
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Figura 2

Estructura del diagndstico de la PSAN
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Dimensiones

A\ 4

[ Diserio y formulacién ]

¢ Pertinencia

« Coherencia interna

» Coherencia con modelos
externos

* Clasificacion: tipos

Fuente: elaboracién propia.

Con base en el modelo analitico que integra
las diversas vertientes tedricas resumidas antes,
es posible decir que el diagndstico intentd
(Mideplén, 2000):

e Explorar las orientaciones de politica que
explicaran la prioridad gubernamental y
sectorial, dada al tema, asi como, los prin-
cipios y criterios de gestion definidos como
relevantes en el disefio e implementacién
de acciones especificas.

e Recoger, actualizar o sistematizar los
antecedentes que describen la situacion
que ha afectado a los grupos a los cuales
va dirigida la politica.

* Identificar, en la medida que lo permitieran
las fuentes de informacidn, cudles son las
acciones y medidas que el Estado guate-
malteco ha puesto a disposicién del grupo
objetivo de la PSAN, caracterizado, en lo
sustantivo, por las orientaciones centrales
de esa oferta, «atendiendo principalmente
a su objetivo final, al tipo de cobertura, a los

A\ 4

[ Implementacién ]

e Eficacia / efectividad
(analisis de instrumentos, avances,

desafios)

ambitos de desarrollo abordados y al tipo
de gestion realizada» (Mideplén, 2000, 6-7).

Modelo metodolégico para el analisis
de politicas

Durante un largo periodo de tiempo, los modelos
de anélisis de politica se circunscribieron a la
revision y propuesta de nuevos contenidos, con
base en una racionalidad técnica que busca
mayor certidumbre a partir de evidencia sobre
lo que funcionay lo que no. Como indican Walt y
Gilson (1994), las propuestas de analisis y cambio
de politicas se han enfocado en el contenido,
sin abordar aspectos relacionados con:

® redes de actores internacionales, nacionales
y subnacionales;

* estructuras de solucién de problemas;

* procesos relevantes para producir los
cambios;

e ¢l contexto dentro del cual se desarrolla la
politica.
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Ahora se pone mas atencién a topicos relacionados con el ambiente de
la politica (Walt, Shiffman, Schneider, Murray, Brugha y Gilson, 2008), que
comprende temas relacionados al contexto, actores y procesos. Basandose
en el supuesto de que la politica esta sujeta a conflicto e incertidumbre,
ademas del consenso, y desde la perspectiva de la economia politica,
Walt y Gilson (1994), proponen el uso del tridngulo que se presenta a
continuacién para analizar y fortalecer el desarrollo de la politica publica
(Walt y Gilson, 1994).

Figura 3

Marco de analisis de politicas

CONTEXTO

CONTENIDO PROCESOS

Fuente: elaboracién propia con informacion de Walt y Gilson (1994), p. 354.

Como se indica en parrafos anteriores, para el desarrollo de la actividad
diagndstica de la PSAN se aplicaron varios enfoques tedricos, marcos de
referencia y modelos conceptuales sobre el tema de la politica piblica,
por un lado, y la SAN, por el otro, los cuales se combinaron para guiar
la definicion de los temas que podrian ilustrarse con la informacion
documental consultada.
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El diagndstico de la PSAN se orientd, fundamentalmente, a describir
aspectos de su contenido; intenta determinar en qué medida su disefio e
implementacién responden a criterios acordados, como la pertinencia, la
coherencia y la efectividad (este Ultimo referido a los avances y desafios,
en ausencia de datos objetivos de evaluaciones internas o externas que
puedan ofrecer conclusiones incontrovertidas). A partir de la disponibilidad
de informacién confiable de distintas fuentes documentales, se abordaron,
tangencialmente, temas relacionados con algunos actores institucionales
vinculados al proceso de implementacién y, se identificaron elementos de
contexto en diferentes periodos bajo andlisis que, a nuestro juicio, limitaron
la efectividad de la PSAN y sus instrumentos.

Con base en el modelo de anélisis de politicas que integra las dimensiones
de contenido, contexto, procesos y actores mencionados, la propuesta de
lineamientos para la actualizacion de la politica de SAN incluye dos ejes
sustantivos que se trabajan simultdneamente.

La primera parte incluye sugerencias de cambio al contenido basico de
la politica actual y a procesos y sistemas de la institucionalidad publica
vinculados con temas de SAN. Se circunscribe en una nueva apertura de
la politica que toma en cuenta elementos metodolégicos estipulados en
la Guia de formulacién de politica piblica elaborada por Segeplén (2015)
y en el documento de conceptos y criterios, para el andlisis de politicas
publicas del Ministerio de Planificacién de Chile (2000).

En la segunda seccién, se plantean recomendaciones u orientaciones en
relacion con el desarrollo de un proceso politico-técnico, que combine los
contenidos para proponer y un proceso con el fin de alcanzar los cambios
requeridos en el desarrollo de una nueva politica. El proceso politico-
técnico guiaré los esfuerzos de actualizacion en el futuro cercano, logrando
la convergencia de los cuatro aspectos de la politica que se proponen en
la figura 3.

Las propuestas especificas se derivan de una revisién exhaustiva de
discusiones tedrico-conceptuales, que se han realizado en las ultimas
dos décadas, para identificar elementos criticos a considerar en el disefio
de propuestas nacionales; las cuales deben elaborarse y ejecutarse con el
objetivo de tener impacto permanente en la situacién nutricional de los
diferentes grupos de poblacion (Pelletier et al., 2012; Scaling up Nutrition
[SUN], 2010; Levinson y Balarajan, 2013; World Bank, 2013; Hawkes et al.,
2020; Popkin, Corvalan y Grummer-Strawn, 2020).
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Resultados del estudio: Diagnéstico y propuesta de lineamientos
Principales hallazgos del diagnéstico de la PSAN
Descripcion de la PSAN

Después de varias décadas de esfuerzos aislados a nivel intrasectorial —con
supremacia de las acciones aisladas en salud, agricultura y educaciéon-y de
timidas iniciativas de planificacion multisectorial entre los afios 1974 y 2004, las
cuales estuvieron dirigidas por la Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia (Segeplan) y otras instancias presidenciales, se formula y aprueba, en
el afo 2005, la PSAN, elaborada por un equipo de profesionales de instituciones
nacionales y de la cooperacién, coordinado por el Comisionado Presidencial del
Frente contra el Hambre (Asies, 2014).

Simultdaneamente se aprobd y promulgé la Ley del Sistema Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (Sinasan) que incluyé el mandato de
asumir la SAN como una politica de Estado con enfoque integral (Asies,
2017) y, crea el Sinasan y el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Conasan). Se prepararon instrumentos de planificacién y un
modelo de planes estratégicos y operativos anuales para la PSAN, asi mismo,
se apoyd la definicion de funciones del Conasén.

Es una politica de caracter multisectorial que aborda, con mayor o menor
fuerza, los diferentes factores de la inseguridad alimentaria y nutricional,
ademas de algunos temas transversales como ambiente y respeto a la
diversidad étnica. Adicionalmente, la politica incluye «principios rectores»
(Sesén, 2005) que sintetizan grandes aspiraciones y directrices que guiaran la
planificacion y ejecucion de acciones, como lo son la solidaridad, transparencia,
equidad, integralidad, entre otros. La PSAN tiene caracter nacional, pero
define grupos de poblacién vulnerable que deben ser priorizados, a saber:

Tabla 1

Grupos de Poblacién Vulnerable

- Nifos y nifias de 0 a 3 afos, particular- — Adulto(a) mayor (tercera edad) en situacién
mente indigenas. de vulnerabilidad.

-  Mujeres embarazadas y lactantes. - Poblacién inmunodeprimida.

— Pueblos indigenas en extrema pobreza. — Poblacién altamente desnutrida que re-

‘ o quiere dieta especial.
- Grupos sociales en situaciéon de pobreza

extrema. — Discapacitados en situacién de vulnera-

bilidad.

Fuente: elaboracién propia con base en Sesan (2005).
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Se proponen, como parte de la politica, intervenciones de promocién
alimentaria y nutricional y prevencién de la desnutricién, asi como acciones
especificas de tratamiento de casos de desnutriciéon aguda. La PSAN alude
a la obligacion del Estado de velar por el derecho fundamental de todo
ciudadano, de estar protegido contra el hambre, ya que, por mandato
constitucional, todos y todas los guatemaltecos y guatemaltecas tienen
derecho a una alimentacion y nutricion dignas, basadas en la disponibilidad
suficiente de alimentos en cantidad y calidad, dentro de un marco de
condiciones socioecondmicas y politicas; que les permitan su acceso
fisico, econémico y social, y su adecuado aprovechamiento biolégico
(Sesan, 2005). La Ley del Sinaséan brinda el marco institucional en el cual
se implementa la PSAN de manera descentralizada, eficiente y coordinada
entre todos los actores (Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional, Decreto 32-2005, 25 de abril de 2005).

Dimension de disefio y formulacién de la politica
(a) Pertinencia de las intervenciones

Para determinar la pertinencia de la PSAN, se analizé cudl es «el grado de
correspondencia entre la situacion del grupo objetivo y las intervenciones,
mecanismos, procedimientos, recursos y técnicas que se proponen en
la politica» (Mideplén, 2000 p. 27). Este anélisis permitié determinar «el
grado de adecuacion entre las caracteristicas operativas de las actividades
(como, por ejemplo, los criterios de focalizacion, requisitos de elegibilidad
para recibir un servicio, las metodologias de intervencién, entre otros) y las
especificidades del problema» (Mideplan, 2000 p. 27), pero también como
se expresa en los distintos grupos vulnerables y sus diversos determinantes.

El anélisis de pertinencia debe relacionar las caracteristicas de los
beneficiarios de la politica con la oferta publica que ella representa,
respondiendo a la pregunta si «los servicios y beneficios que se estan
entregando son congruentes con las caracteristicas de la poblacion objetivo
y con la situacién social sobre la que se interviene» (Mideplan, 2000 p. 27).
En el caso de la PSAN, la pertinencia involucra, ademas, averiguar si la
metodologia de trabajo que la politica promueve, responde a la naturaleza
cronica y estructural de los problemas nutricionales.

Se resumen, los hallazgos del anélisis de pertinencia de diversas
intervenciones a continuacién, de acuerdo con el tipo y magnitud de los
problemas nutricionales més prevalentes.
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Tabla 2

Pertinencia de las intervenciones

Dimensién de problemas

Pertinencia del tipo de intervenciones
propuestas en PSAN

— Desnutricidon crénica en menores de cinco afios
(50 %) por:

® Ingesta inadecuada debido a falta de
acceso econdémico.

La intervencién de mejoramiento de los ingresos, ajuste de
salario minimo y garantia de precios tiene pertinencia alta.

—  Desnutricion crénica en menores de cinco
afos (50 %) por:

e Consumo insuficiente debido
a disponibilidad deficitaria de
alimentos.

La intervencién de produccion de alimentos en ambito
familiar y comunitario tiene pertinencia alta.

— Desnutricién crénica en menores de cinco afios
(50 %) por:

*  Mala higiene debido a acceso inade-
cuado a agua y saneamiento.

La intervencién educativa para promover mejores practicas de
higiene tiene pertinencia media, ya que falta proponer como
se va a lograr incrementar el acceso de la poblacién a los
sistemas de agua y saneamiento.

— Mortalidad por desnutricién aguda en menores
de cinco afios por:

*  Escasez prolongada de alimentos

La intervencion de manejo de contingentes y donaciones de
alimentos, monitoreo de existencias de alimentos bésicos,
asistencia alimentaria a nifios y sus familias tiene pertinencia
media, ya que falta proponer acciones para crear condiciones
de resiliencia municipal y comunitaria en las emergencias.

— Mortalidad por desnutricién aguda en menores
de cinco afios por:

e Frecuencia de enfermedades por
falta de acceso oportuno a servicios
de salud.

La intervencién de desarrollar programas de educacion
para el mejoramiento del estado de salud tiene pertinencia
media, debido a que no se indica cémo mejorar el acceso
a servicios de salud y aumentar la cobertura de programas
preventivos.

— Anemia por deficiencia de hierro en menores de
dos afios y MEF por:

*  Consumo insuficiente de alimentos
ricos en hierro.

La intervenciéon de promocion de lactancia materna y
alimentacién complementaria adecuada tiene pertinencia
baja, debido a que falta incluir los alimentos complementarios
fortificados en un programa con escala efectiva.

— Anemia por deficiencia de hierro en menores de
cinco afios y MEF por:

e Baja cobertura y adherencia de
programas de suplementacién
con hierro.

La intervencién de desarrollar programas de educacién para
el mejoramiento del estado de salud tiene pertinencia baja,
ya que no se estipula la necesidad de mejorar la cobertura 'y
calidad en la entrega de suplementos de micronutrientes.

Fuente: elaboracion propia.
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(b) Coherencia interna y externa

A través de un andlisis de coherencia se determiné «el grado de
correspondencia légica entre los elementos de la politica, desde su
fundamentacién —o anélisis de la situacion— hasta las modalidades de
intervencion que operacionalizan los principios y estrategias que se
proponen en ella» (Mideplan, 2000 p. 26). En esta dimensiéon se buscod
verificar la coherencia entre:

e El marco ético politico (contexto) y la politica de SAN que orienta
el disefio e implementacion de acciones.

* Los subprogramas, proyectos o lineas de accién y el propésito y
los objetivos enunciados.

* Las prioridades gubernamentales que se dirigen al grupo objetivo
0 a un area geografica de intervencién en particular, asi como las
caracteristicas especificas de los grupos o las zonas geograficas.

e Las distintas intervenciones que componen la oferta programatica
que implementan los diferentes sectores.
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Tabla 3

Coherencia interna

Grado de coherencia interna
entre siguientes niveles

Apreciacion

1. Marco ético politico nacional y la
Polsan

Debido a la naturaleza estructural y multicausal de los problemas
nutricionales en un pais como Guatemala, una politica de SAN
requiere de un marco legal y politico que integre politicas
socioeconémicas globales y sectoriales de caracter redistributivo;
las cuales deben formar parte de un modelo de desarrollo nacional
inclusivo orientado a la reduccién de la pobreza y desigualdad y

al aumento de oportunidades de acceso a servicios sociales. El
documento de la actual Polsan no establece esta necesidad en
ninguno de sus acépites o secciones.

2. Caracteristicas de grupos y éareas
geogréficas vulnerables y la
oferta pulblica sectorial

El anélisis de la situacién alimentaria y nutricional identifica algunos
de los problemas y factores condicionantes de los grupos vulnerables,
que son congruentes con las intervenciones enunciadas en los Ejes
Programaticos de la politica.

Hay correspondencia entre las caracteristicas de los grupos vulnerables
y el tipo de medidas, aunque no se especifican los mecanismos de
gestion u operativos que articulen acciones y entreguen diferentes
servicios a esa poblacion vulnerable. Por ejemplo, jcomo llegar a

la poblacién pobre y pobre extrema con intervenciones agricolas

en determinados territorios? ;Coémo acercar las intervenciones
disponibles en las instituciones a los beneficiarios potenciales?

i Tienen las instituciones una expresion operativa territorial que
garantice la entrega de los servicios?

La PSAN no especifica de manera explicita cuéles son las areas
geogréficas con vulnerabilidad alimentaria y nutricional en sus
diferentes manifestaciones.

3. Intervenciones postuladas y el
proposito de la PSAN

En la medida que el propésito de la politica al ser formulada incorporé
la definicién de la SAN, las intervenciones surgidas de cada uno de

los pilares y plasmadas en los ejes, son congruentes con el sentido del
proposito enunciado. Habra que preguntarse, también, si ademas de
ser necesarias son suficientes.

4. Diferentes intervenciones de la
oferta publica

Hay coherencia entre las principales intervenciones elegidas porque
obedecen a un modelo conceptual trabajado, como parte del
proceso de formulacion de la politica; pero no se incluyen todas las
intervenciones posibles, conforme la oferta publica disponible.

Fuente: elaboracién propia con base en revisién de la PSAN.
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Se analizd, también, el grado de congruencia de la estructura que tiene la PSAN con la propuesta
que hace Segeplén en su Guia para la Formulacién de Politicas Publicas (Segeplan, 2015), como
parte del componente de coherencia externa. A continuacion, se presenta el resultado de este

analisis particular.

Tabla 4

Coherencia externa

Guia de Formulacién de Politicas

Documento de la PSAN

Introduccidn

No se contextualiza la PSAN como parte del marco legal
del pais (de la Politica Nacional de Desarrollo y el marco de
politicas del periodo en que se elabord).

Marco Juridico y politico

No incorpora la identificacién de politicas y estrategias
conexas en sinergia que confluyan con la PSAN, para el
cumplimiento de su propdsito y de sus objetivos. El marco
legal es insuficiente, no incluye politicas sectoriales y
transversales en temas relevantes, que deben contribuir al
mejoramiento de la nutricion.

Andlisis de situacion

En el andlisis de la situacién alimentaria y nutricional: no se
hace una valoracién de las tendencias de los principales
indicadores. Se omiten algunos factores causales
estructurales, que son determinantes en la explicacion

de los problemas vinculados con el consumo y el
aprovechamiento biolégico de los alimentos: por ejemplo,
la falta de acceso a la educacién formal y a servicios de
agua y saneamiento basico.

Justificaciéon

No se incluye la importancia de la nutriciéon para el
desarrollo del capital humano de la poblaciéon y obtener
mejores logros a nivel nacional (crecimiento econémico,
pobreza, desigualdad).

Ejes de la politica o grandes temas

Ejes (son programaticos, transversales y de funcionamiento):
los primeros dos responden a la guia; los Gltimos —los

de funcionamiento- pueden servir, en una propuesta de
actualizacién, como base para una definicion completa de
ejes estratégicos que integren temas de los cuatro pilares
con los que se relacionan con la gestion de la politica.

Hay objetivos a nivel de toda la PSAN y de cada eje. Se

Objetivos deben compatibilizar los objetivos con los contenidos de los
ejes.
Resultados — No se definieron resultados en la PSAN.
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Guia de Formulacién de Politicas

Documento de la PSAN

Lineamientos estratégicos

Estrategias: estas deben redactarse como «grandes
categorias de intervencién/acciones» (Segeplan, 2015,

p. 21).

Acciones o programas a través de los
que se implementaran los lineamientos
estratégicos

No hay programas especificos en la PSAN, sélo se enuncian
medidas o acciones dentro de los Ejes.

Seguimiento (monitoreo) y evaluacion

No hay especificidad sobre la medicién de cambios en |a
situacion.

Fuente: elaboracion propia con base en la revision de la PSAN y la Gufa para Formulacién de Politicas Publicas.

Para complementar el anélisis de coherencia, en este caso externa, se caracterizé la PSAN y se aplico la herramienta de
tipologia de politica (Mideplan, 2000). Al igual que Mideplan, varios analistas de politica publica (Burger, 1986; Delgado,
2009; Formoso, s.f.; King y Shannon, 1986) convergen en proponer un andlisis que conlleva «identificar las tendencias
sustantivas de la politica en ejecucién y compararla con aquellos atributos que, en teoria, se han definido como las
opciones estratégicas del Estado» (Mideplan, 2000 p. 34).
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Tipologias de politicas publicas

Criterios por
tipologia

Tipos*

Contenido
(Delgado, 2009)

v’ Sustantivas: proporcionar directamen-
te a las personas ventajas y desventa-
jas en relacion con algo.

accion.

Procedimentales: ver con la manera en que se
va a hacer algo o con quien va a emprender la

Objetivos
funcionales segun
actores, o efectos
sociales (Burger,
1986; King y
Shannon, 1986)

v’ Distributivas
o clientelares:
proporcionar
bienes, servicios
o subsidios a
segmento estre-
cho de la pobla-

cion.

v Regulatorias o
empresariales:
imponen restric-
ciones o limita-
ciones al com-
portamiento
de individuos y
grupos; uso de
poder estatal
para proteger
a la sociedad
aplican reglas
a un sector o

grupo.

Autorregulatorias

o regulatorias
competitivas: limitar
o controlar sector o
grupo, son defendidas
y apoyadas por el
grupo como forma
de proteger intereses
de sus miembros;
son percibidas

como vehiculos para
aumentar, no reducir,
las opciones de
beneficio al grupo.

v’ Redistributivas
o mayoritarias:
esfuerzo delibera-
do del gobierno
por cambiar la
asignacion de
riqueza, ingresos
o derechos entre
grupos o clases
sociales; uso de
poder estatal para
distribuir valores.

Tipo de beneficio
(Delgado, 2009)

v Materiales: ventajas o desventajas

tangibles.

gibles.

v Simbélicas: ventajas y desventajas no tan-

Naturaleza de
politicas publicas
(Formoso, s. f.)

v’ Sociales: aliviar
la pobreza y/o
necesidades
béasicas de los
ciudadanos.

Econémicas:
manejar la
hacienda publica
y las finanzas del
Estado.

v De gestion: resolver problemas de organi-
zacién y operacion del aparato burocratico,
se les puede llamar Nueva Gestion Publica,
Reforma o Modernizacién del Estado.

Marco normativo

v’ De Estado: guiar labor del Estado

De gobierno: obedecer a un plan de gobierno

nacional: maés alld del gobierno de turno, son y a la ideologia del partido de gobierno y, por
proyeccion decisiones que trascienden varios go- tanto, circunscritas al periodo de mandato.
temporal biernos.
(Formoso, s.f.)

Sectoriales: v Multisecto- Transectoriales: se encuentran

Marco normativo
nacional: nivel
de coordinacién
(Formoso, s.f.)

se atribuyen
especificamente
a una cartera

y afectan a su
ambito particular.

riales: son
influidas por
varios sectores,
cada uno en su
ambito de apli-
cacion.

equidad de género.

transversalmente en diferentes sectores,
ejemplo es la politica ambiental o la de

Marco normativo
nacional: nivel de
gobierno

v Nacionales: tienen eficacia a nivel
nacional, conforman la politica general

de gobierno.

Regionales: se aplican
al espacio de la
jurisdiccion.

Locales:
corresponden a las
municipalidades.
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Crl.terlos ’por Tipos*
tipologia

v' Compensato- Normalizadoras: Habilitadoras: se Integrativas:
rias: objetivos objetivos estan propone por objetivo objetivo es
que tienden a también en la invertir socialmente eminentemente
paliar necesi- Iinea asistencial en | en estos grupos, promocional y, por
dades basicas virtud de el déficit ofreciéndoles lo mismo, promueve
insatisfechas, y las carencias oportunidades para la realizacion
cuestion que que afectan a mejorar por si mismos de acciones de
se traduce en la poblacion sus condiciones de inversién social con

Estrategia de gcciongs de . objetivo; pero vida, t.ransfiriénololes vistas a favgrecglr
intervencion tipo a5|stenC|.a|. donde Ia.l capac@ades alos la autonomizacion
) ) Acciones a nivel | estrategia que beneficiarios para de los sujetos y su
(Mideplan, 2000) de la oferta que | se aplicaesla resolver por si mismos | insercion social.
satisfacen nece- | discriminacion sus problemas o
sidades basicas positiva, esto es, necesidades.
en forma paliati- | la definicién a
va, o transfieren priori de espacios
dinero y/o espe- | de atencién
cies, en forma exclusivos o
no retornable. preferentes para
estos grupos.

v Tradicionales: Estratégicas: Dirigida o Focalizada: una
las funciones tiene como eje de | intencionada: es politica donde la
de disefio y referencia la oferta | aquella politica que se | oferta programética
ejecucién se programatica disefia de manera ad se define desde las
concentran en el | regular, pero hoc a los problemas peculiaridades que
nivel central, es introduce un polo | y necesidades, el grupo presenta
implementada mas innovativo, que presentan los Y, Cuya expresion
sectorialmente, donde a pesar de beneficiarios; el inmediata, es
aplica criterios que prevalecen criterio que prima, una intervencion
de focalizacion los criterios y a nivel del disefio, programatica
discrecionales definiciones que es el grupoynola especificamente
(no necesaria- dan cuenta de oferta, como en los dirigida a este
mente coinci- la oferta y no de casos antes sefialados. | segmento. Sin
dentes con los las caracteristicas En este caso, se embargo, el modelo

Modelo atributos de vul- | especificas de da la apertura de de gestién ya no
de gestion nerabilidad de los grupos. La nichos institucionales es tipicamente
(Mideplan, 2000) los que los gru- l6gica tradicional especificamente sectorial, sino que
pos prioritarios sectorial es orientados a la se concreta en
son portadores), reemplazada por atencion, preferente una articulacion
y es operacio- una articulacion de estos grupos; o dindmica
nalizada a través | de tipo bien la instalacion entre distintos
de su oferta multisectorial, de dispositivos sectores, pensada
programatica cuya ejecucion programaticos que especialmente,
regular. tiende en algunos | tienen como propdsito | para aprovechar
casos a radicarse atender explicitamente | las capacidades
en el nivel local. a estos segmentos de institucionales de
la poblacion. cada sector como
un componente
més dentro de una
intervencién mas
integral.

Nota.*Aparece un cheque indicando que la PSAN corresponde a ese tipo de politica en particular. Fuente: elaboracién
propia en base a Mideplan (2000), Formoso, (s. f.)
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Con base en la tipologia presentada, se
concluye que la PSAN es:

- Una politica sustantiva de Estado de
caracter y aplicaciéon nacional, que
persigue distribuir beneficios a la
poblacién vulnerable por emergencias
alimentarias y, al mismo tiempo,
garantizar el derecho de toda la
poblacién a condiciones de SAN.

— Una politica social tradicional ya que se
orienta a crear condiciones favorables
para la SAN, a través de la oferta
programatica regular del gobierno, con
el fin de responder a los problemas
en aumento, pero sin crear estrategias,
instrumentos, mecanismos o programas
nuevos especificos, para grupos sociales
concretos que deben ser cubiertos. Si
contempla la formulacién y ejecuciéon
de un Plan Estratégico de SAN, pero
no proporciona lineamientos para
su elaboracion, operacionalizacion,
monitoreo y evaluacion.

- Una politica multisectorial que incorpora
el quehacer de varios sectores segun la
mision principal de cada uno, con un
enfoque compensatorio (asistencial), en
algunos temas (emergencias, atencién
a casos de desnutricién); normalizador
y clientelar (priorizaciéon de grupos
vulnerables y territorios), en otros, pero
que no proporciona orientaciones claras
sobre la necesaria articulacion entre
ambos enfoques.

- Una politica, que se suscribe a un
modelo de gestién tradicional, en
el sentido que opera a través de
la oferta programatica regular de
las instituciones; con los recursos
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presupuestarios dirigidos a cada una
de las organizaciones sectoriales, a
través de los procesos normales de
planificacion y presupuesto. Esta
politica no propone nuevos programas
e intervenciones dirigidos y focalizados
hacia poblaciones priorizadas, en
funcién de sus problemas.

Dimension de implementacién:
Eficacia y efectividad de los
instrumentos de la politica

Para el andlisis de la dimensién de implementa-
cién de la PSAN, a lo largo de los afios, como
se ha indicado antes, se tomé la propuesta ana-
litica que recomienda considerar:

[...] la eficacia como la sintesis critica de
los avances, dificultades y desafios que
existen en torno a los programas, servicios
y beneficios existentes [...] la politica social,
desde el punto de vista de como ella se hace
cargo de las situaciones y problemas que
enfrenta su poblacién objetivo, y cémo estos
requerimientos son enfrentados en el nivel de
las estrategias de intervencion utilizadas y los
modelos de gestion empleados (Mideplan,
2000 pp. 31-32).

Se revisaron y analizaron los contenidos de
distintos instrumentos de politica, que se
derivaron de la PSAN en el periodo 2008-
2016, con el objetivo de determinar los
aciertos, limitaciones y retos pendientes. El
resultado es un anélisis parcial, en la medida
que no se cuenta con informacién completa y
sistematizada, sobre los logros en coberturas
poblacionales de programas prioritarios, los
resultados en indicadores intermedios y los
cambios en la situacién nutricional de base de
los grupos objetivo (Asies, 2018a).
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Si bien se tuvo acceso a datos sobre la configuracion institucional, la
escala y la cobertura de los programas, hay poca informacién disponible
sobre el logro de las metas y los resultados programados. Los instrumen-
tos de planificacion que fueron consultados contienen informacién sobre
las intervenciones, en los distintos dmbitos y niveles en los que estas se
ejecutan: es decir, los instrumentos son un reflejo de la oferta publica u
oferta programatica® del Estado guatemalteco en cada uno de los perio-
dos observados.

Haciendo una exhaustiva revision de las fuentes documentales disponibles
para el andlisis de la implementacién de la PSAN, se utilizé un modelo
analitico® elaborado en 2008 (Incap, 2008). Los elementos del modelo
permitieron clasificar, caracterizar y describir varios de los temas de eficacia/
efectividad de las politicas publicas, como son: los elementos de disefio,
las capacidades institucionales para la gestion, las caracteristicas de la
organizacion institucional, las actividades de planificacion y evaluacién
de intervenciones, la asignacion y uso de recursos presupuestarios y,
finalmente, la valoracién de capacidades para entregar servicios de calidad
a una escala efectiva.

Asi, en las matrices de anélisis de las variables de implementacion, en
el diagndstico se registré informacidon concerniente a las siguientes
dimensiones y componentes analiticos para abordar esa teméatica:

5 «Se entendera por oferta programatica como el conjunto de beneficios, servicios
o prestaciones que otorga un programa y representa el contenido mismo de la
intervencion» (Mideplan, 2000, p. 16), y «esta referida a aquello que se entrega a
los beneficiarios, sea de manera directa o indirecta, o bajo modalidades asistenciales
o promocionales» (Mideplan, 2000, p. 16).

6 Se aportan a este analisis esquemas, variables y modelos discutidos como parte del proyecto
inter agencial: Desarrollo, validacidn y aplicacion de una herramienta de determinacion de
la capacidad institucional de los gobiernos en Centroamérica y Republica Dominicana para
desarrollar acciones en nutricidn, en el marco de la erradicacién de la desnutricién infantil
(Incap, 2008).
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Elementos para el anélisis de la implementacion de politicas publicas

Dimension del anélisis

Componente de la dimensién

Diseno

hacer politica.

de la politica —

Pertinencia y coherencia, uso de evidencia disponible.

Capacidad gubernamental para
implementar decisiones.

Autoridad y capacidad para priorizar, coordinar, asignar recursos, evaluar.

resultados.

Planificacién y formulacién de instrumentos con enfoque de gestién por

Presupuesto estable y suficiente.

Presencia de organizacién sectorial, programas, niveles de gestion.

Competencias de recursos humanos.

Capacidad operacional para
entrega de bienes y servicios.

Cobertura de intervenciones.

Calidad de los servicios.

Ejecucion presupuestaria.

Fuente: Incap (2008).

Conclusiones del diagnéstico: dimen-

siones

de disefio e implementacion

Diseiio de la politica

Es necesario reforzar y precisar temas
estratégicos; como los estructurales
vinculados a la busqueda de bienestar
de la poblacién, a la generacién de
empleo digno, al mejoramiento de los
ingresos y al acceso a servicios sociales
de caracter universal, como educacion,
salud, agua y saneamiento.

Es importante que una politica de SAN
incluya mecanismos que articulen las
intervenciones de nutricién, con enfoque
asistencial a las de nutricidon «sensibley,
tendientes a fortalecer y ampliar
oportunidades sociales y econdmicas
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en el mediano y largo plazo. Debe
incluir una combinacién de acciones
orientadas a las manifestaciones de los
problemas, con aquellas que enfrenten
sus factores determinantes.

Actualmente, la politica no adopta el
enfoque de ciclo o curso de la vida
y, por lo tanto, excluye de los grupos
objetivo a todos aquellos a los que
se debe garantizar un buen estado
nutricional, como es el caso de escolares
y adolescentes; con estrategias de
promocién de salud y nutricién que
contribuyan a prevenir la doble carga
de la malnutricién.

El tipo de oferta publica indicada en la
Polsan es congruente con la naturaleza
de la desnutricién crénica en menores
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de cinco anos, el cual es el principal problema nutricional del pais y
una prioridad que ya se incluye en el andlisis de situacion. En lo que
respecta a los pilares de consumo (o comportamiento alimentario) y
aprovechamiento biolégico, en la politica no se indica la necesidad
de contar con un marco de desarrollo que exija el acceso de la
poblaciéon al sistema educativo formal y, tampoco, al sistema
de servicios de salud, agua y saneamiento, como condiciones
necesarias para la buena nutricion.

En relacién con la deteccidon y manejo de la desnutricién aguda,
no se especifican medidas para lograr coberturas efectivas de los
programas de prevencion y tratamiento. En relacién con el tema
de anemia y deficiencia de hierro, no se proponen intervenciones
para mejorar el consumo de alimentos ricos en hierro, mediante la
diversificacion alimentaria; tampoco se sugiere que se aumente la
ingesta de hierro a través de la suplementacién con micronutrientes.

Otro aspecto importante es que la PSAN no define las caracteristicas
del modelo de gestién requerido para hacer efectiva la politica.
Por ejemplo, falta especificidad en la descripcién de la oferta
programatica, que hay a nivel institucional y de las plataformas
eficientes para la entrega de bienes y servicios. En ninguna parte
de la politica se discuten y definen cuéles son las coberturas Utiles
a nivel poblacional. Tampoco se alude a las atribuciones politicas
y estratégicas, ni tampoco las funciones de cada nivel politico-
administrativo en las instituciones corresponsables.

Con base en las caracteristicas de otras politicas de SAN que se
usaron para comparacién con la PSAN, se recomienda agregar, a
una nueva politica, temas sustantivos que no estan mencionados,
como el monitoreo del cumplimiento de pago de salario minimo;
las alertas a las crisis en el acceso a los alimentos (precios y salarios);
el etiquetado frontal de alimentos; la promocién de la alimentacion
saludable y uso de las guias alimentarias; la estrategia global de
prevencién y control de malnutricion por excesos y enfermedades
crénicas no transmisibles.

En lo que se relaciona al fortalecimiento institucional, una nueva
politica debe incluir, como prioridad de trabajo, el desarrollo
de recursos humanos (formacién y capacitacién) a nivel
interinstitucional, la promocién de la investigacién en nutricion y
sus determinantes por el sector académico, en coordinaciéon con
instituciones publicas en diferentes campos tematicos; asi mismo se
debe generar la evidencia para monitoreo y evaluacion de politicas.
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e Con excepcién de los datos de la Evaluacion de Impacto del Plan
del Pacto Hambre Cero (International Food Policy Research Institute
[Ifpri], 2016), no hay evidencia de la efectividad y del impacto de
la politica de SAN en la situacion nutricional de la poblacion. Al
momento, entonces el pais, no sabe con certeza cuéles han sido
los efectos y el impacto de la PSAN desde 2005 a la fecha.

Implementacién de la politica

El anélisis de esta dimension —la de implementacién— de la PSAN es
dindmica, por la naturaleza histérica del objeto de analisis, e incorpora
informacion que caracteriza cada uno de los periodos revisados; por lo
cual, lo indicado para un momento histérico temprano, podria ya no ser
aplicable posteriormente en otros momentos.

* En el periodo entre 2008 y 2009, la oficina del Procurador de
los Derechos Humanos (PDH) sefialé cudles eran los «cuellos de
botella» que debian superarse, en aquel momento, para lograr
los cambios deseados en seguridad alimentaria y nutricional,
entre ellos:

e |a falta de voluntad politica y escaso posicionamiento del
tema en la agenda publica;

* las debilidades de la capacidad institucional publica;

e |a deficiente coordinacién interinstitucional y la poca
comunicacién de la Secretaria de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Sesén) y el Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Conasan) con los ministerios’;

* la inadecuada asignacién presupuestaria y falta de
focalizacion de los recursos disponibles en el territorio.

Durante el periodo de 2011 a 2015 se avanzé en el logro de un compromiso
politico formal, sobre todo con la promulgacién de los tres Pactos de
Gobierno —uno de los cuales fue el Pacto Hambre Cero—, pero persistieron
las dificultades de focalizacién de los grupos mas vulnerables y de acciones
efectivas dirigidas hacia ellos. Si bien se avanzé en la planificacion

/ Se ha argumentado (Asies, 2014 p. 98) que no hay «instrumento legal que faculte a la SESAN
para instruir u ordenar a las distintas instituciones a efecto que orienten sus esfuerzos» hacia
el cumplimiento de la politica.
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estratégica, multianual y operativa anual con la
metodologia de Gestién por Resultados, no se
abordé en los planes la promocion de medidas
tendientes a crear e incrementar oportunidades
de empleo, de educacién y de salud a ser
ejecutadas por instituciones del Sinasan,
como medios para crear un entorno favorable
y garantizar que mejoran las condiciones
alimentarias y nutricionales.

Con el desarrollo pleno del Plan del Pacto Ham-
bre Cero, en los afios 2013 y 2014 se registraron
avances en los esfuerzos de coordinacion entre
las instituciones a nivel politico. Por su parte,
la accion de coordinacion técnica y operativa
entre Sesan, las direcciones y programas de
las instituciones corresponsables, presenté
nuevamente problemas, debido al desarrollo
deficitario de sistemas y procesos de planifica-
cion, programacién, monitoreo y evaluacién de
intervenciones publicas en los niveles nacional
y municipal.

Se ha reconocido (Banco Interamericano de
Desarrollo [BID], Unién Europea [UE], Banco
Mundial [BM], 2013) que los planes sectoriales
elaborados y las propuestas actuales, para
integrar el Plan Operativo de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Poasan), no han sido
congruentes con las posibilidades reales del
gasto institucional; por consiguiente, ambos
procesos, planificacion y presupuesto, no
se alinean para la definicién de las acciones
relevantes, efectivas y factibles que es necesario
llevar adelante.

La informacién incompleta, que fue posible
revisar sobre las intervenciones ejecutadas por
ministerios y secretarias del Sinasan, sugiere
una alta dispersion de acciones y un nimero
excesivo de actividades en cada institucién;
las cuales han tenido y tienen, baja cobertura
poblacional, falta de seguimiento para fortalecer
la gestion y poca correspondencia entre la
magnitud de los problemas y la asignacion
presupuestaria especifica para combatirlos.

En los documentos consultados no hay
informacién sistematizada, que permita
medir los avances anuales expresados como
logro de los productos originados por la
ejecucion de los programas institucionales. La
escasa informacién se presenta en términos
absolutos y no como porcentaje o proporcién
de cumplimiento, de ningun tipo de meta.
A pesar de los avances en la aplicacion de
la metodologia de Gestién por Resultados
(GpR) (Asies, 2018a), hay escasa informacion
del logro de resultados, o de productos, que
permita generar conclusiones sobre progreso y
cumplimiento, con excepcién de lo reportado
por el Ministerio de Educacion (Mineduc), sobre
las acciones de Escuelas Saludables.

A partir de 2015, se ha trabajado en mejorar la
vinculacién entre planificacion y el presupuesto,
mediante la extensién de la metodologia de
Gestién por Resultados (GpR) a todas las
instituciones. Todavia es necesario fortalecer
capacidades institucionales en el analisis causal
para la elaboraciéon de marcos de resultados,
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asi como los objetivos que fundamenten la
definicion de estos, los productos, subproductos
y metas, como base de la planificacion y su
seguimiento periddico.

Los documentos consultados aportan pocos
datos objetivos sobre las capacidades reales,
que tiene el personal ejecutor para la entrega
de bienes y servicios a las poblaciones; tampoco
hay evidencia de los procesos institucionales
para desarrollar y fortalecer conocimientos y
competencias. En general hay, a nivel del sector
publico, problemas estructurales que definen
la situacion laboral del personal institucional,
tanto en cantidad, en calidad y en términos de
las diversas formas de contrataciéon existentes
(Asies, 2014).

Es necesario perfeccionar los esfuerzos realiza-
dos hasta ahora, para analizar los recursos fi-
nancieros para la SAN a nivel de toda la gestién
publica, en sus aspectos de asignacion, no solo
por institucion sino por temas o programas prio-
ritarios y, también, en relacion con la ejecucién.

Para recapitular, nos vemos tentados a concluir,
como lo hizo el Relator Especial sobre el
Derecho a la Alimentacion (De Schutter, 2011)
a fines de 2009, hace nueve afos; por ello
se afirma que, para avanzar en el bienestar
nutricional de la poblaciéon guatemalteca, el
gobierno debe abordar los temas estructurales

Mireya Palmieri Santisteban

pendientes en la agenda nacional, como lo son:
el acceso a la tierra y la institucionalizacion del
marco legal en desarrollo rural; la integracién
del enfoque de derechos en los programas
sociales; el incremento y seguimiento del
cumplimiento del salario minimo y la reforma al
sistema tributario para financiar los programas
que buscan la redistribucion del ingreso.
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Propuesta de lineamientos para la actualizaciéon de la Polsan

En esta propuesta de lineamientos para la actualizacion de la politica de
SAN, se articulan y combinan diferentes elementos teéricos para especificar
contenidos requeridos. Ademas, se describen los procesos que se necesita
impulsar para lograr los cambios sugeridos.

Lineamientos tematicos para actualizar la Polsan

Los lineamientos de Segeplén constituyen un conjunto de orientaciones o
declaraciones de principios, acerca del tipo de decisiones que es necesario
promover y tomar en un proceso tendiente a hacer més congruente
cualquier politica publica, con las necesidades de la poblaciéon. En tal
sentido, la Guia para la formulacién de politicas publicas de Segepléan
(2015), sugiere revisar y desarrollar los siguientes temas:

(a) ¢Donde estamos con respecto a la nutricién en el
pais?: lo que pasa con la nutricién de la poblacion
guatemalteca

Se debe actualizar la informacién sobre los problemas y sus determinantes,
asi como la respuesta del Estado:

* Analisis de situacién de principales problemas de
nutricién y sus determinantes en los ambitos agricola,
econdémico, educativo y de salud.

* Valoracion del desempefio de las responsabilidades
institucionales, con base en datos de evaluaciones de
proceso e impacto, incluso los generados por el Sistema
de Vigilancia Epidemiolégica de Salud y Nutricién
(Sivesnu).

* Estudio del contexto: anélisis de otras politicas publicas
vinculadas al tema de nutriciéon, que puedan crear
sinergias y ventanas de oportunidad para enfocar y
reorientar el tema.
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(b) ¢Qué se debe lograr?: la vision, los objetivos y
resultados a nivel nacional y en grupos sociales
prioritarios

La nueva politica de SAN debe enfatizar los temas incluidos en una visién
en distintos plazos®, iniciara con la definicion de una vision de largo plazo
relativa a las evidencias de impacto; debera ser elaborada desde el inicio
del proceso (Gillespie, Menon y Kennedy, 2015). Algunos ejemplos de ello
se proponen a continuacion:

* Visién de cambios en problemas prioritarios de nutricién
al afio 2032

Con base en el analisis de situaciéon resumido antes, un equipo
multidisciplinario conduciria un proceso para conocer, debatir y acordar
los temas a incluir en la vision de nutricién del afio 2032. Se propone que
la construccién colectiva de la vision debe partir de una presentacién
convincente de la evidencia de los problemas prioritarios, como de los
cambios posibles y deseables a conseguir, segun el analisis de experiencias
exitosas y mejores practicas a nivel nacional e internacional. Mediante
un proceso participativo de analisis y consulta con expertos, se definira,
entonces, la situacion basal y la magnitud de los cambios esperados. Aca
se proponen los elementos que no podrian faltar en una visién de nutricion
para el largo plazo:

(@) Se ha mejorado la desnutricion cronica en menores de cinco anos,
con una reduccién de 15 puntos porcentuales durante el periodo
de 2019 a 2032.

(b) Se responde adecuadamente a la prevencién de la desnutricién
aguda, en el contexto del periodo de hambre estacional.

(c) Se ha detenido el incremento de sobrepeso y obesidad en
escolares, adolescentes y mujeres en edad fértil.

(d) Se mejora la situacién de deficiencia de hierro y de yodo en las
mujeres embarazadas.

(e) Se mejora la situacion de vitamina B12 en mujeres en edad fértil
y menores de cinco anos.

()  Se ha priorizado la nutricién de grupos indigenas, residentes del
area rural, familias de productores agricolas de subsistencia e infra
subsistencia.

8 La propuesta de cambios contemplaria resultados en el corto, en el mediano y en el largo
plazo.
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El proceso técnico, para construir colectivamente la visién, debera convocar a todos los actores
y tomadores de decisiéon comprometidos con la defensa de los elementos tematicos de la vision.
Estas discusiones seran la base para iniciar el proceso de cambio.

* Marco de objetivos y resultados esperados: ejemplos.

Tabla 7

Objetivos y resultados

Objetivo Resultados esperados

e Prevalencias de desnutricion crénica y desnutricién aguda en < 5 afios
se reduce.

-  Mejora del estado nutricio-

e Porcentaje de mujeres en edad fértil con baja talla (<145 cm) disminuye.
nal de grupos vulnerables.

e  Prevalencias de deficiencias de micronutrientes en mujeres embarazadas),
escolares, adolescentes, nifios < 5 afos, se mejoran.

- Prevencién del incremento
de malnutricién por exce-
SOs.

e Sobrepeso y obesidad en escolares, adolescentes y adultos, especialmente
MEF, se mantienen.

—  Reduccién de los efectos
de la doble carga de la
malnutricion en la salud.

e Enfermedades cronicas no transmisibles asociadas a la nutricién se
controlan.

Fuente: elaboracién propia.

(c) ¢Coémo cerrar la brecha?: qué estrategias e intervenciones deben ponerse
en marcha para lograr las transformaciones deseadas

* Resultados esperados y estrategias de intervencion

Con base en el diagnéstico de la PSAN, se propone que, para cada resultado esperado en el
marco de objetivos de la politica —el cual ha sido formulado con base en la importancia de los
problemas—, se identifiquen las estrategias de intervencion méas efectivas y propuestas de lineas
de accién para configurar un marco de respuesta a los principales problemas.

e Estrategias de intervencién y lineas de accién por resultado
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Tabla 8

Resultados, estrategias y lineas de accidon

Mireya Palmieri Santisteban

Resultados esperados

Estrategias de intervenciéon

Lineas de accién

1. Desnutricion crénica,

1.1. Redistributiva y habilitadora o

) ) 1.1.1. Para reducir desnutricion crénica,
baja talla en MEF, promocional. . .
S A . . baja talla, deficiencias de
deficiencias de 1.2. Abordaje multisectorial y . .
. . . micronutrientes.
micronutrientes. sectorial.
2.1.1. Para prevenir deficiencias de
. micronutrientes en grupos
2.1. Cobertura selectiva. grup
vulnerables (embarazadas,
2. Deficiencias de escolares y adolescentes).
micronutrientes.
2.2.1. Para prevenir deficiencias de
2.2. Regulatoria. micronutrientes en todos los
grupos.
3.1.1. Para prevenir la desnutricion
3. Desnutricién aguda. 3.1. Compensatoria o paliativa. aguda y la mortalidad por
desnutricién aguda.
) . 4.1.1. Para prevencién de sobrepeso
4.1. Regulatoria, habilitadora o P . P
. y obesidad y enfermedades
promocional y cobertura " o
. ) crénicas no transmisibles en
4. Sobrepeso y obesidad y universal.
- todos los grupos.
enfermedades crénicas
no transmisibles. .
4.2.1. Para el manejo de casos de

4.2. Abordaje sectorial.

enfermedades crdnicas no
transmisibles.

Fuente: elaboracion propia.

(d) ¢Cémo medir los logros alcanzados?

Segeplan (2015) propone que las politicas al ser evaluadas se consideren tres aspectos: su
disefo, es decir la pertinencia conforme el analisis y la consistencia del disefio de la politica
con otros instrumentos de planificaciéon; su implementacién, o cumplimiento de lo planificado y

presupuestado y, finalmente, la evaluacién de los resultados esperados, efectos e impactos

Existen diferentes modelos para realizar la medicién de logros. El proceso de medicién de
resultados de una politica, plan o programa conlleva que se hayan definido, desde un inicio,
los alcances, métodos, fuentes e indicadores y, sean estimadas, con antelacién, medidas para
asegurar que se cuenta con los recursos financieros necesarios. El monitoreo puede utilizar los
datos generados en sistemas rutinarios a nivel institucional. La evaluacion debe montarse, por un
lado, en un proceso permanente de vigilancia de nutriciéon que ya existe en el pais; considerara

el desarrollo de los estudios basal, intermedio y final con base en disefios variados.
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Recomendaciones para promover un proceso politico-técnico
de ajuste de la PSAN: la convergencia de contenidos, contexto,
procesos y actores

Con base en la discusién anterior sobre los diferentes problemas
nutricionales que se debieran priorizar, los resultados que se esperan, las
estrategias de los sectores publicos y privados y el tipo de acciones que se
deben considerar en una nueva Polsan, acé se incluyen recomendaciones
sobre el proceso politico-técnico para la actualizacién de la politica. Esta
guia se basa en los momentos del proceso a lo largo de los cuales se
debe influir en la conducta de actores publicos y privados para ajustar y
desarrollar la politica a nivel nacional y en los territorios. Se sugiere seguir
los siguientes momentos:

Figura 4

Momentos para combinar contenidos y procesos

Sistematizacién
de evidencia

Definicion de agenda

publica sistémica

Acuerdo final

Busqueda de consensos y
legitimacién de la agenda
publica

Construccién de agendas
institucionales y territoriales

Fuente: elaboracion propia.
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A partir de ahora se tiene ya definido el modelo de trabajo que integre
los cuatro aspectos de la politica, a los cuales se aludié en secciones
anteriores (contexto, contenido, procesos, actores). El trabajo simultaneo
de construccién se representa en la figura 5, a continuacion.

Figura 5

La convergencia de contenido, contexto, procesos y actores

Sistematizacién de

evidencia para construccién

de agendas

Elaboracién de agenda

[ —————

Construccién de agendas

0'9
q,b publica sistémica.
5
P
c
o 2 S
: > O Consecusién de consenso
e} © © w e
ol ® o y legitimacién de la
Ol 5 © =
S = .
oy 8 8 agenda piblica
N © o
o =
© =
=

institucionales y

territoriales

Busqueda de acuerdo

final

Fuente: elaboracién propia.

(a) Sistematizacion de evidencia para la construccién
de agendas

Se ha tomado como base los tres tipos de evidencia cuantitativa y
cualitativa, que se utilizan en el desarrollo de politicas de salud publica,
para organizar el momento de la sistematizacién de evidencia (Brownson,

Chiriqui y Stamakis, 2009).

Usos de los tres tipos de evidencia
e Eltipo de evidencia de procesos sirve para comprender cémo se adopta
la politica.

e El tipo de evidencia de contenido sirve para seleccionar temas que

pueden ser efectivos.

e El tipo de evidencia de resultados sirve para documentar el posible

impacto de cualquier politica.
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El primer momento del proceso politico-técnico,
conlleva disefiar y ejecutar un proceso de trabajo
que incluya los siguientes pasos:

(1) Preparar los datos disponibles sobre
los problemas, sus determinantesy
redes de causalidad (Gillespie et al.,
2015) y resultados de evaluaciones
realizadas. Los datos se utilizaran en
procesos de comunicacion y difusion
rapida, con la finalidad de hacer
coincidir la preparacién de la evidencia
con los momentos especificos de toma
de decisiones, en un conjunto de
coyunturas politicas.

(2) Revisar y descubrir las opciones
o alternativas de politica publica,
para la resolucion de los problemas
prioritarios, con énfasis en las ideas y
propuestas sobre mecanismos y vias
para resolver los problemas. Acé se
identificaran y formularén las distintas
vias de solucion a los problemas.
Habrad que preparar y sistematizar
evidencia sobre experiencias exitosas
que ejemplifiquen las distintas vias de
solucién posibles y la magnitud de sus
logros.

(3) Identificar los elementos centrales, para
articular argumentos convincentes sobre
la efectividad de las intervenciones a in-
cluir: elementos como la escala efectiva
de las intervenciones’, la continuidad
de las acciones, el enfoque de la pre-
vencién del dafio, entre otros. Se re-
comienda usar herramientas como el
metaanalisis, las matrices de resultados,
los &rboles de problemas y objetivos, asi
como el anélisis de costo-efectividad,

? Cuando se habla de escala es util distinguir los
diferentes tipos: es una tecnologia, un proceso,
un proyecto, una innovacién o una metodologia
Gillespie et al. (2015, p. 441). Para el propésito del
ajuste de la Polsan, escala se refiere al tamafo de
las acciones relevantes.

que han sido generadas por diversas
iniciativas globales que buscan mejorar
la inversién en nutricién (Danish Interna-
tional Development Assistance [Danida],
2009; World Bank, 2006).

(4) Generar evidencia sobre el posible
impacto de la politica existente, a
partir de informacién generada en
las evaluaciones realizadas, con ello
profundizar en los analisis de datos
que permitan atribuir los cambios
observados.

(b) Elaboracion de agenda publica
sistémica en SAN: propuesta de
esquema y de contenido para
la PSAN

(i) Modelo de agenda publica
sistémica

Una agenda publica sistémica que refleje las
prioridades nacionales se construye a partir
de los principales temas de interés, propone
objetivos amplios, resultados esperados
concretos y medibles, estrategias de
intervencion y lineas de accidn. La estructura
de la agenda publica sistémica debe incluir,
también, ideas centrales sobre el tipo de
acciones para favorecer:

e decisiones para tomar;

e autoridad y liderazgo institucional;
e organizacién y administracion;

® requerimientos de coordinacién;

* responsabilidades técnicas y
administrativas;

e asignacién y ejecuciéon de recursos
financieros;

e monitoreo y evaluacién;

® capacidades operativas.

evista Estudios Sociales 86, : - , enero-junio de , . 99-
Revi Estudios Sociales 86, ISSN: 2710-317X junio de 2022, pp. 99-159



Propuesta de lineamientos para la actualizacion de la Politica Nacional de Seguridad

Figura 6

Establecimiento de agenda publica

Problemas, objetivos y resultados esperados

4

No resueltos A mantener logros Nuevos desafios

Soluciones: estrategias de intervencion y lineas de accién

4 A 4

Habilitadora Educacién alimentaria y nutricional

Multisectorial Suplementacién

Cobertura selectiva Transferencias Monetarias

Regulatoria Condicionadas

Sectorial Etiquetado nutricional

Tipos de acciones para fortalecer

K Decisiones

* Autoridad y liderazgo institucional
» Organizacion y administracion
* Requerimientos de coordinacién

+ Asignacion y ejecucién de recursos
* Monitoreo y evaluacién
& Capacidades operativas

~

* Responsabilidades técnicas y administrativas

J

Fuente: elaboracion propia con base en Incap (2008) y Mideplan (2000).
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Los temas de una agenda publica pueden surgir por acuerdos y compromisos
internacionales, por interés del poder legislativo, por demandas de la ciudadania,
0 por compromisos contraidos en procesos electorales. Ademas, los temas pueden
llegar a ser parte de una agenda publica por tener, como en el caso de la nutricién
en Guatemala, relevancia social y repercusiones importantes en las dimensiones
del desarrollo nacional. Segeplan recomienda valorar los siguientes elementos

para formular una agenda pubilica:

Revista Estudios Sociales 86 , ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp. 99-159 |

137



Instituto de Investigacién
en Ciencias Socio Humanistas

Figura 7

Elementos de una agenda publica

Modelo de gestién
Consenso sobre temas de
interés puablico

& &

Acciones en las etapas

del ciclo de gestién Problemas amplios y

condiciones criticas de la
poblacién que requieren
/ atencion publica

A
S

Identificacién y

formulacién de soluciones . . .
Objetivos amplios a partir

de la visién

Resultados esperados de
las transformaciones

Fuente: elaboracion propia con base en Segeplan (2015).

(i) Contenido de una propuesta de agenda publica en SAN

e Tema de interés publico, problemas, objetivos amplios y
resultados esperados

Un «tema de interés publico» (Segeplan, 2015 pp. 27-28) es un asunto
de interés comin demostrado por una mayoria de personas que, indica
carencias y su magnitud, incluye la cantidad de personas afectadas, su
vigencia por compromisos internacionales y la existencia de organismos
especializados que promueven su discusion. Los temas de interés publico
tienen «como centro a la persona en su ciclo vital, territorio e identidad»
(Segeplan, 2015, p. 17) en la medida que manifiestan el compromiso de
pais con los enfoques de respeto a los derechos de las personas.

Como aparece en la figura 5, que se describié previamente, los problemas
de interés que no debieran faltar en una PSAN ajustada se deben clasificar
de la siguiente manera:

* Problemas no resueltos: son problemas que persisten en
términos de su prioridad, aunque la magnitud haya cambiado,
tales como la desnutricion crénica en nifios; anemia y deficiencia
de hierro y yodo en embarazadas; deficiencia de vitamina B12
en mujeres y nifios; deficiencias de micronutrientes en escolares
y adolescentes; dieta insuficiente en calidad y cantidad, y bajo
poder adquisitivo de los alimentos, entre otros.
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* Problemas cuyas soluciones implementadas hay que preservar
y reforzar: desnutricion aguda y su manejo; deficiencias
nutricionales y su relaciéon con procesos de fortificacion y
suplementacion; promocién de lactancia materna exclusiva.

e Nuevos desafios: sobrepeso y obesidad en escolares,
adolescentes y adultos, especialmente en mujeres en edad fértil.

En una agenda publica de nutricién, por ejemplo, se debe delimitar la
magnitud, la distribuciény la trascendencia de los problemas nutricionales,
debiéndose indicar sus antecedentes y realizar andlisis de situacién,
tendencias, causalidad e implicaciones a nivel individual y de la sociedad
en su conjunto. Se debe plantear como los problemas nutricionales
afectan a las mujeres de distintas edades y estado fisiolégico, a los
nifios y nifias, escolares, adolescentes y jovenes, asi como a los pueblos
indigenas y las poblaciones residentes en areas urbanas y rurales.

Los objetivos incluidos en una agenda publica son enunciados de
propuestas de cambio a la situacion inicial, que da sentido a la nueva
politica. Los objetivos estratégicos y operacionales serdn congruentes
con las intervenciones/actividades/acciones, que den vida a su
implementacion, a través de los planes operativos sectoriales.

Los resultados esperados se definirdn en términos del logro de hechos
concretos. «Son logros cuantitativos o cualitativos, o cambios logrados
producto de las intervenciones o actividades desarrolladas, y estan
conectados de manera directa con los objetivos ya que deben dar
respuesta a ellos» (Segeplan, 2015 p. 21). Los resultados son cambios
deseables en las condiciones o caracteristicas de un grupo poblacional,
en una magnitud y periodo especificos y a partir de rutas causales; lo cual
quiere decir que deben ser verificables y medibles.
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A continuacion (tabla 9), se proponen algunos ejemplos del marco de problemas, objetivos y
resultados esperados para someter a discusiones con actores clave para arribar a consensos
practicos.

Tabla 9

Problemas, objetivos y resultados esperados en una agenda publica en SAN

Problemas Objetivos Resultados esperados

e Se reduce la desnutricién crénica de <5 afios en 15
puntos porcentuales.

. e Reducir la desnutricion . . -
Desnutricién . e Se reduce el porcentaje de mujeres en edad fértil con
crénica en grupos

crénica. . talla menor a 145 cm en 10 puntos porcentuales.
priorizados.
e Se disminuye el retardo en crecimiento de los nifos de
0 a 24 meses en 7 puntos porcentuales.
® Se reducen los casos y muertes por desnutricion
o . aguda en < 5 afos.
Desnutricién e Mejorar el estado 9
r nutricional r : cienc
Zg::dba ypo q ult ¢ obla deg L’;Fo%, ® Se reducen las prevalencias de deficiencias de
icienci vulner ion . :
? cienc 'as € uinera els y poblacio micronutrientes en MEF (B12 en 25 %), embarazadas
micronutrientes. n general. : .
cronutrientes en genera (anemia en 50 %, yodo en 50 %), adolescentes y nifios
< 5 afios (metas pendientes).
® Se mantienen las prevalencias de sobrepeso y
obesidad en nifios < 5.

* Prevenir el incremento de e Se reduce el sobrepeso y obesidad de escolares y
malnutricion por excesos adolescentes en al menos dos puntos porcentuales.
en todos los grupos.

Sobrepeso y
obesidad. e Se mantiene la obesidad de escolares y adolescentes,

en la tasa nacional obtenida mas recientemente.

e Reduccion de los efectos e Se fortalece el manejo clinico de casos con
de la doble carga de la enfermedades cronicas, no transmisibles, asociadas a
malnutricion en la salud. la nutricién,

Fuente: elaboracion propia.

e Tipo de soluciones a incluir en la agenda publica

En este momento hay que identificar y formular posibles vias de solucién al problema o conjunto
de problemas nutricionales. Segeplan enuncia que este «es el momento del cémo y su propésito
es formular propuestas de estrategia para superar las restricciones vigentes» (2015 p. 47). «Las
soluciones deben responder al tipo de causalidad expresada en condicionantes y determinantes
surgidos del andlisis de situacion y del contexto de vulnerabilidad o inequidad, especialmente en
los grupos en riesgo» (Segeplan, 2015 p. 47). Las distintas soluciones van a dibujar cuéles seran
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las «lineas de accién que la institucionalidad
deberd implementar» (Segeplén, 2015 p. 47).

Para la definicién del tipo de soluciones que
debe llevar la agenda publica, se ha vuelto a
consultar dos textos indispensables, el de Incap
(2008) y el de Mideplan (2000). En ambos textos
se proponen esquemas para guiar la definicion
de soluciones en una agenda publica. Incap,
propone usar un esquema de Ciclo de gestion
de la politica que permite identificar y proponer
acciones en cada uno de los niveles de la gestion
publica, como aparece en la siguiente figura:

Figura 8

Ciclo de gestion

Entrega de
bienes y
servicios

Toma de
decisiones

Autoridad para
ejecutar
decisiones

Fuente: elaboracién propia con base en Incap (2008).

Las etapas del ciclo de gestién de la politica™
definen categorias de intervenciones que
marcan de manera estratégica la ruta, sobre la
cual debera trabajarse para abordar un tema
o problema. Usualmente una etapa del ciclo
«estd compuesta de una serie de intervenciones
interrelacionadas enfocadas al problema o
situacion que busca atender una politica: es

' En general, los esquemas de analisis de capacidad
del Estado aluden al concepto de «ciclo» de gestion
que define tres etapas que usualmente tienen que
ver con la toma de decisiones, la ejecucion de las
decisiones y la entrega de bienes o servicios.

Mireya Palmieri Santisteban

decir, debe guardar una concatenacién légica
para alcanzar el objetivo y el resultado final»
(Segeplan, 2005 p. 21). En el proceso de
actualizacién de la PSAN, se propone usar
esas etapas del ciclo de gestion publica, para
identificar qué hace falta promover, reforzar,
agregar o reorientar con la finalidad de realizar
el manejo de los problemas de SAN y proponer
aquello necesario a incorporar en la agenda
(Asies, 2018b). La propuesta puede incluir,
entre otras:

* Toma de decisiones: esta etapa del
ciclo de gestién sugiere que, se deben
incluir en una nueva PSAN, acciones
orientadas a reforzar la habilidad
politica y técnica de los dirigentes de
Sesan para influir en los procesos de
toma de decisiones en SAN, a nivel
del gobierno y de otras estructuras de
solucién de problemas. Se pretende
retroalimentar al nivel decisor con
evidencia e informacidn analitica, cada
vez que sea necesario continuar los
procesos de fortalecimiento. Ello implica
que los diferentes érganos del Sinasan
deben ser sensibilizados y persuadidos,
para conseguir su compromiso oficial
con la agenda publica.

* Autoridad para ejecutar decisiones: para
una nueva PSAN serd necesario incluir
acciones que garanticen el funciona-
miento efectivo de la institucionalidad
publica, para representar el acuerdo po-
litico y social al cual se ha llegado, con
la intencion de atender la multiplicidad
de problemas de inseguridad alimenta-
ria y nutricional, con énfasis en los de
malnutricién en todas sus formas. A este
nivel, a través de la agenda publica en
SAN, se promoveran espacios de dis-
cusién que garanticen e internalizan,
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con el objetivo desarrollar procesos de
organizacion, administracion, planifica-
cién, presupuesto, seguimiento y con-
trol, para implementar con efectividad
y oportunidad las decisiones tomadas.

* Entrega de bienes y servicios: esta etapa
del ciclo de gestion sugiere que es
necesario incorporar en la nueva Polsan,
acciones que contribuyan a fortalecer la
habilidad operativa de las instituciones
publicas, para entregar adecuadamente
los bienes y servicios con efectividad,
eficiencia y calidad, segin su mandato y
normativa, y atendiendo a los procesos
de planificacién en SAN.

Mideplén de Chile (2000, p. 19), sugiere que la
politica publica debe incluir, ademas, elementos
de lo que se denomina el modelo de gestién,
cuyos elementos se aprecian en la figura 9 y se
explican en la tabla 10.

Figura 9

Elementos del modelo de gestion

Modelo de gestion

Institucionalidad Coordinacién

Modalidades
Recursos de acceso a
los programas

Nivel politico
administrativo

Monitoreo y
evaluacion

Fuente: elaboracion propia con base en Mideplan (2000).
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Como parte del didlogo y debates para impulsar un proceso de cambio a la PSAN, se propone
utilizar el marco de los temas relacionados con el modelo de gestion. Los componentes del
modelo de gestién describen los elementos del marco regulador y normativo que define las
responsabilidades institucionales y las competencias de funcionarios que participan en la
intervencion y establece mecanismos para la operacién de un programa (Mideplan, 2000). Para
el caso de una politica de SAN actualizada y renovada, los elementos del modelo de gestién que

sera necesario reforzar, definir o modificar podrian ser los siguientes (tabla 10):

Tabla 10

Temas del modelo de gestién para agregar y/o reforzar en una agenda publica en SAN

Institucionalidad

Se refiere al soporte institucional general, que sirve de base a la politica y donde se ejecutan distintas

funciones vinculadas al disefio, implementacién, gestién y evaluacion de la oferta. Las instituciones que deben
estar involucradas son aquellas que aparecen en la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (Sinasan) (Ley del Sinasan, Decreto 32-2005, 25 de abril de 2005) y, a las cuales se les ha asignado
corresponsabilidades en la Ley, y otras que, por la ampliacion del marco de accién de la politica al incluirse otras
manifestaciones de la malnutricién, deban integrarse al sistema.

Coordinacién

La coordinacién involucra las operaciones de las que depende el funcionamiento articulado de una politica o
un programa, donde convergen las instituciones o distintos niveles de una misma (Ley del Sinasan, Decreto
32-2005, 25 de abril de 2005). La capacidad de coordinacién es esencial para una politica multisectorial,

que se debe ejecutar en varios niveles, y a través de distintos programas dentro y entre las instituciones con
corresponsabilidades. En una nueva politica de SAN, el tema medular de la coordinacién sera central en sus
componentes politico, estratégico, técnico y operativo. Para ello hay que pensar en redefinir o reforzar los roles
de Conasan y de Sesan, y ampliar la coordinacién en SAN, para incluir diferentes instancias que son parte del
Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo, con la inclusién de los gobiernos municipales.

Nivel politico-administrativo

En este componente se definen las responsabilidades que asume cada nivel politico-administrativo. Los

entes (viceministerios, direcciones, departamentos, programas, otros) participantes en cada organizacion y las
atribuciones que tiene cada nivel en las distintas intervenciones: en relacién con esto Ultimo, serd indispensable
identificar y describir las atribuciones de cada nivel institucional, es decir las vinculadas con la planificacion, con
la programacion y organizacion, y la ejecucién, asi como con las de seguimiento y evaluacion.

Recursos

Deben proponerse los criterios de asignacion presupuestaria y sus efectos en los programas; se recomienda
promover, al mas corto plazo, los analisis de costeo de intervenciones, como base para las discusiones del plan y
el presupuesto. La nocién de recursos debe incluir otros, ademas de los presupuestarios, asi como, extenderse
a los recursos humanos que son criticos en todas las operaciones estratégicas, técnico/normativas y operativas.
En una nueva PSAN hay que definir procesos de fortalecimiento de las competencias de los recursos humanos,
para analizar problemas, interpretar indicadores, construir consensos, planificar y programar, asi como dar
seguimiento y evaluar.
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Modalidades de acceso a los programas

de focalizacién.

Las modalidades de acceso a un programa, por los grupos objetivo, estan condicionadas al tipo de relacion
entre el programa y los potenciales beneficiarios; también, el acceso y el grado de equidad en el acceso va a
estar determinado por las capacidades institucionales, para aplicar de manera eficiente diferentes instrumentos

Monitoreo y evaluacién de acciones

En la nueva politica de SAN, se medird el logro de los resultados esperados, productos y subproductos que cada
institucion se comprometa a alcanzar, en diferentes marcos temporales, segun el tipo de problema que se deba
atender. La nueva PSAN debe incluir orientaciones claras sobre el seguimiento técnico y administrativo que se
requiere realizar en las instituciones, para generar datos Utiles y confiables.

Fuente: elaboracién propia.

e Estrategias y lineas de accién en SAN

La nueva agenda publica debe incluir respues-
tas a los problemas de malnutricién por de-
ficiencias y por excesos. Como se menciona
antes, la respuesta publica a los problemas de
malnutricién debe articular acciones prioritarias,
que enfrenten simultdneamente las manifesta-
ciones de la doble carga de la malnutricidn, en
el curso de la vida, con intervenciones dirigidas
a enfrentar los factores estructurales que afec-
tan a los grupos en funcién de sus necesidades
nutricionales y alimentarias, y de los riesgos
epidemiolégicos de cada uno de ellos (Palmieri,
Romaéan, Méndez y Mesarina, 2015). Otro as-
pecto para la prevencién y control de la doble
carga de malnutricién radica en abordar los
retos a nivel multisectorial con intervenciones
de doble propdsito, que fomenten el involucra-
miento de los sectores de la salud, la educa-
cién, la economia y la agricultura, de la socie-
dad civil y la industria de alimentos, entre otros
(Asies, 2008).

Es necesario, pues, implementar politicas que
mejoren el ingreso, fortalezcan la oferta de
los sistemas de salud, garanticen el acceso
continuado a la atencién en salud de calidad,
promuevan la universalizacion de la educacion

publica, e incrementen las tasas de hogares
con agua segura y saneamiento adecuado
(Asies, 2008).

En paises en vias de desarrollo, con ingresos
mas altos y que se encuentran en un proceso
avanzado de urbanizacién, es necesaria
la promocién de cambios en los patrones
alimentarios de la poblacion, el incremento
de la actividad fisica con enfoque preventivo
en grupos en riesgo y la adopcién de practicas
de cuidado infantil. En paises en desarrollo con
ingresos bajos y menores tasas de urbanizacion,
por el contrario, es necesario implementar
politicas y programas que aumenten la
disponibilidad y el acceso a los alimentos, para
el hogar en su conjunto (Asies, 2008), con la
intencion de integrar mecanismos para adoptar
conductas de alimentacion saludable.

Se proponen algunos ejemplos de estrategias
y lineas de accién, para diferentes tipos de
problemas priorizados (tabla 11).
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Tabla 11
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Estrategias y lineas de accién de la agenda publica en SAN

Estrategias de intervenciéon

Lineas de accién

1.1.1. Para reducir desnutricién crénica, baja talla, deficiencias de
1.1. Redistributiva y micronutrientes:
habilitadora o * Mejoramiento de ingresos familiares, esquema de transferencias
promocional. monetarias condicionadas.
* Acceso a educacién formal y servicios de atencién primaria en salud.
. . . 1.2.1. Para aumentar lactancia materna exclusiva:
1.2. Abordaje multisectorial o o L . o .
torial e Consejeria y comunicacién en salud y alimentacion infantil, en
sectorial. . e
diferentes plataformas institucionales.
2.1.1. Para prevenir deficiencias de micronutrientes en grupos vulnerables
. (embarazadas, escolares, adolescentes):
2.1. Cobertura selectiva. 9 . . .
® Suplementacion con micronutrientes al universo de los grupos
vulnerables.
. 2.2.1. Para prevenir deficiencias de micronutrientes en todos los grupos:
2.2. Regulatoria. e . . .
e Fortificacion obligatoria de alimentos.
3.1.1. Para prevenir la desnutricién aguda y la mortalidad por desnutricion
3.1. Compensatoria o aguda:
paliativa. * Manejo ambulatorio y hospitalario de casos.
e Distribucién de alimentos en emergencias.
4.1.1. Para prevencién de sobrepeso y obesidad y enfermedades crénicas no
transmisibles en todos los grupos:
. . o FEti nutricional.
4.1. Regulatoria, habilitadora tiquetado nutriciona
o promocional y * Regulaciones para la venta de alimentos procesados y ultra
cobertura universal. procesados en las escuelas.
e Plan de accién de Escuelas saludables, incluso con la entrega de
micronutrientes y programa de actividad fisica.
4.2.1. Manejo clinico adecuado de casos de enfermedades crénicas no
transmisibles.
4.2. Abordaje sectorial. 4.2.2. Incremento de niveles de produccién de alimentos basicos para

autoconsumo en grupos de productores de subsistencia e infra
subsistencia

Fuente: elaboracién propia.
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(c) Consecucion de consensos y legitimacion de la agenda
publica: criterios y propuesta de pasos

Para la construccion de consensos y el incremento de los niveles de
viabilidad alrededor del «qué» y el «como» de la agenda en SAN, hay
que pensar en instancias (Conasan) y criterios para su legitimacion, disefiar
el proceso y ejecutar los pasos para alcanzarla y consolidarla. La discusién
a continuacién ofrece recomendaciones para la puesta en marcha de un
proceso tendiente a conseguir y consolidar acuerdos necesarios, para
forjar la agenda pubilica.

e Elementos o criterios para legitimar la agenda piiblica
o El marco de «analisis» de politica

Como se ha indicado antes, el marco de anélisis de la politica publica
(Head, 2008; Walt y Gilson, 1994) estipula que, para impulsar los cambios
requeridos en la politica, es necesario concentrarse en los elementos de
proceso: estos elementos tienen se vinculan con los abordajes o enfoques,
métodos, metodologias y técnicas que mejoren las decisiones relacionadas
con la politica, al articular el «deber ser» con el «poder ser» (Head, 2008).
Es importante, por lo tanto, incorporar las nociones y conceptos derivados
de este campo, al proceso de discusién de la nueva agenda, con énfasis
en los temas del contexto, los valores e intereses de los actores y los
procesos de negociacion.

o Teorfa de corrientes multiples

En esta teoria se estipula que serd viable cambiar una politica cuando haya
una ventana de oportunidad, que permita unir las diferentes corrientes
en un proceso de anélisis y revision politica (en el marco de Conasan),
debiéndose vincular la corriente de los problemas, la de las alternativas
de politica (policy) y la corriente de la politica (politics) misma. Segun la
teorfa de corrientes multiples (Sabatier, 2010) la combinacién de las tres
corrientes, en un mismo paquete, aumenta las posibilidades de que los
formuladores de politicas adopten una politica especifica.

La corriente de los problemas incluye las inquietudes que tienen los
individuos que estan dentro y fuera del sistema de politicas. La corriente
de las politicas (policy) incluye soluciones generadas por personas en
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comunidades reducidas de politicas (como, por ejemplo, los salubristas,
los azucareros, los y las nutricionistas, los planificadores, entre otros). La
politica (politics) es una corriente que se refiere al discurso politico mas
amplio, en el cual se enmarcan las politicas publicas: esta corriente incluye
al gabinete, a los legisladores y a los partidos politicos, a alcaldes, o la
opinién publica mas amplia, entre otros.

o Criterios de calidad de la agenda

La agenda publica debe ser técnicamente sélida y politica, asi mismo,
administrativamente factible para legitimar el proceso de reformulacién. Es
importante destacar que la agenda de la nueva PSAN debe generar «valor
publico» coherente con politicas existentes de los sectores involucrados y
que sera, o podra ser, adaptable a las circunstancias del momento politico
(Segeplan, 2015). En este sentido, el proceso de legitimacion de la PSAN
involucra el andlisis de su coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo al
2032, cuyas prioridades fueron alineadas con los Objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) en un ejercicio realizado durante 2016 y 2017. También
se revisara la congruencia de la agenda, con el resto del marco juridico
nacional e internacional, incluso con los compromisos nacionales con los
Objetivos de desarrollo sostenible (ODS) y las Metas de nutricion de la
Asamblea Mundial de la Salud (WHO, 2014).

La construccion de legitimidad debe resolver problemas en la formulacion
de la politica, que tienen que ver con la interpretacién de la evidencia
actualizada que guiara la definicion de la visién, principios, valores,
incentivos y el establecimiento de agendas. Se usaran para el proceso
de revisién e interpretacion de la evidencia, diferentes herramientas
metodoldgicas disponibles (Segeplan, 2015) como el marco légico, los
arboles de problemas y objetivos, que identifiquen nudos criticos o
«factores cuya solucién es fundamental para resolver el probleman.

Otro factor de calidad de la agenda es lograr que surja como resultado de
la preocupacién de actores y redes sobre problemas y sus consecuencias, a
nivel de pafs. Para ello, hay que generar argumentos que convenzan y sean
satisfactorios para determinados actores (Walt, 1994), a los que hay que
persuadir. En consecuencia, los argumentos tendran efecto a través de un
proceso sisteméatico de comunicacién, por tanto, es necesario considerar los
valores y principios de todos los actores —econémicos, religiosos, étnicos,
culturales— a fin de modificar algunas creencias y conseguir apoyo para
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las decisiones. Por ejemplo, para justificar la inversién en nutricién, se
podran dirigir los dos argumentos basicos —el ético y el desarrollista—
a distintos grupos segun sus principios e intereses, con el fin de amarrar
los compromisos.

o Traduccién del conocimiento para diferentes grupos

Es importante estimular debates matizados y provocadores a través del
disefio y aplicacién de herramientas de «traduccién del conocimiento»,
siendo un proceso que incluye la sintesis, diseminacién, intercambio
y aplicacion ética del conocimiento. Los elementos que definen este
concepto guiaran el desarrollo de las reuniones con diferentes actores,
tendente a su participacién en el establecimiento de las agendas.

La traduccién del conocimiento consiste en re-empacar el conocimiento
para hacerlo mas accesible a usuarios potenciales. El conocimiento debe
estar ajustado a audiencias, contextos y etapas del proceso, a fin de crear
condiciones para el didlogo y los debates (Jones, Datta y Jones, 2009).

* Propuesta de pasos en la creacién de consensos para legitimar los
componentes de la Agenda Publica en SAN

Se disefiard un modelo metodoldgico para la generacion de consensos y se
ejecutara un programa de talleres de construccion colectiva, con diferentes
redes de actores clave alrededor de la agenda sistémica publica, con ello
facilitar los debates para definir los siguientes elementos:

o Ratificacion de la vision amplia de SAN

Con base en la visiéon que se ha propuesto como parte de la agenda
publica, se responderan dudas e inquietudes sobre la caracterizacion de
la situacién, incorporando el andlisis causal, la estimacion de la magnitud
de los logros a alcanzar en diferentes marcos temporales y las bases
cientificas que la respaldan; asi como la identificaciéon y anélisis de barreras
o factores negativos de naturaleza politica, social e institucional que hay que
superar para resolver los problemas priorizados. Este paso es importante
para acumular fuerzas a favor de la visién y, por lo consiguiente, de la
agenda publica.
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o Generacién de acuerdos

Como parte de la agenda publica en SAN, se promovera la puesta en
comun de objetivos amplios para generar acuerdos entre los actores
principales —publicos y privados—integrantes de las diferentes redes
institucionales. Se trabajara bajo el enfoque de desarrollo de «coaliciones
promotoras»'’, que consiste en la interaccién de coaliciones dentro de
un subsistema de la politica. Los actores de las coaliciones pueden venir
de diversas instituciones que comparten creencias y experiencias sobre
determinadas alternativas de politica y problemas especificos.

o Establecimiento de sinergias

Una nueva politica SAN incluird una discusiéon sobre la sinergia a
establecer entre la de SAN y todas las politicas y legislacion, congruentes
con las prioridades nutricionales y, ademas, complementen y refuercen sus
objetivos y programas, tanto a nivel global o macro, como las sectoriales
y las transversales, como en los territorios. Una nueva politica debe
adherirse al proceso de alineacién y revisién que tiene a su cargo la
Segeplan (Asies, 2017).

o Identificacién y documentacién de alternativas u opciones
de solucioén

Derivado del anélisis sistematico y actualizado de las diferentes
intervenciones de la evidencia propia del pais, o generada en otras
latitudes, indica que podrian funcionar en determinados contextos (Walt
y Gilson, 1994) y regiones del pais, se enumeraran alternativas u opciones
para modificar los problemas priorizados.

Sera necesario tener a mano la documentacién sobre la efectividad, o
falta de ella, de las alternativas de solucién que manan de las diferentes
discusiones entre los actores, de manera de poder reducir el grado de
incertidumbre sobre el logro de resultados y, sustancialmente los plazos
posibles. Se usaran los anélisis disponibles sobre experiencias exitosas de
Guatemala y de otros paises.

" Sabatier coaliciones promotoras son «grupos coordinados de funcionarios del

gobierno, activistas, periodistas, investigadores y analistas politicos [...] » (2010,
p. 257).
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o Generacién de nueva evidencia

Siempre es necesario buscar, identificar, socializar y discutir nueva evidencia,
sobre problemas y medidas de accién cuyo consenso no haya podido ser
generado; por tal motivo se realizan consultas amplias y discusiones, con
base en el juicio de expertos y especialistas en las diferentes teméticas.
La sistematizacion de la evidencia es un proceso continuo.

o Andlisis de riesgos y costos

Durante el proceso es importante examinar los riesgos y los costos en
que el pais incurriria de no actuar, o de no tomar las decisiones necesarias
para llevar a escala las intervenciones elegidas. Estas estimaciones deben
servir como base, para la elaboracién de una estrategia de cabildeo al
mas alto nivel politico y dentro de las instituciones involucradas, con el
fin de cuantificar los efectos y los costos acumulados a la fecha y de
manera prospectiva.

o Disefio de planes de implementacién de la agenda

Sobre la base de las decisiones tomadas para formular la agenda publica,
serd necesario organizar talleres con grupos de trabajo, que integren a
representantes institucionales con los que se puedan elaborar criterios
detallados, con miras a la formulacién de planes de implementacién,
monitoreo y evaluacién de la agenda.

o Consolidacién interna de la eleccidn

Se requerira puntualizar y sintetizar las ventajas objetivas de las opciones
seleccionadas y se solicitard apoyo a funcionarios clave, en las instituciones
responsables, para definir los planes de fortalecimiento de capacidades
estratégicas, técnicas y operativas del personal que labora en los programas
seleccionados. Se definiran planes de comunicacién que anticipen y
respondan, de manera oportuna, a la informacién negativa que pueda
surgir. También se realizaran acciones de socializacién a grupos de actores
que integran las redes que han sido mapeadas y se sensibilizard a amplios
sectores de la sociedad.

e Construccién de agendas institucionales y territoriales

La agenda publica sistémica proporcionard los lineamientos tedricos,
estratégicos, técnicos y administrativos necesarios para la elaboracién
de agendas institucionales y territoriales, como pasos importantes en la
construccién de condiciones de viabilidad politica y factibilidad técnica
para la nueva politica.
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(1) Agendas institucionales en sectores con
corresponsabilidad

o Generacién de conocimiento sobre la contribucién
institucional a la resolucién de los problemas prioritarios

En este punto el objetivo es definir un nuevo marco de accién a nivel
institucional, con esa intencién se coteja la agenda publica propuesta, el
mandato segun la Ley del Sinasan (Ley del Sinasan, Decreto 32-2005, 25
de abril de 2005) y las prioridades del Plan Estratégico de SAN (Pesan),
con las acciones de impacto en los problemas priorizados que actualmente
ejecutan las instituciones. Se buscara evidencia sobre el tipo de oferta
programatica de las instituciones con corresponsabilidades en la SAN; se
analiza su estructura programética en los Planes operativos anuales (POA),
en el Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin) y en el Sistema de Gestién
(Siges). Se analizaran los siguientes niveles: Unidad Ejecutora, Programa,
Subprograma, Actividad, Producto y Subproducto.

o Diseno de agenda institucional

A partir del marco de accién institucional que se defina en
apoyo a la nueva Polsan, se formulara una agenda preliminar para
la institucion que incluya el detalle de las corresponsabilidades, los
programas involucrados y la descripciéon de los diferentes niveles
de la estructura programatica.

o Andlisis de necesidades institucionales para cumplir con
la agenda institucional en SAN

Una vez esbozados los elementos estratégicos, técnicos y
operativos de la agenda institucional, se convocara a grupos de
funcionarios que laboran en los programas involucrados para
identificar «cuellos de botella», con la intencién de proponer
mejoras en sistemas y procesos de planificacién y presupuesto.
Se promoveran decisiones como las siguientes:

o Asignacién de recursos financieros y humanos a las
instituciones, para lograr el incremento de la escala 'y
cobertura éptimas que son necesarias para el logro de

resultados.

o Dotaciéon de recursos humanos a unidades ejecutoras.

Revista Estudios Sociales 86 , ISSN: 2710-317X, enero-junio de 2022, pp. 99-159 |

151



152

Instituto de Investigacién
en Ciencias Socio Humanistas

o Con base en las directrices de la ley orgénica del
presupuesto, se preparara nueva estructura programatica
expresada en varios instrumentos de planificacion: Plan
Estratégico Institucional (PEl), POA y presupuesto.

o Fortalecimiento de capacidades estratégicas, técnicas y
operativas del personal.

(2) Agendas territoriales

Toda la evidencia que ha sido revisada a lo largo de los afios permite concluir
que los problemas nutricionales son de diferente magnitud, en grupos
socioecondmicos distintos; en residentes urbanos o rurales; en poblacion de
procedencia indigena o no indigena y, también en regiones o departamentos
del pais. Ello apunta a la necesidad de contar con una Polsén en la que se
contrasten las diferencias territoriales, no solo en cuanto a los principales
problemas sino, también, a las diferentes opciones de la respuesta publica
en términos de las intervenciones y de los actores clave.

Para ello, hay que saber identificar, en el ambito de los territorios, cual es
el mandato y el rol real de las instituciones sectoriales descentralizadas a
nivel departamental y de los gobiernos municipales, incluso el papel de las
oficinas y direcciones técnicas' vinculadas con la SAN, con apoyo de los
Consejos Departamentales de Desarrollo (Codede), los Consejos Municipales
de Desarrollo (Comude) y las Comisiones Departamentales y Municipales
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Codesan y Comusan). Se trata de
crear, desde el nivel nacional, lo que se ha denominado «coherencia vertical»
(Gillespie et al., 2015) entre las instancias locales y las nacionales.

* Traduccién del conocimiento sobre prioridades territoriales

Con base en la estimacién de la magnitud de los distintos problemas de
malnutricién en todas sus formas en cada territorio del pafs, la comparacién
de la informacién entre territorios, el anélisis de los principales determinantes
y de la evolucién de los problemas nutricionales, se desarrollaran talleres
de sensibilizacién de funcionarios del sector piblico, actores del sector
privado, gobiernos municipales y lideres locales. En un proceso participativo
y deliberativo se elegiran alternativas de solucién, viables y efectivas, para
enfrentar cada una de las prioridades. En esta etapa se buscaran acuerdos
sobre los principales resultados a conseguir en diferentes plazos.

2 Existe multiplicidad de instancias municipales que pueden asumir la conduccién de

acciones en SAN, tal como las oficinas o direcciones de SAN, de la Mujer, de Desarrollo
Econdmico Local, o de Planificacion Municipal.
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* Anélisis de mecanismos de gobernanza en SAN en cada
territorio

Se realizara un mapeo de las instancias politico-técnicas de los gobiernos
departamentales y municipales, de las instituciones sectoriales que integran
los Codede, las Codeséan, los Comude y Comusan. Se identificaran,
también, las oficinas técnicas municipales y departamentales en apoyo a
la SAN, y los diferentes instrumentos de planificacion que se utilizan en
cada nivel.

* Preparacién de agendas territoriales

Se llegara a acuerdos politicos y técnicos sobre el nivel de territorializacion
de las agendas, se tomaré en consideracién cuél es el grado de desarrollo
alcanzado por la institucionalidad, a nivel de las regiones, departamentos
o municipios. Se analizard la evidencia de experiencias previas de
descentralizacion multisectorial.

e Buasqueda del acuerdo final

La Sesan tendréd a su cargo la conduccién del proceso de actualizacion de
la PSAN. Coordinaré con Segeplén esta iniciativa de cambio de la politica,
con el fin de asegurar que se siguen los procedimientos de la planificacién
nacional y que los niveles directivos de la secretaria estan informados sobre
los avances y los plazos previstos.

El contenido legitimado de la agenda publica en SAN y las agendas
institucionales como territoriales, se sintetizard en un documento sdlido,
accesible y amigable para facil comprensién por la mayoria de los actores,
que hayan participado en las distintas fases de su elaboracion.

Sesén entregara la primera versiéon del documento a un equipo técnico
multidisciplinario, que redacte un conjunto de sucesivas versiones de la
politica, para su examen cuidadoso por especialistas de la cooperacion
internacional, centros académicos y sociedad civil. Posteriormente, Sesan
organizara presentaciones a Conasan y al vicepresidente de la Republica,
para formalizar el compromiso politico de los funcionarios y la aprobacién
final. Se propondra a los tomadores de decisién que, el periodo de vigencia
de la nueva politica sea de diez afios y, por tanto, incluya actividades de
revisién y andlisis previo a la finalizacion del afio diez, a fin de proponer
ajustes oportunos con base en los nuevos escenarios.
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encargado de realizar investigaciones en los distintos dmbitos de la realidad econémica y
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