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Introduccion

En este capitulo se describen las tendencias nacionales del desarrollo
humano y algunos de los factores que las afectaron durante la pandemia
del COVID-19. Guatemala es un pais de desarrollo humano (DH) medio
con indicadores por debajo de los promedios latinoamericanos. Las tra-
yectorias histéricas de sus indices de desarrollo humano indican que sus
avances se fueron ralentizando desde mediados de la década anterior,
particularmente en las dimensiones educativa y de nivel de vida.

La existencia de importantes desigualdades entre los diferentes gru-
pos sociales del pais y de un desbalance entre sus logros a nivel de ingre-
sos agregados y la situacién social de su poblacién son dos de las princi-
pales caracteristicas de su desarrollo humano. Persisten inequidades de
larga data que afectan particularmente a las mujeres, a las poblaciones
indigenas y a las personas con menores ingresos.

La pandemia del COVID-19 se expandid y fue enfrentada en un con-
texto de desigualdades socioecondmicas y debilidades de larga data en
la cobertura de servicios sociales bdsicos. Esos problemas estructurales
explican las diferencias de afectaciones de esta crisis que se observaron
entre la ciudadania.

De igual modo, la moderada contraccion de 2020 y la recuperacién
macroecondmica del pais en 2021 contrastan con la dificultad de las per-
sonas en situacion de pobreza y de un porcentaje elevado de mujeres
para recuperar ingresos y condiciones de trabajo similares a las existen-
tes antes de la pandemia. Se han visibilizado también diferencias en el
acceso a servicios que ya son determinantes para el desarrollo humano
futuro, como es el caso de los relacionados con las tecnologias digitales.

La experiencia de la pandemia fortalecié también la demanda por ser-
vicios sociales universales y eficaces e incentivd la ejecucidn de politicas
publicas con un mejor despliegue en el territorio.

En la primera seccion de este capitulo se analizan las tendencias del
indice de desarrollo humano (IDH) vy, en la segunda, cémo las dimensio-
nes clave del desarrollo humano fueron afectadas durante la emergencia
pandémica.

2.1
Un panorama nacional del
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desarrollo humano en Guatemala

El desarrollo humano tiene que ver con la ampliacién de las oportuni-
dades para que cada persona pueda vivir una vida que valore!. Para ello es
fundamental desarrollar ciertas capacidades humanas béasicas que per-
miten que las personas puedan cumplir cabalmente sus objetivos perso-
nales y colectivos. El indice de desarrollo humano (IDH) sirve para medir
y evaluar esas capacidades. Es un indice compuesto por indicadores de
educacién, salud y nivel de vida que, mientras més se acerca a 1, mayor es
el desarrollo humano del pais o territorio al que se refiere?.

Como se muestra en la gréfica 2.1, el IDH de Guatemala tuvo un
desempeno relativamente acelerado desde el ano 2000 hasta el 2015, en
parte por la aplicacién de algunas politicas posteriores a los Acuerdos de
Paz que aumentaron el gasto y la inversién social®. No obstante, a partir
de 2015, se ha producido una ralentizacién del indice, principalmente por
el estancamiento —e incluso el retroceso— en la calidad y cobertura del
sistema educativo entre 2015y 2019.

En 2019, dltima medicién mundial realizada antes de la pandemia del
COVID-194, ese indice alcanzd un valor de 0.663, que lo coloca ligera-
mente por encima del indice promedio de los paises de desarrollo huma-
no medio y bastante por debajo del nivel prevaleciente en América Latina
y el Caribe. Solo Nicaragua, Honduras y Haiti tienen un desarrollo humano
mas bajo en la regién (ver gréfico 2.2. y el cuadro 2.1).

Aunque no se cuenta con datos definitivos para el periodo 2020-2021
por los problemas para recolectar estadisticas, sobre todo sociales, duran-
te la pandemia, se estimé (PNUD, 2020b) que, por primera vez desde su
primera publicacién en 1990, el IDH iba a decrecer a escala global en 2020.
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Grafica 2.1 El IDH de Guatemala crecié en las Gltimas décadas pero se
desacelerd desde el 2015
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Grafica 2.2 En América Latina solo Nicaragua y Honduras tienen menor
desarollo humano que Guatemala
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Fuente: PNUD-HDR con base en UNDESA, BM, UNESCO y estadisticas oficiales nacionales

Ese comportamiento tiene que ver con el
evidente aumento de la mortalidad por la pro-
pagacion del virus (COVID-19) que tendrd una
incidencia negativa en la esperanza de vida de
la poblacidén, las pérdidas en capacidades edu-
cativas asociadas a la suspensién de servicios
de educacién y la contracciéon que sufrieron
todas las economias a escala global en 2020,
derivada de las restricciones a la movilidad que
fueron impuestas para prevenir el contagio del
COVID-19. Eso sin mencionar los impactos ne-
gativos significativos en otros aspectos criticos
del desarrollo humano no considerados en el
IDH, como, por ejemplo, la notable recarga en
el trabajo de las mujeres por el aumento de sus
actividades de cuidado en los hogares.
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En el caso de Guatemala, desde 1990 hasta
2019, la tasa de crecimiento del IDH tuvo un
comportamiento positivo, inclusive durante la
crisis financiera de 2008-2009, debido a los
avances en materia de salud y educacion, y a
que la tasa de crecimiento del producto interno
bruto (PIB) fue siempre positiva. Algunas esti-
maciones preliminares sugieren que en 2020
se habria producido una caida de al menos el 1
% del valor del IDH debido a la moderada caida
del PIB de -1.5 %, pero sobre todo por los im-
pactos negativos que tuvo la situacién sanitaria
y educativa excepcional que se enfrentd en ese
afio en dos de las tres dimensiones del indicador

(grafica 2.3).

Grafica 2.3 Por primera vez desde que se mide, se estima
que el IDH caerd en Guatemala por la crisis del COVID-19
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La situacién fue igualmente incierta en gran
parte de 2021: se logré un importante creci-
miento del PIB (7.5 %) pero la situacién sanitaria
siguid siendo dificil por los niveles considerables
de contagio que se tuvo que enfrentary la persis-
tencia de los problemas en la prestacion de ser-
vicios educativos. Habra que esperar la evolucidn
y dindmica de la pandemia, asi como estudios
mas detallados que permitan contar con estima-
ciones finales de la evolucidn del IDH en 2020 y
2021. Se analizaran algunas de estas cuestiones
en la segunda seccidn de este capitulo.

Si se consideran los tres indicadores que
componen el IDH, hay evoluciones diferencia-
das entre 1990y 2019:

En el caso de la dimensidén de la salud, se uti-
liza la esperanza de vida al nacer, que muestra
la edad mas probable que alcanzaran en prome-
dio los nacidos en el afio de referencia. Este es
un indicador que se ha inclinado hacia la con-
vergencia a nivel mundial, por lo que tiende
a cerrar la brecha entre paises, sobre todo en
los estratos medios, manteniéndose bajo en los
paises del primer cuartil. La esperanza de vida
al nacer en Guatemala es de 74.3 afios (véase
cuadro 2.1).

En el caso de la educacidn, se usan dos indi-
cadores: la esperanza educativa, que expresa
la probabilidad de escolarizacion que alcanzé
la nifez que inicia su ciclo educativo en el afio
de referenciay la escolarizacién lograda por los
adultos mayores de 25 afos.

En Guatemala, poco més del 19 % de la po-
blacién censada, mayor de 15 afios (1.9 millo-
nes), no sabia leer ni escribir al realizarse el
dltimo censo de poblacion (2018). La escola-
ridad promedio se ha duplicado en los ultimos
20 afios, pero apenas sobrepasa el nivel prima-
rio (6.6 afios) y la esperanza educativa alcanza
10.8 afos, cifra que se ha mantenido sin cambio
entre 2012 y 2019, debido al estancamiento en

la cobertura educativa, tanto en el nivel prima-
rio como en el secundario®. En la gréfica 2.1 se
muestra la tendencia de los subindices de cada
dimensién del IDH para Guatemala.

El tercer componente del indice correspon-
de a la calidad de vida, para el cual se utiliza el
ingreso nacional bruto (INB) per cépita, a pre-
cios constantes internacionales (PPA), como un
proxy del nivel de vida®. En 2019, el INB per cé-
pita en Guatemala alcanzé 8494 ddlares (PPA),
el cual, exceptuando a Costa Rica, es el més alto
de la regién centroamericana. A pesar de ello,
como se muestra en la gréfica 2.2, el IDH de
Guatemala no refleja tal diferencia, al ubicarse
casi al mismo nivel que El Salvador, Nicaragua y
Honduras.

Este hecho muestra de qué forma el nivel de
ingresos no siempre se traduce en un mayor
desarrollo humano. En el cuadro 2.1 se incluye la
diferencia entre el rango del IDH y el del ingreso
nacional bruto per cépita. Si los valores son ne-
gativos, los ingresos estdn en un nivel mas alto
que los logros en las «dimensiones sociales»; es
el caso de Guatemala. Al contrario, hay paises
que tendrian mejores logros en las dimensio-
nes sociales que otros paises con los mismos
ingresos, como es el caso de Argentina y Chile
en América Latina.

Guatemala, por su IDH, se ubica 10 puestos
abajo respecto a sus ingresos. Es decir, es uno
de los paises de la regién en el que hay mayor
desbalance entre sus logros a nivel de ingresos
agregados y la situacién social de su poblacién.
Esta distancia refleja tanto las desigualdades
entre los componentes del indice, como en la
distribucién del IDH en la poblacién.
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Cuadro 2.1. Indicadores del desarrollo humano segin paises seleccionados (2019)

/ grupo
e paises

Pais
d

Noruega
Chile
Argentina
Costa Rica
México
Belice

El Salvador
Guatemala
Nicaragua
Honduras

Haiti

Niger

IDH muy alto (1)

IDH alto (2)

IDH medio (3)

IDH bajo (4)

América Latina

y El Caribe

Mundo
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0.957 82.4 18.1 12.9 66,494 1 7 1
0.851 80.2 16.4 10.6 23,261 43 16 1
0.845 76.7 17.7 10.9 21,190 46 16 1
0.810 80.3 15.7 8.7 18,486 62 6 1
0.779 75.1 14.8 8.8 19,160 74 -8 2
0.716 74.6 13.1 9.9 6,382 110 18 2
0.673 73.3 11.7 6.9 8,359 124 -6 3
0.663 74.3 10.8 6.6 8,494 127 -10 3
0.660 74.5 123 6.9 5,284 128 6 3
0.634 75.3 10.1 6.6 5,308 132 1 3
0.510 64.0 9.7 5.6 1,709 170 7 4
0.394 62.4 6.5 2.1 1,201 189 -4 4
0.898 79.6 16.3 12.2 44,566 n.d n.d 1
0.753 75.3 14.0 8.4 14,255 n.d n.d 2
0.631 69.3 11.5 6.3 6,153 n.d n.d 3
0.513 61.4 9.4 4.9 2,745 nd nd 4
0.766 75.6 14.6 8.7 14,812 nd nd nd
0.737 72.8 12.7 8.5 16,734 n.d n.d n.d

Fuente: Oficina del Informe de Desarrollo Humano (PNUD-HDR), con base en estadisticas nacionales y sistema de indicadores del SNU.
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2.1.1 Desigualdades y pobreza
multidimensional

Considerando la importancia de la desigualdad para evaluar las condi-
ciones de desarrollo humano, en las dltimas versiones del IDH se incorpo-
ra en el cdlculo final, un ajuste que «penaliza» una alta variabilidad entre
los indices.” Ademds, se ofrece un IDH ajustado por la desigualdad en las
poblaciones en los tres componentes, cuyo célculo permite estimar un
«coeficiente de la desigualdad humana» y la pérdida en el IDH debido a la
desigualdad.

En la grafica 2.4 se muestra que, a nivel mundial, la pérdida por des-
igualdad en el IDH alcanza el 20.4 %. América Latina es una de las regiones
mas desiguales, con una pérdida del 22.2 %. Guatemala tiene la pérdida
mas alta de Centroamérica, el 27.5 %, principalmente en losingresos y en
la educacidn, cuyas pérdidas son mayores al 30 %. Asi pues, ya antes de la
pandemia, las dimensiones econémica y educativa del desarrollo humano
mostraban las mayores diferencias y brechas.

Las desigualdades estratifican a la poblacién y se transmiten de una
generacién a otra. Como se muestra en el informe Desigualdades en el
desarrollo humano en el siglo XXI (PNUD, 2019), es menos probable salir
de la pobreza en los paises con mayores desigualdades, donde hay barre-
ras sistémicas para el empoderamiento de la poblacién, al limitar el ac-
ceso a educacién y salud de calidad, a medios de vida y a la participacion
econdmica y politica.

Esas desigualdades afectan de forma diferente a distintos grupos de
poblacion. Las mujeres, los pueblos indigenas, la juventud, los adultos
mayores, las personas con discapacidad, poblaciones de las comunida-
des LGBT®y las minorias étnicas enfrentan barreras sistémicas debidas a
la desigualdad en muchos lugares del mundo.

Las desigualdades se refuerzan con la pobreza. Si bien son dos con-
ceptos que suelen confundirse, la pobreza hace referencia a la privacion
de aspectos valiosos para la gente. Y la desigualdad estd relacionada con
las desventajas que sufren las personas respecto a los estandares de vida
promedio de determinada poblaciény a la concentracién de las ventajas
del desarrollo en determinados grupos.
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Grafica 2.4 Guatemala es el pais latinoamericano con mayor pérdida

de IDH por desigualdad (27,5%)
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Fuente: PNUD-HDR, con base en datos distribucionales dentro de los paises y cdlculos basados en indices de Atkinson

En el marco del andlisis del desarrollo huma-
no, se han propuesto indices de pobreza multi-
dimensional que consideran indicadores de las
privaciones en dimensiones similares a las usadas
en el IDH, es decir, salud, educacién e ingresos®.
En este informe se elabord un indice de privacio-
nes multidimensionales municipal (IP-M) para el
2018, que refleja las privaciones de los hogares
en la calidad de la vivienda, en el empleo, en los
logros educativos, en el acceso a servicios bésicos
de agua, saneamiento y energia, y en tecnologia
para los 340 municipios que componen el pais™
Una novedad de este indicador fue que se incluyd
una dimension de «acceso a la tecnologia», en la
que se considera un hogar con privaciones al que
no tiene acceso a internet o computadora.

La incidencia (H) de privaciones multidimen-
sionales es un primerindicador que se calculdy se
refiere a la proporcién de hogares en el municipio
gue acumulan un nimero de privaciones superior
al umbral definido para este estudio, de 25 %.

EI63 % de los hogares censados en 2018 ten-
dria un nivel de privaciones multidimensionales
superior al umbral minimo. Si se analizan los ti-
pos de privacidn, se ve que el 76 % de los hoga-
res no tendria acceso a tecnologia, por ejemplo;
que el 71 % tendria privaciones en educacién y
un 42 % en calidad de vivienda (gréfico 2.5).
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Grafico 2.5 Mas del 70% de los guatemaltecos sufren al menos una privacion

en alguna dimension del desarrollo humano
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2018

La metodologia no solo permite realizar un conteo de los hogares que
sufren privaciones, sino también permite establecer la «intensidad» de
estas, es decir, qué tantas privaciones simultaneas sufren esos hogares.
Al combinarincidencia e intensidad se obtiene el IP-M, que tiene una ma-
yor sensibilidad para enfocarse en las poblaciones que presentan mayo-
res niveles de pobreza.

El IP-M varia de O a 1, mientras este indice se acerca mds a 1, mayor
es el nivel de privaciones que tiene el municipio, territorio o segmento
social analizado. Este indice es de 0.32 para todo el pais, pero presenta
diferencias significativas entre las diversas poblaciones que componen
el pais: su valor en las zonas rurales y entre la poblacién maya es casi el
doble que el existente en las zonas urbanas y entre la poblacién ladina
(véase grafica 2.6).

Si bien en este informe no se profundiza en el andlisis de las limita-
ciones del Estado para resolver los problemas de pobreza y desigualdad,
dado que esta fue analizada en informes anteriores™, hay que resaltar que
uno de los principales desafios estructurales del Estado guatemalteco es
su baja capacidad fiscal con relacién a otros paises de la América Latina
(ver datos hasta 2019 en gréfico 2.7).
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Grafico 2.6 El Indice de Privaciones Multidimensionales es 0,32 para Guatemala,
pero hay grandes diferencias entre las varias poblaciones que componen el pais
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Incidencia del IP-M (% hogares) e IP-M para varios grupos de poblacién (2018)
Fuente: elaboracién propia con base en datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2018

El Indice de Privaciones Multidimensionales (IP-M) es
de 0.32 para todo el pais, pero presenta diferencias
significativas entre las diversas poblaciones que

componen el pais: su valor en zonas rurales es el
doble que el existente en las zonas urbanas.
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Como se analizé en anteriores informes, estas
tendencias son consecuencia de multiples facto-
res: tasas bajas de impuestos, dificultades en la
recaudacion de ingresos fiscales, una estructura
impositiva en la que el mayor peso lo tienen los
impuestos indirectos, la evasion fiscal, la falta de
consenso sobre una eventual reforma fiscal y la
existencia de una economia informal en la que la-
bora cerca del 70 % de la poblacién ocupada. Es-
tos problemas se traducen en un gasto social per
cdpita por debajo de los promedios de la mayoria
de los paises latinoamericanos (con datos hasta
2019 ver grafico 2.7).

Grafico 2.7 El Gasto publico social y la
carga tributaria de Guatemala estan
entre las mas bajas de América Latina
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M) Q o Q
(o) 8 QO ) Q
S WO P 0 40

N
o
Y

2.432

o 9 v

CH

URU

BRA

ARG

CRIC

CcoL

PAN

MEX

ECU

PAR

ESAL

BO

GUAT

NI

HON

o\°

N

o\°

o\° o\° e\°
IR

0\0

&

o\°

490
% del PIB
. Gasto publico social (USD per capita)

O carga tributaria (%PIB)

Promedio anual 2015-19 gasto publico social y carga tributaria
de la Administracién Central - En USD constantes de 2010 y % PIB
Fuente: elaboracién propia con base en datos de CEPAL
elaborados con estadisticas oficiales nacionales

Guatemala es uno de los cuatro paises de
América Latina con mayor proporcién de pobla-
cién indigena. Desde el criterio de autoidentifi-
cacién de pertenencia con un pueblo, el censo
2018 establece que el 43.6 % de la poblacidn se
identifica como perteneciente a un pueblo in-
digena. De este conglomerado, el pueblo maya
representa el 95.6 %, el xinka el 4.07 % vy el ga-
rifuna el 0.3 %. Son 6.9 millones de personas,
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cuya contribucién en la vida politica, social, eco-
némicay cultural del pafis es crucial.

Las comunidades lingtisticas indigenas mas
numerosas son la Kiche’ (27 % del total), la
g’eqchi (22 %), la kaqgchikel (17.2 %), la mam
(13.6 %), la g’anjob’al (4.1%), la pogomchi’ (3.4
%), la achi (2.6 %), la ixil (2.1 %), la ch’orti” (1.8
%), la tz’ utujil (1.7 %) y la chuj (1.5 %).

Grafico 2.8. La brecha de desarrollo humano entre poblaciones que se
autoidentifican como indigenas y no indigenas es elevada y ha disminuido

poco entre 2002 y 2018
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Se realizaron estimaciones del IDH con da-
tos censales de 2002 y 2018 para la poblacidn
autoidentificada como perteneciente a alguno
de los pueblos indigenas (“indigenas”) y para la
que manifestd otras identificaciones (“no indi-
genas”). En 2018, se evidencia que existe una
brecha bastante alta entre indigenas y no indi-
genas en el IDH (20 %') y en sus tres dimen-
siones, siendo en educacién donde hay la mayor
desigualdad. Entre 2002 y 2018, las brechas en
IDH y en el indice de educacién disminuyeron
levemente, mientras que en el indice de salud
el cambio fue muy pequefio y en el de ingresos
practicamente no ha variado (ver grafico 2.8).

A su vez, hay mucha heterogeneidad en el
IDH de las distintas comunidades linguisticas.
Con excepcion de la comunidad sakapulteka,
todas las comunidades pertenecientes al pue-
blo maya estén por debajo del promedio nacio-
nal, siendo los IDH mds bajos los existentes en
las comunidades ch”orti, chuj, akateka, g eq-
chi’y g anjob”al (grafico 2.9). Los valores del
IDH para la poblacién garifuna y afrodescen-
diente son similares a los de la poblacién ladi-
na, por encima del promedio nacional. Se debe
también precisar que el promedio de los ladinos
también esconde una gran diversidad de niveles
de bienestar al interior de ese grupo, por ejem-
plo, entre urbanosy rurales.

Desde la perspectiva de las privaciones mul-
tidimensionales, mds del 80 % de la poblacién
maya y xinka estaria por encima del umbral
minimo de privaciones admitido, situacion que
contrasta con el promedio nacional (63.2 %) y
del municipio de Guatemala (22 %). En general,
la mayor privacién aparece en la dimensidn tec-
noldgica: 90 % de los hogares mayas y xinkas no
contaban en 2018 con dispositivos para traba-
jo, salud o educacion virtual. Las privaciones en
educacién son, de igual modo, muy altas entre
los pueblos mayas (88 %). El rezago educativo,

el abandono escolar y la baja escolaridad pro-
medio limitan las oportunidades de la mayoria
de la poblacién indigena.

El IP-M, que varia del O al 1y que denota un
alto nivel de privacion mientras mas cerca esté
de 1, muestra similares diferencias: el IP-M de
la poblacién xinka y maya es casi cuatro veces
el que prevalecia en el municipio de Guate-
mala en 2018. Situacién que se profundiza al
desagregarlo para las distintas comunidades
linglisticas. Las comunidades Ch’orti’, Q’eq-
chi’, Q’anjob’al y Chuj presentan IP-M mayores
a 0.5 (véase gréfica 2.11). Como se verd mds
adelante, estas comunidades forman parte de
los estudios de casos territoriales selecciona-
dos para los andlisis cualitativos realizados para
este informe. Altos IP-M suelen coincidir con
bajos IDH.

En resumen, las personas indigenas tienen,
en general, condiciones de vida bastante menos
favorables que otros grupos de la poblacidn,
producto de condiciones de larga data que son
analizadas en mayor detalle en otros capitulos.
Pero, hay también diferencias significativas en-
tre las comunidades linguisticas indigenas que
se deben considerar.

Como se verd a lo largo de este informe, si
bien estas desagregaciones han sido amplia-
mente documentadas, no son suficientes para
reflejar los procesos que generan estas brechas,
porlo que es necesario incorporar otras fuentes
y perspectivas de anadlisis, en particular, la pers-
pectiva territorial y de género. Por otra parte,
continua el desafio de enriquecer estos anélisis
con indicadores especificos para los pueblos
indigenas, que permitan reflejar las formas de
bienestar y privaciones a partir de sus propias
definiciones, lo que permitiria afinar aiin mas las
politicas y reformas ineludibles.

Grafico 2.9 Las comunidades lingtiisticas del pueblo maya tienen un IDH

por debajo del promedio nacional
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2.1.3 Las diferencias de desarrollo humano

Grafico 2.10 Mas del 80% de los hogares xinka o mayas tenian privaciones entre hombres \ mujeres

en salud, vivienda, educacién, empleo y/o acceso a internet; (2018)

86,1% 82,83% 63,2% 54,8% 51,0% 350,/% 22,1%

I00000.

Xinka Maya Guatemala  Garifuna  Ladino Afrodesc. Munic.

Guatemala

% de hogares con privaciones multidimensionales (IP-M) por autoidentificacion étnica y Mun. Guatemala (2018)
Fuente: elaboracion propia con base en datos del Censo de poblacién y vivienda 2018

Para evaluar las diferencias de desarrollo hu-
mano entre hombres y mujeres, el PNUD pro-
pone dos indicadores, el indice de desarrollo
humano de género (IDHQ) y el indice de des-
igualdad de género (IDQ). El primero mide las
disparidades que existen entre los valores del
IDH calculados por separado para mujeres y
hombres. Cuanto mas el IDHG se aproxima a 1,
menor serfa la diferencia en desarrollo humano
entre hombres y mujeres.

En cambio, el IDG es un indice més especifico
que refleja la desigualdad de género en torno a
tres dimensiones: salud reproductiva, empode-
ramiento y mercado laboral. Un valor bajo del
IDG indica un escaso nivel de desigualdad entre

En primer lugar, llama la atencién que, en
casi todos los indicadores evaluados, Guatema-
la tiene un desempefo menos positivo que el
promedio mundial y el de América Latina. Pero
son particularmente significativos sus rezagos
en la proporcién de poblacién con educacién
secundaria, el ingreso nacional bruto per ca-
pita, la tasa de mortalidad materna y la tasa de
natalidad en adolescentes, los dos ultimos con
graves efectos especificos en las condiciones de
vida de las mujeres.

Desde la perspectiva de las diferencias entre
hombres y mujeres, en los dos indices agrega-
dos Guatemala tendria desigualdades de géne-
ro en desarrollo humano y en empoderamiento

Grafico 2.11 Los ch’orti’ y Ch'orti’ D 0,59 mujeres y hombres, y viceversa. En el cuadro 2.2 por encima de los promedios regionales y mun-
q’eqchi’ tienen los niveles ’Q'?qc'hl’ an— 0,58 se muestran los valores de ambos indices y sus diales. En el caso del IDG, el pais tiene el valor
mas altos de privaciones Q'anjob 0! e ——- 0,51 componentes para el afio 2019 seguin las estadis-  (0.479) mds alto de la regidn (ver grafico 2.12).
entre los grupos étnico- Chu.’, —— 0,01 ticas del informe global de desarrollo humano.
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Fuente: PNUD-HDR con base en informacioén de Naciones Unidas y estadisticas oficiales
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Explorando las dimensiones consideradas en ambos indicadores, las
diferencias de género mds elevadas aparecen en el &mbito econémico,
tanto en la desigualdad de ingresos como en la participacién laboral,
donde las mujeres enfrentan condiciones marcadamente desfavorables,
en la salud reproductiva, con datos alarmantes, como el elevado nimero
de nacimientos entre adolescentes y en la reducida presencia de las mu-

Cuadro 2.2 Indicadores de desarrollo humano sensibles a la desigualdad
de género (2019)

Indice de desarrollo de género (IDHG) 2019

Afios :
jeres en la politica (ver cuadro 2.2). Esperanza Afos promedio de Ib':,%;f)”e':“c%:mi}z'
p . . ‘ IDH de vida al | esperados de | escolaridad p P

Por detrds de esos promedios, las desigualdades de género se refuer- IDHG nacer (afios) | escolaridad (para 25 (USDZGJII;’)PA de
zan aln mds en territorios y en poblaciones especificas. Hay personas afios y mds)
que acumulan condiciones de desigualdad y de discriminacién de diversa Muj | Hom | Muj | Hom | Muj | Hom | Muj [ Hom Muj Hom
naturaleza que les generan una vulnerabilidad agravada. El grafico 213 Guatemala 0.941| 0639 0679| 772| 714 106 109 6.6 6.7 5451 | 11,629
muestra, por ejemplo, la gran brecha en escolaridad que enfrenta una América Latina

Y . L . . Ue] et 0978 | 0755| 0772 787| 724| 150| 143 8.7 87| 10,708| 19,046
mujer indigena con relacién a un hombre no indigena. Es decir, al inte- y el Caribe
rior de los diferentes pueblos indigenas, municipios y territorios, que ya Mundo 750 706 127| 127 8.1 9.2| 12,063| 21,323

acumulan desigualdades entre ellos, existen inequidades adicionales que

Indice de

desigualdad de género (ID

afectan a las mujeres. »
Tasa de Pob:acmn T r
Tasa de . .. | con al menos asa de
: natalidad Proporcion D e i 2
Por tanto, una de las pistas mas importantes que deberia orientar una mn‘z':fel:ggd adoleeTcreentes de :f‘cglﬁos g&%‘g&ggﬁ emaﬂfﬂgg:%nel
renovacién de la politica publica consiste en entender y tomar en cuenta %gg (ngrgg% (nacim. parlamento (f/e;‘;“:;;:’o 1*;%%‘2:3‘{;2‘:)
. . ;) . . ) x 100. 3
esta diversidad y complejidad de escenarios de desigualdad que estan nacidos r;:jgcr)gs gﬁfﬁ“:ﬁ’:‘%‘g mas) - 2015- - 2019
sucediendo a lo largo del territorio y que definen necesidades de inter- 1’2’83 15-19 afios) - 2019 2019
vencion diferenciadas. Esta comprension deberia permitir precisar los lu- 2015-2020 Muj | Hom | Muyj Hom
garesy grupos que requieren una accion publica prioritaria porque estan Guatemala 0.479 95 70.9 194| 386| 375 39.9 86.3
afectados por combinaciones intensas de discriminacién e inequidad. ari ;
P 9 America Latina 0.389 73 63.2 314 604| 597 52.1 769
y el Caribe
Mundo 0.436 204 433 246| 610 683 472 74.2

Fuente: estadisticas de la Oficina Mundial del Informe de Desarrollo Humano del PNUD

Grafico 2.13 Un hombre no indigena tiene casi el doble de escolaridad
de una mujer indigena
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2.2

Tendencias del desarrollo
humano en tiempos de pandemia
(2020-2021)*3

Guatemala tenia grandes retos para acelerar su desarrollo humano
antes de la aparicién del COVID-19, muchos de ellos relacionados con las
diferencias e inequidades econdmicas y sociales existentes entre sus ciu-
dadanos. Por otra parte, el pais presentaba —por todas esas razones—
vulnerabilidades en la provisién de servicios sociales y una estructura so-
cioecondémica fragil, aspectos que, como se vera mds adelante, fueron
determinantes en la manera como se vivid y enfrentd la pandemia.

El primer aspecto que se debe considerar es la naturaleza sistémica de
esta crisis desde la perspectiva del desarrollo humano, debido a que susim-
pactos estdn excediendo el ambito de la salud y las condiciones sanitarias
de la poblacién. Desde la informacién de los primeros contagios, a inicios
del 2020, su expansidn y las medidas que se han tenido que ejecutar para
contenerla han desencadenado cambios significativos y desequilibrios glo-
bales, varios de ellos inéditos, en la economia, en las condiciones de vida, en
los medios de subsistencia, en la calidad de las interacciones humanas, en
la violencia contra las mujeres, en la cultura e incluso en la gobernabilidad.

Como lo planteaba el PNUD (2020b), esta crisis tiene caracteristicas
singulares. No solamente concierne a casi todas las dimensiones del de-
sarrollo, sino que tiene afectaciones de corto y largo plazo, que deben ser
entendidas y tratadas de manera especifica. Parece poco probable que
la enfermedad desaparezca en el corto plazo y se produzca un retorno al
escenario anterior a su aparicion.

De hecho, en 2021, incluso después del inicio de la vacunacién contra
el COVID-19, la recuperacién econémica y el retorno parcial a las escue-
las en muchos paises, la situacién se volvié a deteriorar debido a la apari-
cién de nuevas variantes de la enfermedad que aumentaron el contagio
y la mortalidad. Por tanto, parece plausible la idea de que habrd que ir
adaptando comportamientos y politicas a una coexistencia con niveles
estables de contagio de la enfermedad, lo cual exigird un manejo integral
de largo plazo de sus secuelas socioeconémicas.

El PNUD (2020b:7) anotaba ademads que “la
pandemia es un reto para cada pais. Pero en
paises con elevadas desigualdades por clase,
edad, género, etnicidad o estatus de residencia,
sus efectos pueden amplificar esas diferencias,
al menos en el corto plazo”. Es decir, no todas
las personas la viven ni la han vivido de la mis-
ma manera. Existen diferencias que estdn asen-
tadas en condiciones previas no resueltas pero
que, ademds, podrian haberse profundizado
durante la crisis.

La expansién del COVID-19 se ha produci-
do en un contexto global en el cual ya existian
importantes tensiones socioecondmicas, am-
bientales y politicas que dificultaban la resolu-
cién de las viejas desigualdades que limitaban
el desarrollo humano y que estaban provocan-
do la aparicién de nuevas necesidades sociales
(PNUD, 2019). Durante la pandemia, algunos
de esos desequilibrios se profundizaron. Por
otra parte, las respuestas que se den a esta cri-
sis podrian ser determinantes para la evolucion
futura de las desigualdades en el mundo™.

En tal sentido, en esta seccidn se exponen
y analizan algunos hallazgos sobre los efectos
de la pandemia del COVID-19 en dimensiones
clave del desarrollo humano de Guatemala, en-
fatizando su comprension desde una Jptica in-
tegral y dindmica, explorando sus interacciones
con las condiciones de desigualdad existentes y
tratando de escudrifiar algunas de sus principa-
les afectaciones.

Las tendencias identificadas y sus conclusio-
nes son todavia parciales, debido a que su verifi-
cacion requiere de fuentes de informacién mas
robustasy porque el propio objeto de la investi-
gacidn sigue evolucionando dia a dia®™. El obje-
tivo es aportar ideas para el debate y el didlogo
publico con la mejor informacién disponible a la
fecha de elaboracidn.
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El primer caso de COVID-19 en el pais fue
detectado oficialmente el 13 de marzo de 2020.
Como en la mayoria de los paises, desde inicios
de marzo de ese afio se fueron estableciendo
medidas para limitar la concentracion de per-
sonas, restricciones ala libre locomocion, cierre
de fronteras, toques de queda, prohibiciones de
espectdculos publicos, reuniones y eventos, y
obligaciones de bioseguridad, como el uso obli-
gatorio de la mascarilla. En una primera etapa,
por la via de la declaratoria de un “estado de
calamidad”®, se establecieron las restricciones
mas severas que tuvieron vigencia hasta me-
diados de 2020. En los siguientes meses, hasta
incluso el 2021, estas medidas se fueron flexibi-
lizando, amplidndose y adecudndose en funcién
de la evolucidén coyuntural de la enfermedad.
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Grafico 2.14 Guatemala: casos positivos confirmados y decesos registrados

COVID-19 (Feb 20-Feb 22)

4500 200 o4
3
T
4000 180 o
"
9~ 3500 160 ¢
S8 /\n =
05 =]
5 140
EX 3000 2
- 0
€ o 120 ¢
SE 2500 £
w5 100 5
o3 &
2 o 2000 >
0T []
o / \ / ® 3
g § 1500 o
EE. 60 o
S 8 o
=~ 1000 jw\”/\ ]\,\/ k } 0 o
M g
500 —/\// A y wJ 20 Z
0 0
-ONINAN 0 O M = 0 O - o N NO NN [ oomm-—iooom"'oo ~N ~
NENIERERNHAZITIINENTINARAZTEIRSSITRT
(2] <t 1O o N o ®© o - N N NN S InHLORND 0 o o - NN
$303383598838a55 5889835388580 88 79550
o e o) - o v Y
SRSSSENESSSSS8sSS8 NS NSNS NNNENENASN
NgsgaggNNNNggNNNguNNN8NNNNNN8NNNNNNNNN

. Casos nuevos (promedio Gltimos 7 dias)

O Decesos (promedio ultimos 7 dias)

Fuente: elaboracion propia con base en informacién oficial del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPAS)

Se distinguen (ver gréfico 2.14), al menos,
cuatro momentos importantes en el compor-
tamiento de la enfermedad en Guatemala: una
primera oleada de rédpido contagio que alcanzé
su pico de julio de 2020 un segundo momento
en el que los casos positivos se mantuvieron es-
tables desde septiembre 2020 hasta abril 2021;
una intensa oleada entre junio y septiembre del
2021, que alcanzé su pico el a fines de agosto y
un cuarto aumento, repentino y répido, de ca-
sos durante los primeros dias del 2022".

La evolucién de los decesos tuvo un com-
portamiento, a grandes rasgos, similar a la de
los contagios. En la ultima oleada de inicios del
2022, que se considerd en este informe, la mor-
talidad fue mds baja, en linea con lo que sucedid
en otros paises (grafico 2.14).
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Cuadro 2.3 Casos positivos y decesos por COVID-19 (hasta el 31 de enero 2022)

Guatemala América Media mundial
Nro. acumulado casos positivos (x millon de hab.) 41,197 111,867 48,102
Nro. acumulado decesos COVID-19 (x millon de hab.) 997 2.799 720

Fuente: elaboracién propia con base en datos oficiales!® e informaciéon de comparaciéon de ourworldindata.org

Esa situacién ha puesto a prueba a los sistemas de salud de todo el
mundo. Por tratarse de un evento imprevisto e inédito, se tuvo que en-
frentar la crisis sanitaria con las estructuras y capacidades existentes,
que reflejan carencias de larga data, y con un alto grado de incertidum-
bre sobre las mejores practicas y métodos para ser mas eficientes frente
a una enfermedad desconocida.

Guatemala tenia un sistema de salud con grandes carencias y desigual-
dades territoriales en infraestructura, equipamiento, acceso a medicamen-
tosy personal de salud. Segun estimaciones de Naciones Unidas, en 2020 el
palis contaba con 7.8 trabajadoras/es sanitarios por cada 10 000 habitantes,
proporcién por debajo del 44.5 por cada 10 000 habitantes que recomen-
daba la OMS en 2015. Personal que estaba, ademds, distribuido de manera
desigual: 26 trabajadores/as sanitarios capacitados por 10 000 habitantes
endreasurbanas, frente a 3 en laszonas rurales (SNU Guatemala, 2020:42).

Ese déficit se producia, de igual manera, en la infraestructura de ser-
vicios de salud. Guatemala tenia 4.4 camas en servicios sanitarios por
10 000 habitantes en 2017 segun la OMS®, cuando en Argentina habia
49.9, en Costa Rica 11y en Honduras 6.4.

En tales contextos, los desempefios de los paises en el manejo de la
crisis han sido heterogéneos. Desde el punto de vista del nimero acumu-
lado de casos positivos y decesos registrados oficialmente por COVID-19
por millén de habitantes, Guatemala presenta una situacién intermedia.
Ambos indicadores estdn por encima de los promedios mundiales, pero
son inferiores a los prevalecientes en América (cuadro 2.3) y en los paises
que informaron de los mds altos niveles de contagios y decesos (Perdu,
Brasil, Argentina y Colombia).

Aunque el nimero total de casos y de muertes reportados oficialmen-
te aumentd en 2021 con relacion al 2020, de 136 363 a 492 226 en el
primer indicador y de 5951 a 10 689 en el segundo, la tasa de letalidad
(muertes con relacién a casos positivos registrados) se redujo de 4.4 % a
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2.2 % entre el 2020 y el 2021y la tasa de posi-
tividad promedio (casos positivos con relacion
a las pruebas realizadas) de 22.5 % a 18.5 %?°.
Esa dltima tasa mejoré sobre todo por la reali-
zacién de mas pruebas en 2021 con relacién al
afio anterior.

En 2021, se enfrentaron coyunturas de con-
tagio mds intensas que en 2020 pero se con-
taba también con mayores capacidades y ex-
periencia en varios aspectos. Por otra parte, el
incremento del nimero de pruebas permitié
realizar un seguimiento de casos mas preciso.
En 2020 y 2021, se realizaron esfuerzos para
fortalecer los servicios de salud para la atencidn
de enfermos en condiciones graves y aumentar
las iniciativas de prevencién e informacién (ver
recuadro 2.2).

Detengdmonos en dos aspectos clave de las
estrategias de manejo de la pandemia: la capaci-
dad derealizar pruebasy la cobertura de vacuna-
cion. En el primer caso, en todo el 2020 se reali-
zaron 609 672 pruebas, mientras que en el 2021
estas llegaron a 2 671 329. Con relacién a otros
paises de laregidén, el nimero de pruebas per ca-
pita estuvo relativamente por encima de las rea-
lizadas en Ecuador, México y El Salvador en 2021,
pero por debajo de lo logrado en la mayoria de
los paises de Sudamérica, Panamé y Costa Rica?'.

La vacunacién contra el COVID-19 se inicié
en marzo de 2021y su cobertura fue aumentan-
do lentamente hasta junio de ese afio, debido
a problemas en el abastecimiento de las vacu-
nas, pero a partir de ese mes se fue acelerando.
Comparativamente con lo que sucedié en el res-
to de la regidn, ese proceso tuvo un rezago de
casi cuatro meses?2. Segun informacidn oficial,
afines del 2021 se disponia de 22 604 380 dosis
de vacunas de diversas procedencias, de las que
45.7 % provenian de donaciones de varios pai-
ses, 39.9 % de compras directas del gobiernoy
14.4 % del mecanismo de compra COVAX?,

A fines de enero de 2022, el porcentaje de
poblacién con al menos una dosis alcanzé el
40.9 %y el 31.4 % con esquema completo?®. Era
la cobertura més baja de la regién en ese mo-
mento debido al retraso en el abastecimiento
de vacunasy por algunas razones que se descri-
ben a continuacién.

Esas coberturas estarian asociadas a algunas
desigualdades territoriales preexistentes: se ob-
serva una fuerte correlacién positiva entre el nivel
de desarrollo humano municipal y el nivel de va-
cunacidn. Es decir, son los territorios donde hay
relativamente mejores servicios publicos y condi-
ciones socioecondémicas los que accedieron con
mayor rapidez a las vacunas (gréfico 2.15).
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Grafico 2.15 A nivel municipal, la vacunacion y el nivel de desarrollo humano
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Fuente: elaboracion propia con base en datos oficiales (IDH-M 2018) y porcentaje de vacunados hasta enero 2022).

La dispersion geogréfica de la vacunacidn se relaciona mucho con los
patrones de desarrollo territorial que se describiran en detalle en la parte
central de este informe: fueron las zonas con mayor poblacién rural, con
menor densidad, mayoritariamente indigenas y alejadas de las principa-
les carreteras las que tuvieron porcentajes de cobertura més reducidas
hasta inicios del 2022 (Figura 2.1).

A esas disparidades se sumaron problemas socioculturales especifi-
cos: un 30 % de los encuestados en junio de 2021 decia que no estaban
vacunados y que no planeaban hacerlo; esa proporcién era solo de 11 % a
nivel latinoamericano. Las razones eran diversas, pero resaltaban el mie-
do a los efectos secundarios (36 %), la opinién de que las vacunas no sir-
ven o no funcionan (23 %) y la conviccién de que no corrian el riesgo de
contagiarse (16 %)%.

Menor desarrollo humano

Mayor desarrollo humano
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Figura 2.1 Tasa de personas vacunadas
con primera dosis hasta enero 2022
(por municipio)
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(% poblacion vacunable)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos oficiales

Grafica 2.16 Las no vacunadas y que no planifican hacerlo son mas numerosas
entre las personas con escolaridad primaria o menos
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Las reticencias a las vacunas eran particular-
mente fuertes entre las personas entre 26 y 45
afos y con una escolaridad de primaria o menos
(ver gréfico 2.16). Al contrario, las personas de
mayor edady con escolaridad elevada eran las que
manifestaban el mayor interés por vacunarse.

La saturacién de los servicios de salud en
ciertos momentos ocasioné que muchas per-
sonas que presentaban otras enfermedades no
pudieran ser atendidas. Aunque no se cuenta
con mucha informacién al respecto, en la ETAF-I
de mayo de 2020, en medio de la primera ola,
un 20 % de personas que tuvieron necesidad de
ser atendidas por un problema de salud dijeron
que no pudieron hacerlo.

En otra encuesta, de junio de 2020, realiza-
da a mujeres, descrita en ASIES y ONU Mujeres
(2020), el 61 % decia que tuvieron dificultades
para acceder a servicios de salud, 59 % a sumi-
nistros médicos, 44 % a servicios de salud re-
productiva, materna o infantil, 34 % a produc-
tos de higiene y sanitarios y 17 % a productos
de planificacién familiar. Esta es una arista que
precisa mds anadlisis para entender los impactos
integrales en salud que dejé la pandemia.

En sintesis, los impactos de la pandemia so-
bre la saludyla mortalidad sony seguirdn siendo
importantes. En los dltimos dos afios, se han re-
forzado capacidades de atencidn y prevencidn,
se ha avanzado en la adquisicién de vacunas y
pruebas, pero aun resta por hacer. La acelera-
ciony aceptacién social de la vacunacion son as-
pectos criticos que se deberdn resolver, consi-
derando que serdn decisivas para la adecuacién
de la economia y la vida social a un contexto de
“nueva normalidad” en la que el nivel de conta-
gios continle, aunque con menor intensidad e
incertidumbre.
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Hay desafios importantes también en la nor-
malizacién paulatina de la atenciéon en los ser-
vicios de salud que no deberian retornar a la si-
tuacién y deficiencias previas, sino aprovechar
la prioridad que requiere la ciudadania para
avanzar en mejoras sustantivas de largo plazo.

Ademads de las limitaciones institucionales,
el despliegue de los esfuerzos estatales contra
la pandemia estd enfrentando problemas es-
tructurales relacionados con la desigualdad, la
débil presencia del Estado en algunas partes del
territorio y las adecuaciones que imponen los
complejos procesos de comunicacidén, didlogo
y de informacién comunitaria que se requie-
ren para facilitar la vacunacién en algunos lu-
gares. La existencia desde hace mucho tiempo
de una elevada desconfianza ciudadana en las
instituciones y en el Estado complica el disefio
e implementacidn de politicas. Por ejemplo, se-
gun la encuesta del Latinobarémetro 2020, el
21.6 % manifiesta confiar “mucho” o “algo” en
el Gobierno nacional y un 35 % en los hospitales
publicos?®.

0000
000

000
0 0 0
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Guatemala fue uno de los paises latinoamerica-
nos con mejor desempefio macroeconémico en el
periodo de la pandemia (2020-2021). Experimen-
té uno de los decrecimientos reales del PIB mds
bajos de la regién en 2020 (-1.5 %) y luego tuvo
una de las més fuertes expansiones de la actividad
(7.5 %). Es lo que los economistas denominan una
recuperacién en forma de V. Como referencia,
América Latina sufrié una contraccién de su PIB de
-6.7 % en el 2020y crecié 6.3 % en el 2021.

Este desempefio tuvo que ver, en 2020, con
el crecimiento del consumo final del Gobierno en
1.6 % y una moderada caida de las exportacio-
nes (-4.4 %) y del consumo final de los hogares
(-11%). El gasto de consumo del gobierno estuvo
asociado alincremento de las transferencias en es-
pecie acordadas a los hogares (ver recuadro 2.2) y
a un crecimiento en términos reales de las remu-
neraciones de los empleados del sector publico. A
esas medidas, se sumé una politica monetaria que
consideraba medidas de apoyo a la actividad eco-
ndmicay al sistema financiero (ver recuadro 2.1).

Estos esfuerzos amortiguaron en cierta me-
dida la caida del consumo de los hogares por
las medidas de confinamiento dispuestas para
contener la propagacién del COVID-19, que re-
dujeron los ingresos por la disminucion de re-
muneraciones, la suspension temporal de con-
tratos o el cierre o cese parcial de actividades
econdémicas. El aumento de las remesas —que
continuaron creciendo significativamente en
2020 (7.9 %) fue también un factor relevante
en ese desempefio.

Los sectores agropecuarios, financiero e in-
mobiliario continuaron creciendo en 2020 vy la
industria (-0.2 %) y el comercio (-0.5 %) tuvie-
ron retrocesos mas leves que en otros paises.

Como pasé en América Latina, las actividades de
transporte, alojamiento, servicios de comida y
construccidn se contrajeron, pero el desempefo
del resto de sectores compensé bastante esas
pérdidas?. Sin embargo, se debe anotar que los
sectores que se contrajeron son los mas inten-
sivos en empleo y con grandes contingentes de
trabajadores informales y de bajos ingresos.

En 2021, el crecimiento del PIB (7.5 %) fue el
mas alto de los uUltimos 40 anos, impulsado por
una fuerte recuperacién de la demanda interna
y un crecimiento de las exportaciones de 22 %.
El primer factor estuvo dinamizado por el con-
sumo interno y la inversidn, afectados positiva-
mente por la flexibilizacion de las restricciones
y un fuerte crecimiento de las remesas, que en
ese afo llegaron a representar el 17.8 % del PIB
frente a un promedio anual de 11 % en los dlti-
mos 15 afios.

Es interesante complementar este panora-
ma macroecondmico positivo con las tenden-
cias del empleo y de los ingresos de los hoga-
res en estos dos afios de pandemia. Para ello, se
utilizé la reciente Encuesta Nacional de Empleo
e Ingresos (ENEI-2021) elaborada por el INE?® y
las encuestas parciales que el Banco Mundial y
el PNUD realizaron en 2020 y 2021%.

La tasa global de participacion®® a fines del
2021 era de 63 %, superior a la prevaleciente en
noviembre 2019, antes de la pandemia (59.1%).
Es decir, hay evidencia de una recuperacion de
la actividad y del empleo.

Esta tendencia se confirma en las series de
datos de las ETAF, que son de menor calidad
que la ENEl y que tienen un sesgo urbano, en
las que ese indicador también aparecia, en junio
de 2021, casi al mismo nivel de antes de la pan-
demia. Esos datos indican, de igual modo, que
la recuperacién del empleo fue rdpida después
de una fuerte caida en los primeros meses de la
pandemia. En agosto de 2020 ya se acercaba a
los valores previos a la crisis (ver cuadro 2.3).

Este comportamiento contrasta con lo que
pasdé en la mayoria de América Latina, donde el
porcentaje de personas en edad de trabajar que
dicen estar ocupadas era del 62 % en junio de
2021, muy por debajo de la situacién previa a la
crisis (73 %)*.

Enbuenamedida, esto se habria debido a que
las restricciones del primer semestre de 2020
produjeron una contraccién de la actividad me-
nor a la experimentada en otros paises, seguin
el indice de movilidad elaborado por Google
Inc.32 La reduccién de movimientos en tiendasy
parques alcanzé un 60 % en marzo de ese afio,
mientras que en Argentina y Peru la caida fue
de mds del 80 %. El retorno a la normalidad fue
también mds rdpido: a fines de 2020 en Guate-
mala ya se habia alcanzado el nivel de movilidad
previo a las restricciones, mientras este seguia
un 40 % por debajo en otros paises.

De similar manera, el indice de rigurosidad
de la Universidad de Oxford, que mide el gra-
do de restricciones a la movilidad y de actividad
decididas por las autoridades, muestra que en
Guatemala estas empezaron a ser flexibiliza-
das desde mediados de julio de 2020, mientras
en otros paises, sobre todo de Sudamérica, se
mantuvieron incluso hasta mediados de 202133,

Otra razén del moderado deterioro del em-
pleo en 2020 es el alto porcentaje de empleo
informal que existe en el mercado laboral que,
segun el ENEI, en 2019 alcanzaba al 65 % de los
ocupados. Se trata, por lo general, de activida-
des por cuenta propia, empleos en casas par-
ticulares o en pequefias empresas familiares,
sin proteccién social o laboral. Por ejemplo, el
89.3 % de este grupo no tiene contrato y susin-
gresos laborales son notoriamente inferiores a
los del sector formal: un hombre no indigena en
empleo formal tiene un ingreso laboral prome-
dio 12.5 veces mayor que el de una mujer indi-
gena del sector informal34.
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En consecuencia, una gran mayoria de los tra-
bajadores informales no tienen otra opcién que
realizar actividades en cualquier contexto y son
capaces de asumir riesgos elevados para conti-
nuar generando sus ingresos de subsistencia.

Esta estructura laboral previa, marcada
por fuertes contrastes por calidad de empleo,
pertenencia étnica, tipo de actividad, lugar de
residencia y género determiné afectaciones
desiguales en las personas cuando llegé la cri-
sis sanitaria y sus secuelas socioecondmicas.
Asi, por ejemplo, las mujeres fueron particular-
mente afectadas, sobre todo las que trabajan
en segmentos informales y de bajos ingresos.
En junio de 2020, el 71 % de las mujeres que la-
boraban como empleadas domésticas cesaron
totalmente sus actividades y el 23 % pararon
parcialmente o redujeron su horario. Algo simi-
lar pasé entre las que se dedican a servicios en
hoteles y turismo (66 % tuvo que suspender su
trabajo) o al comercio (48 %)%. En todos esos
sectores, las mujeres indigenas tienen una pre-
sencia importante.

En Sudamérica, se produjeron reducciones
mas fuertes de la actividad y del empleo, que
luego no se pudieron recuperar con rapidez.

Este retorno mds répido a la actividad no es-
tuvo, sin embargo, asociado a una estabilizacién
de los ingresos y las condiciones de trabajo.
Al contrario, hay sefales de deterioro. La ENEI
2021 muestra que la informalidad ha aumen-
tado con relacidén a 2019, de 65.3 % a 70.8 %,
igual que la tasa de desempleo abierto, de 2 % a
2.2 % (de 4 % a 5.7 % en el drea metropolitana)
y el porcentaje de trabajadores por cuenta pro-
pia paso de 24.4 % a 33.5 %.
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Los ingresos laborales mensuales promedios de los ocupados tampo-
co se recuperaron. Segun la ENEI, en octubre de 2021 estos eran 9.1 %
mas bajos que los de similar periodo en 2019y 6 % con relacién a los de
2018. Ese dato es consistente con la informacién de la ETAF-1ly la EPC de
2021, que encontraron que las horas de trabajo remunerado seguian en
junio de 2021 por debajo de las que existian antes de la pandemia y que
casi la mitad de las personas sentia que sus ingresos se habian reducido
de manera significativa a finales del 2021 (ver cuadro 2.3).

Cuadro 2.3 Indicadores empleo e ingresos 2020-2021

Indicadores ENEI 2021

2018 2019

Tasa global de participacion

Tasa de desempleo abierto

Trabajador cuenta propia (% ocupados)
Tasa de informalidad

Ingreso promedio mensual (quetzales)

Encuestas ETAF I 2020, ETAF II 2021 y EPC-2021

Antes May Julio
COVID-19 2020 2020

Empleo

Actualmente empleado o trabajando (% entrevistados en
edad de trabajar)

Horas promedio trabajo remunerado (a la semanay)

Ingresos
Hogares que dicen que redujeron su ingreso total desde
el inicio de pandemia (%)

Situacion alimentaria

En los Ultimos 30 dias, estuvo sin comer por falta de dinero (%)
En los Gltimos 30 dias, falté comida por falta de dinero u otro
recurso (%)

Fuente: ENEI 2021 del INE GT y encuestas del PNUD

La figura 217 muestra que grupos de po-
blacién ocupada son los que tenian, a fines de
2021, ingresos promedio mensuales menores
de los que percibian antes de la pandemia: los
que experimentaron mas reducciones fueron
las mujeres, los trabajadores de industrias ma-
nufactureras, los empleados en el sector co-
mercio y en otras dreas de servicios y los que
viven en la zona metropolitana.

Los Unicos segmentos que recuperaron in-
gresos fueron los ocupados en agricultura, fi-
nanzas y seguros, sector publico y, en cierta
medida, los profesionales, técnicos y cientificos.
Este panorama indica que las mujeres y los gru-
pos de trabajadores de sectores con mayor in-
formalidad, ingresos bajos y situacién precaria
fueron afectados mas que otros por la contrac-
cién debido a la pandemia.

En la encuesta EPC-2021, son justamente
los grupos con menor escolaridad los que mas
sienten que sus ingresos se han reducido en una
porcion significativa: alrededor del 30 % dice
que esa disminucién fue mayor a 25 %, frente
al 18 % de ciudadanos con escolaridad terciaria
que dicen sentirse asi.

Otro aspecto interesante se refiere al impac-
to que algunos hogares enfrentaron en un asun-
to basico como la alimentacién. En la primera
etapa de restricciones, la situacién era preocu-
pante: casi la mitad de las personas encuesta-
das (mayo 2020) decia que tenia dificultades
para financiar su alimentacion, lo cual muestra
la fragilidad de las condiciones de vida de un
porcentaje alto de guatemaltecos. A medida
que la gente volvié a trabajar o a realizar algu-
na actividad, esa proporcidén se fue reduciendo,
pero en junio de 2021 seguia concerniendo al
28 % de personas encuestadas (cuadro 2.18).
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Frente al dificil panorama que se perfilaba
por el cese de actividades, la mayoria de los go-
biernos latinoamericanos expandid las transfe-
rencias de ingresos a los hogares. En Guatema-
la, hubo un esfuerzo fiscal importante en 2020
que permitié ejecutar nuevos programas de
transferencias y de entrega de alimentos y re-
forzar los vigentes (ver recuadro 2.1).

Segtn la ECP-2021, el 26 % de los mayores
de edad habrian recibido algun tipo de ayuda
del Estado (gobierno central, municipio u otra
entidad publica) durante la pandemia, consis-
tente en transferencias, programas sociales,
apoyo alimentario u otro. En algunos estudios®®,
se llama la atencién sobre las deficiencias del
esquema de seleccién de beneficiarios de algu-
nos de estos programas que dificultaron su lle-
gada a personas en zonas sin servicios o que no
tienen una casa propia.

En resumen, el panorama en el ambito de los
ingresos y el nivel de vida de las personas pre-
senta complejidades. Por una parte, a nivel ma-
croecondmico hay evidencias de la resiliencia y
capacidad de recuperacién de la economia des-
pués de un fuerte shock. Eso permitié ademds
realizar un esfuerzo fiscal de tamafno apreciable
en 2020.

Junto con el mantenimiento de la demanda
interna, impulsada por un flujo de remesas que
siguié creciendo y un buen desempefio de las
exportaciones, todo esto contribuyd a un retor-
no rapido a la actividad y por tanto al empleo,
una vez que las primeras restricciones fueron
flexibilizadas o ya no fueron acatadas. En Gua-
temala, el retorno al trabajo fue mas rapido que
en otros paises de la regidén.



Frente a los retos socioeconémicos de la
pandemiaq, las respuestas estatales de-
bieron ser excepcionales. En Guatemala
se articularon a partir de la formulacién
del Plan General de Atencion a la Emer-
gencia COVID-19, refrendado por varios
decretos gubernativos aprobados por el
Congreso que sumaron Q 19 806 millo-
nes, que autorizaron movilizar recursos
para diversos programas de transferen-
cia de ingresos a hogares, aumento de
recursos para el sector salud, preserva-
cion de empleo formal, subsidios sala-
riales, financiamiento para PYMES y en-
trega de alimentos de emergencia.

Segun el FMI, a julio de 2021, este es-
fuerzo habria alcanzado un total de USD
2600 millones. Como porcentaje del PIB,
ese impulso fiscal excepcional represen-
t6 el 3.3 %. A escala latinoamericana,

ese esfuerzo fue, junto con Panama, el
mds importante de Centroamérica (ver
cuadro adjunto).

Ese estimulo se financié con préstamos
multilaterales, la emision de bonos de
tesoro en los mercados de capital y
una autorizacion especial del Congre-
so para que el Banco Central comprara
bonos del tesoro.

Ademads, la autoridad monetaria adopto
una serie de medidas de apoyo a la acti-
vidad econémica y al sistema financiero,
por ejemplo, mediante la reduccién de la
tasa de interés objetivo de la politica mo-
netaria o la flexibilizacion temporal de
criterios para computar el encaje banca-
rio y para la administracion de riesgos
crediticios. De igual modo, el Banco de
Guatemala atendié la demanda adicio-
nal de efectivo del sistema financiero,
abrié ventanillas de liquidez temporal y
continuo con sus politicas para moderar
la volatilidad del tipo de cambio.
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Grafico 2.17 Los ingresos promedio mensuales fueron mas bajos después
de la pandemia, particularmente para las mujeres, los trabajadores de

industrias y comercio
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Variaciéon (%) ingresos mensuales promedio enter II-19 y II-21. Fuente: elaboracién propia con base en ENEI 2019-11 y ENEI 2021-11

Grafico 2.18 Las personas con menor escolaridad sienten que sus ingresos
disminuyeron mas que los que tienen mas escolaridad
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de encuesta EPC-2021 (noviembre 2021)
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Sin embargo, eso no se reflejé en una recu-
peracion de los ingresos o en un retorno a las
condiciones laborales previas a la pandemia,
que tampoco eran Sptimas. A fines de 2021,
los ingresos de los trabajadores en sectores
con mayor informalidad (comercio, servicios o
construccidn) o con bajas remuneraciones (in-
dustria) no habian retornado a los niveles pre-
vios a la crisis. Esa desigual recuperacion afectd,
de igual modo, mucho mas a las mujeres que a
los hombres.

Un aspecto por explorar, para el cual no hay
informacidn, es el debilitamiento de los ahorros
y activos productivos de las personas durante la
pandemia y que posiblemente afecté més a los
pobres. Las estadisticas usadas miden los in-
gresos antes y después del cese de actividades,
pero no consideran las pérdidas acumuladas de
ingreso durante ese periodo y el gasto que las
familias tuvieron que hacer para sobrevivir sin
ingresos por varios meses, gastando sus aho-
rros o incluso vendiendo sus instrumentos de
trabajo o algunos bienes. Esa descapitalizacién
podria tener impactos de mediano plazo muy
relevantes.

De manera general, el contraste entre la so-
lidez macroecondmica del pais y las dificultades
laborales y de ingresos de muchos ciudadanos
durante la pandemia sugiere que se debe re-
pensar la manera como se vinculan mejor los
motores de la expansiéon econdmica con las con-
diciones de vida de los hogares. Reducir las des-
igualdades sociales, sectoriales y territoriales es
posiblemente una de las pistas por explorar.

Frente a la pandemia, en 2020 el go-
bierno formulé un Plan general de
atencion a la emergencia COVID-19
que tenia un componente social, eco-
némico y de seguridad, migracion y
ambiente. A partir de esas directri-
ces se impulsaron varios programas
y acciones. Algunos siguieron siendo
ejecutados y complementados en el
2021. En el recuadro 2.1 se describe el
esfuerzo fiscal que implicaron estas
medidas.

En 2020 se destinaron Q. 800 millo-
nes para la remodelacion y adecua-
cion de hospitales y centros de salud,
equipamiento e insumos sanitarios y
la implementacion de laboratorios de
prueba y detecciéon del COVID-19. Se
habilitaron cinco hospitales de emer-
gencia y centros de atencion en el
drea metropolitana y varios depar-
tamentos, y se distribuyeron alrede-
dor de 116000 kits de medicamentos
para pacientes, entre otras medidas.
En 2021, se concentraron esfuerzos
en la ejecucién del Plan Nacional de
Vacunacion y de la Ley de Emergen-
cia Nacional para la Atencion de la
Pandemia que facilitaba los procesos
de compra de insumos y equipos y la

contratacion de personal. En ese mar-
co, se adquirieron y gestionaron dona-
ciones para conseguir 22604380 dosis
de vacunas Sputnik V, AstraZenecaq,
Pfizer y Moderna.

Se aumenté el nUmero de camas para
atender a pacientes de COVID-19 has-
ta 3438, se distribuyeron un total de
251012 kits con tratamientos para ca-
sos leves y moderados, se contraté per-
sonal adicional para reforzar servicios,
se reforzo la red de laboratorios fijos y
moviles para realizar pruebas diagnos-
ticas publicas y gratuitas, y se inicio la
construccion de tres hospitales regio-
nales, entre otras medidas.

En 2020, se ejecutd una estrategia para
mantener la cobertura y continuidad
de la educacion publica. Para ello, se
ejecuto el programa de apoyo pedago-
gico #AprendoEnCasa que consistié en
recursos digitales para la continuidad
del desarrollo de contenidos por me-
dios de comunicacion masiva y distri-
bucion de guias de autoaprendizaje a
estudiantes de los distintos niveles edu-
cativos. En ese marco, se elaboraron
200 videos educativos, 180 spots ra-
diales en espariol, k’iche’y kaqchikel,
56 programas radiales y 88 programas
de television. Los Hogares Comunita-
rios y los CADI también desarrollaron
servicios de educacioén a distancia y se
garantizé la entrega de alimentos a los
beneficiarios en sus viviendas y en los

Capitulo 02

CAI se socializaron 77 guias educativas
y un folleto de lectoescritura.

En 2021, se continudé con esas orienta-
ciones con la estrategia “Aprendo en
casa y en clase” que consideraba un
modelo hibrido presencial-virtual de
ensefianza, en la cual se consideraron
aspectos técnicos y pedagogicos, indi-
cadores de logro y esquemas de evalua-
cion diagnéstica, formativa y final. Se
atendié de esa manera a un promedio
de 2.4 millones de nifias, nifios, adoles-
centes y jovenes de los diferentes nive-
les del sistema educativo. También, se
identificaron diferentes escenarios pe-
dagégicos y administrativos segin los
niveles de alerta sanitaria, previendo
protocolos de seguridad para el regre-
so a clases, mecanismos e instrumentos
para garantizar el aprendizaje, la nive-
laciéon y la evaluacion de aprendizajes
en modalidad hibrida y virtual.

Se fortalecié el Programa de Alimenta-
cion Escolar que atendié a 2.5 millones
de estudiantes de los niveles prepri-
mario y primario en 2020 y a 2.6 millo-
nes en 2021 pese a las limitaciones de
movilidad que impuso la pandemia. En
2021, este programa logré realizar sie-
te entregas de alimentos que cubrian
183 dias.

Desde el 2020, se empezd a implemen-
tar también un seguro médico escolar
que en 2021 logré una cobertura de 1
945 591 estudiantes de preprimaria y



primaria en 213 municipios. El monto
de este seguro es de Q. 300 mensuales,
cubriendo gastos por accidentes, enfer-
medades comunes, suministro de me-
dicamentos y asistencia funeraria para
alumnos.

Bono Familia (2020): pago de Q. 2250
a hogares vulnerables y pobres segin
indicadores de consumo de electricidad
(2.8 millones de beneficiarios y Q. 6000
millones de costo).

Bono de Proteccion Empleo (2020):
pago de Q. 75 por dia de suspension a
trabajadores formales (191 110 traba-
jadores beneficiados y Q. 1850 millones
de costo).

Subsidio a tarifa social de energia eléc-
trica (2020): Alrededor de 4 millones de
hogares beneficiados y un costo de al-
rededor de Q. 610 millones.

Programa de Apoyo Alimentario y Pre-
vencion (2020) que llegé a 701 404 fa-
milias con un costo de Q. 700 millones.
Bono Unico para jubilados y pensiona-
dos del Estado (2020) que beneficié a
103 692 personas con un costo de Q. 150
millones.

Complementariamente, se dispusieron
lineas de crédito y facilidades financie-
ras para comerciantes, profesionales
independientes, pequenas y medianas
empresas (Fondo de apoyo Mipymes,
Fondo de Proteccion de Capitales y Fon-
do de Crédito para Capital de Trabajo)
que disponian de alrededor de Q. 3 400
millones.

En 2021, el MAGA y el MIDES continua-
ron con la ejecucion del Programa de
Apoyo Alimentario y Prevencion entre-
gando asistencia alimentaria a 590 501
personas en dareas rurales y urbanas.
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La suspension de los servicios educativos
presenciales para prevenir contagios fue una
de las medidas mas fuertes que se ejecutaron
desde el inicio de la crisis por el COVID-19. Fue
necesario habilitar otras opciones de ensefianza
a distancia sin pleno conocimiento del momen-
to en que acabaria la emergencia. En el mundo
en desarrollo, esto estuvo asociado a notables
desigualdades en el acceso a esos servicios,
sobre todo cuando eran provistos por medios
digitales, al deterioro de la calidad de la ense-
flanzay el aprendizaje, y en algunos paises a un
aumento del abandono escolar debido a que un
alejamiento tan prolongado de las aulas desin-
centivé a los estudiantes mdés vulnerables.

América Latina fue una de las regiones en
las que se realizaron las suspensiones de cla-
ses presenciales mds largas desde el inicio de
la pandemia: 34 semanas de manera total y 35
parcialmente, segun estadisticas de la UNES-
CO, hasta noviembre de 2021. Como referen-
cia, el promedio mundial en ese aspecto fue de
19 semanas de suspension total y de 19 en mo-
dalidades parciales. Guatemala estd cerca de la
situacion regional: 33 semanas de suspension y
46 en las que aplicé un esquema “hibrido” como
se explica mds adelante®. En general, las suce-
sivas oleadas de contagio han continuado difi-
cultando la normalizacién del funcionamiento
de los servicios educativos.

En el 2020 se suspendieron casi totalmente las
clases presenciales; frente a esa emergencia, se
desplegaron acciones integrales que contempla-
ron la revision de los curriculums, el disefio y eje-
cucién de una estratégia de educacién a distancia

por diferentes canales, la capacitacion de docen-
tes, métodos de evaluacidn, etc. En ese marco, se
dotaron de recursos digitales para que los estu-
diantes contintien con sus actividades de apren-
dizaje a distancia, se transmitieron contenidos
educativos en medios de comunicacién de gran
audiencia (televisiéon y radio) y se distribuyeron
masivamente guias de autoaprendizaje (ver re-
cuadro 2.2). En el 2021, el Ministerio de Educacion
(MINEDUC) implementd un modelo hibrido que
combina sesiones presenciales, clases en medios
digitales y aprendizaje autonomo en el hogar.
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Cuadro 2.4 Tasa neta de matricula y abandono en el sistema educativo publico

(2019-2021)

Preprimaria
Primaria
Basico

Diversificado

Tasa de desercion (%)

Tasa neta de matricula (%)

(*) estimacién preliminar informada en junio 2021
Fuente: Elaboracion propia en base a informacién oficial y reportes de autoridades

En términos de matriculacién y desercion en el sistema de educacidn,
no se reporté un impacto negativo de gran dimensién durante la pande-
mia. En 2021, segun datos oficiales, las tasas netas de matriculacion de
los diferentes niveles fueron muy similares a las prevalecientes antes de
la crisis. Se percibe solo una leve disminucién de la matriculacién en 2021
(de alrededor de 2 %) en preprimaria y primaria. Seguin autoridades gu-
bernamentales, la desercidn registrada en 2020 habria sido incluso me-
nor a la del 2019 segtin datos preliminares (cuadro 2.4).

Esto se deberia al efecto que habria tenido, en 2020 y 2021, la politi-
ca de entrega de alimentos, en el marco del Programa de Alimentacién
Escolar, junto con guias de aprendizaje impresas en los establecimientos
escolares. Por otra parte, otro incentivo a la inscripcién habria sido el se-
guro escolar que se ofertd a todos los estudiantes matriculados.

Ese panorama se refleja también en una encuesta de junio de 2021:
a algo mas de un ano del inicio de la crisis, el 97 % de los estudiantes
guatemaltecos realizaban tareas escolares en sus casas con materiales
impresos, el 73 % asistia a sus clases por medios digitales, el 45 % veia
clases grabadas, el 35 9% recurria a programas educativos en la televi-
siény el 16 % a programas educativos radiofénicos. Ademads, un 80 % de
los que tenian una oferta de clases presenciales estaban asistiendo a las
aulas®®. Es perceptible la importancia que tuvieron las guias de aprendi-
zaje como opciones para seguir realizando algunas actividades escolares.
Sin embargo, la asistencia a clases digitales (73 %) estaba por debajo del
promedio latinoamericano (79 %).
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Los logros, pero también las limitaciones de
los programas de educacién a distancia se rati-
fican en reportes del 2020: “el 45 por ciento de
los estudiantes de primariay casi el 90 por cien-
to de los estudiantes de diversificado tuvieron
contacto con su docente después de la suspen-
sién de actividades escolares. Paralelamente,
los estudiantes recibieron guias de trabajo que
fueron entregadas fisicamente al momento de
la distribucién de alimentacién escolar, con la
cual conformaron un portafolio de trabajos rea-
lizados, lo que permitié identificar que en los
meses de agosto y septiembre seis de cada diez
estudiantes de primaria tenian su archivo”™®.

El déficit de los hogares en equipamiento y
acceso a dispositivos electrdnicos, a servicios
de internet e incluso a electricidad fue otra de
las dificultades que enfrentd la masificacion de
la educacién a distancia. Guatemala tiene co-
berturas de acceso a internet en el hogar y a
computadores/tablets notablemente menores
a los prevalecientes en la mayoria de América
Latina. La gran mayoria usa el internet princi-
palmente y/o casi Unicamente mediante dispo-
sitivos mdviles (ver gréfico 2.19).

Esas particularidades explican muchas de las
limitaciones que enfrenta la educaciéon digital,
dado que una de las principales maneras de ac-
ceder a la educacion en esta coyuntura fue por
medio de teléfonos mdviles, para la mayoria de
guatemaltecos. Este rasgo excluye, de por si, a
muchos e implica costos elevados para hogares
con ingresos bajos, mala calidad de conexién y
condiciones dificiles para una atencién y apren-
dizaje razonables entre los que hacen el esfuer-
zo de seguir clases mediante celulares.

Por ejemplo, en promedio habria 0.5 celu-
lares inteligentes por persona en Guatemala,
frente a 0.66 en la regién. Entre las personas
con escolaridad primaria ese valor llega apenas
a 0.4, mientras que los que tienen escolaridad

superior tienen 0.7 celulares inteligentes per
cépita*. Es decir, en muchos hogares, sobre
todo los mds pobres, no hay ni siquiera dispo-
sitivos maviles suficientes para asistir a la ense-
flanza a distancia, considerando ademads que en
muchos de ellos puede haber méds de un nifio o
nifa que tiene que asistir a sus clases digitales.
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Grafico 2.19. Los guatemaltecos tienen menos acceso a dispositivos para
acceder a internet, particularmente las personas con menor escolaridad
y que viven en zonas rurales
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Fuente: elaboracién propia con base en ETAF-II junio 2021

Lasinequidades que se han generado en este dmbito son importantes:
las diferencias son muy grandes entre hogares urbanos y rurales, entre
personas indigenas y no indigenas, y entre los ciudadanos con menor es-
colaridad frente a aquellos que tienen educacidn terciaria y quizds mayo-
res ingresos: solo un 9 % de las personas con escolaridad primaria tienen
una computadora en su hogar frente a un 79 % entre los que tienen es-
tudios superiores. Las dificultades de acceso a internet afectan incluso a
personas con educacidn secundariay con ingresos medios, configurando
nuevas diferenciaciones que quizds eran mds leves antes de la pandemia.

Se debe también llamar la atencién sobre la carga, a veces despro-
porcionada, que las mujeres asumieron para dar soporte a los nifios en
la realizacién de sus actividades escolares en el hogar. Segun la ETAF-II
2021, el 60 % de las mujeres decian que su responsabilidad en la asis-
tencia educativa habia aumentado durante la pandemia. Solo un 44 % de
los hombres tenfan esa opinién. Tareas adicionales a otras actividades:
seguir generando ingresos, realizar labores domésticas y apoyar a per-
sonas mayores y enfermas.
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Estas caracteristicas son, de igual modo,
fuente de desigualdades agravadas pues no es
lo mismo, por ejemplo, el escenario de una mu-
jer como jefa del hogar, a veces en situacion de
pobreza, hacinamiento y solo con un teléfono
para acceder a internet, que el de otros hoga-
res donde hay mds recursos y tiempo para dar
atencidn a esas nuevas necesidades. Ese apoyo
suele ser determinante para la calidad de los
procesos de aprendizaje a distancia.

Desde la perspectiva del desarrollo humano,
las pérdidas y brechas de aprendizaje son qui-
zds lo méas preocupante, dado que la ampliacion
de las capacidades educativas y cognitivas de
las personas para conseguir sus objetivos socia-
lesy personales es uno de sus pilares esenciales.
La educacién es, ademas, una capacidad bdsica
que interactida con muchas otras en el ambito
laboral, en el de la innovacién, de la salud o de la
participacidn politica. Son capacidades que se
construyen poco a poco y que son muy dificiles
de recuperar si no han sido generadas en la ni-
flez y juventud.

Por tanto, los rezagos y desigualdades que
se habrian reforzado durante la pandemia en
términos de calidad del aprendizaje podrian te-
ner impactos de largo plazo en el crecimiento
econdmico, en la productividad e incluso en la
cohesién social del pais. Por esas razones, como
entoda América Latina, esta es indudablemente
una de las cuestiones mas acuciantesy priorita-
rias de la agenda social para los préximos afios.

2.2.4 Otros impactos de la
pandemia: desigualdades
de género, acceso a
tecnologia y seguridad
ciudadana

Desigualdades entre hombres
y mujeres

Para completar el panorama, hay que referir-
se a ciertos fenémenos de inequidad que la pan-
demia ha visibilizado ain mds. Uno de los mas
importantes es el que afecta a las mujeres.

Las diferencias entre hombres y mujeres se
han ampliado en el &mbito laboral y de ingresos.
Segun el PNUD (2021), en América Latina, las
mujeres, los trabajadores mayores y las perso-
nas con menores logros educativos tuvieron las
mayores probabilidades de perder su empleo
durante la pandemia. En Guatemala, en junio de
2021, el 30 % de las mujeres entrevistadas que
trabajaban antes de la pandemia decian que no
estaba trabajando, mientras que solo el 7 % de
los hombres estaban en esa situacién®'.

Aunque muchas retornaron después al mer-
cado de trabajo, lo hicieron en condiciones de
mayor precariedad, con menores ingresos con
relacién a los hombres (ver cuadro 2.5y grafico
217) y después de haber gastado sus ahorros
o incluso vendido sus bienes y medios de tra-
bajo. Como se vio en una seccidn anterior, las
trabajadoras del hogar y empleadas en comer-
cio fueron de las mas afectadas por el cese de
actividades, segmentos en los que las mujeres
indigenas estdn muy presentes.
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Cuadro 2.5 Indicadores laborales por género (2019 y 2021)

Tasa de desempleo abierta

Tasa de informalidad

Ingreso promedio mensual (quetzales)

Fuente: ENEI 2021

Hombre

Hombre

Grafico 2.20 Las tareas de asistencia educativa y de cuidado aumentaron
para mas de la mitad de las mujeres guatemaltecas en la pandemia
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Por otra parte, un porcentaje elevado de mu-
jeres y nifias incrementaron sus actividades de
cuidado del hogar y de trabajo doméstico no
remuneradas durante las cuarentenas y en el
tiempo en que se cerraron escuelas y centros
de trabajo. En Guatemala, el mayor incremen-
to se produjo en la asistencia educativa que se
tuvo que prestar a los hijos e hijas en la ense-
flanza a distancia y en el cuidado infantil debi-
do al cierre de los establecimientos educativos
(gréfico 2.20).

Las mujeres tuvieron un papel protagdnico
para sostener el funcionamiento de muchos ho-
gares; tuvieron que multiplicar sus horas de tra-
bajo y contribuir simultdneamente a la educa-
cién de las nifias y nifos, al cuidado de personas
mayoresy a las tareas domésticas. Mientras que
los hombres reportaron un menor aumento re-
lativo de sus actividades en casi todos los dmbi-
tos del cuidado de la casay el trabajo doméstico
no remunerado durante la pandemia*?. En ese
contexto, como se verd mas adelante, se produ-
jeron también aumentos en la violencia contra
las mujeres.

Acceso a la tecnologia

En un mundo en el que las interacciones so-
ciales se volvieron riesgosas y fueron restringi-
das por un largo periodo, se ha producido una
brusca aceleracion de la digitalizacion de mu-
chos aspectos de la vida social. El acceso a in-
ternet y a dispositivos electrénicos se ha vuelto
un elemento critico que explica las inequidades
en la acumulacién de capacidades educativas.
Esa necesidad se refleja también en otros as-
pectos, como el acceso a servicios publicos y
financieros.

Guatemala tiene rezagos importantes: seguin
la ETAF-11 2021 solo un 38 % de sus ciudadanos
hicieron pagos por plataformas bancarias, y
apenas un 17 % usaron una plataforma mavil.
Estos porcentajes son de 53 % y 40 %, respec-
tivamente, en América Latina. Lo que explica,
junto con el desigual equipamiento tecnoldgico
de los hogares, el bajo impacto que ha tenido
la pandemia en el aumento de las compras en
linea (solo 29 % de los encuestados lo recono-
cen) y el uso de billeteras méviles (solo 9 % dice
que aumentaron sus transacciones por esa via).
Esa situacion afecta sobre todo a las poblacio-
nes pobres, indigenas y/o rurales.

El acceso deficiente a tecnologias, hoy cri-
ticas para multiples actividades, concierne a
buena parte del territorio guatemalteco, pues
las infraestructuras y servicios se concentran
bdsicamente en las zonas urbanas mas densas,
reforzando la falta de oportunidades que ya
afectaba histéricamente a muchas regiones y
localidades. Esta es una cuestidon que se deberia
priorizar al momento de pensar una agenda de
desarrollo humano local, junto con la mejora de
servicios publicos adecuados por medios digi-
tales y la promocion de capacidades para la uti-
lizacidén proactiva de estos instrumentos entre
todos los ciudadanos, sin distincion.

La seguridad ciudadana en
tiempos de pandemia

Los andélisis del proyecto regional Infosegu-
ra del PNUD*3, indican que durante el 2020 las
violencias que se vinculan a lo privado o dentro
del contexto del hogar se vieron incrementadas
durante el periodo en que se implementaron las
medidas mas restrictivas a la movilidad. Multi-
ples factores alinterno de los nucleos familiares,
como las tensiones por el encierro, la falta de
empleoy el hacinamiento, entre otros, pusieron
en situacién de vulnerabilidad principalmente a
las mujeres, nifas y nifos.

Durante los primeros meses de la pandemia
del COVID-19, entre marzo y julio del 2020, las
mujeres se vieron expuestas a mayor violen-
cia. En esos meses, las asistencias de la Policia
Nacional Civil (PNC) a hechos de violencia in-
trafamiliar registraron una tendencia al alza (+
46.3 %) con relacion al mismo periodo del afio
2019. La linea 1572 de asistencia a mujeres vic-
timas de violencia fisica del Ministerio Publico
también registré un aumento del 18.1 %.

Segun la ASIES y ONU Mujeres (2020:100),
el 93 % de las mujeres percibian que la violencia
habia aumentado durante la pandemia; el 25 %
reportaban gritos, regafios, insultos y despre-
cios; el 15 % limitacién y control de dinero; el
5 % golpes y empujones y un 4 % control de
mensajes y llamadas.

Todo lo contrario sucedié con aquellos deli-
tos mds propios del dmbito de lo publico, como
los homicidios y delitos contra el patrimonio,
que tuvieron una reduccidn significativa. Segun
datos de la PNC, de marzo a julio del 2020, el
pais registré 977 homicidios, lo cual representé
638 victimas menos que en el mismo periodo
del 2019. Esta disminucion se acentud casi de
forma inmediata a partir de las medidas de res-
tricciéon de movilidad y confinamiento tomadas
en el mes de marzo.
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Al cierre del afio 2021, segundo en pande-
mia, los homicidios, lesiones, extorsiones y ro-
bos registraron un incremento de 1088 hechos
en conjunto con relacién al ano 2020, sin alcan-
zar los niveles previos a la pandemia. Sin em-
bargo, las personas desaparecidas y los hurtos
(246 personas desaparecidas y 215 hurtos) su-
peraron los niveles registrados en el afio 2019,
previos a la pandemia®*. El incremento de los
delitos contra el patrimonio (extorsiones, robos
y hurtos) coincide con la teoria que argumenta
que las crisis econémicas podrian tener el po-
tencial de crear un ambiente de presién que
puede desencadenar un incremento en los he-
chos delictivos. En 2020, el PIB sufrié una caida
en términos constantes de 1.5 %.

Sobre la violencia basada en género, 183 mu-
jeres denunciaron diariamente en 2021 haber
sido victimas de violencia contra la mujer, segun
el Ministerio Publico. Esto supone un aumento
del 12.9 % con relacién al afio anterior, incre-
mento mayor en proporcion que la disminucién
registrada durante el 2020, en comparacién con
elano 2019 (-3.4 %). De forma particular, las mu-
jeres estuvieron expuestas a multiples violencias.
El encierro ha causado efectos colaterales en la
vida de las mujeres y las nifias; la sobrecarga del
trabajo doméstico y cuidados a diversos miem-
bros del nticleo familiar ha recaido sobre todo en
ellas, las que ademds han tenido que enfrentar
las tensiones econdmicas del hogar.

Un afo después de iniciada la pandemia, las
medidas de contencién se flexibilizaron. Sin
embargo, las reducciones observadas durante
el 2020 en los distintos hechos delictivos no se
mantuvieron. Asi, al final del afio 2021 se registrd
una tendencia al alza en la mayoria de los hechos
delictivos y de violencia que, sin alcanzar en su
totalidad los niveles de 2019, muestran una ten-
dencia creciente que puede llevar al pais a los ni-
veles previos a la pandemia. Esto principalmente
por el regreso a una nueva normalidad afectada
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por las secuelas socioecondmicas de la pande-
mia que podrian seguir incidiendo a mediano y
largo plazo en hechos delictivos o de violencia
en los afos subsiguientes.

Ante este escenario es necesario continuar
trabajando en la recoleccidén y andlisis de infor-
macién desagregada para fortalecer las politi-
cas publicas de seguridad ciudadana sensibles
al género. Unas politicas y acciones que debe-
ran también poner el foco en los impactos que
el COVID-19 pueda causar en la seguridad ciu-
dadana, enfatizando en las intervenciones terri-
toriales que prioricen a las poblaciones que se
estan quedando atras.

Para seguir avanzando se necesitaran inter-
venciones mas especificas que integren eviden-
cias mas alld de los registros administrativos
de delitos. Contar con datos que procedan de
los sistemas de salud, justicia y educacion, en-
tre otros, permitira disponer de mayores nive-
les de desagregacién para reducir la brecha de
informacion existente, particularmente en la
violencia que afecta y podria seguir afectando
a las mujeres, nifos y nifas, a los jévenes y a las
poblaciones indigenas.

Los guatemaltecos y guatemaltecas tienen
su opinidn sobre los aspectos en los que la pan-
demia les habria afectado mas: resalta su per-
cepcion de un empeoramiento de la situacion de
la educacion, del empleo y de la actividad eco-
ndmica y los ingresos de las familias; en todas
esas dimensiones, méds del 50 % comparten esa
opinidn. Este sentimiento es particularmente
fuerte (casi 60 %) entre las personas con esco-
laridad primaria, mayormente pertenecientes a
grupos sociales vulnerables (ver grafico 2.21). A
medida que la escolaridad aumenta, hay algu-
nos cambios en las preocupaciones, asi la salud
y la seguridad preocupan mas a los que tienen
escolaridad superior.

Frente a esas preocupaciones, los ciuda-
danos proponen algunas prioridades para los
préximos anos. El mayor reclamo de transfor-
macién, después de lo experimentado en la
pandemia, tiene que ver con el combate a la
corrupcion y la responsabilidad por parte de la
clase politica. Por otra parte, se ha producido
también una revalorizacién de los servicios pu-
blicos y la proteccién social (grafico 2.22).

Mas especificamente, cuando se indaga so-
bre las acciones e inversiones prioritarias que
deberia emprender el Estado en los préximos
afos, resalta la jerarquia que tienen las cuestio-
nes sociales: mejora de la salud, la educacién y
la lucha contra el hambre, incluso por encima
del apoyo a los emprendimientos econémicos o
las transferencias de ingreso a los pobres (gra-
fico 2.23). La apuesta de una mayoria, después
de la crisis pandémica, es por servicios sociales
mas fuertes y eficientes, siendo quizds una de
las lecciones mas interesantes que ha dejado la
pandemia en Guatemala.
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Grafico 2.21. Después del COVID-19, mas de la mitad de los guatemaltecos
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Grafico 2.23. La inversion prioritaria deberia ser mejorar el sistema de salud,
luchar contra el hambre y restablecer el sistema de educacién 2.3

Conclusiones
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El desarrollo humano de Guatemala se caracteriza por dos rasgos:
56% un importante desequilibrio entre 'sus logros econdmicos agregados,
que contrasta con un desarrollo social que avanza lentamente, y la per-
sistencia de significativas desigualdades entre los diferentes segmentos
399% sociales y territorios que componen el pais. Esas inequidades histdricas
afectan particularmente a las mujeres, a las poblaciones indigenas y a las

personas con menores ingresos.
38% En general, el IDH y los indices que lo componen aumentaron hasta
2019 (ultimo afio para el que se cuenta con estadisticas). Sin embargo,
desde 2015 sus crecimientos fueron muy leves. Es particularmente lla-

Restablecer y mejorar
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o/

Apoyar a las personas para mejorar
sus negocios y emprendimientos

Transferencias de
ingresos a los pobres

C
C
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¢Cudl deberia ser la inversion prioritaria del Gobierno en los préximos anos? (noviembre 2021). . . . . . .
Fuente: elaboracién propia con base en la encuesta EPC-2021 mativo el estancamiento en las mejoras en las dimensiones educativa y de

nivel de vida. En educacidn, esa tendencia coincide, por ejemplo, con un
escaso crecimiento de la cobertura de educacién secundaria y superior
desde el 2012.

Por tanto, la pandemia se produjo en un contexto estructural de sig-
nificativas limitaciones y desigualdades socioecondmicas, las cuales di-
ficultaron la ejecucion de politicas de atencidn y proteccién contra el
COVID-19, por ejemplo, en el dmbito del acceso oportuno a servicios sa-
nitarios, a la vacunacién o a una educacién a distancia de calidad. De igual
modo, esas inequidades tuvieron que ver con la manera diferenciada en
que las personas fueron afectadas por la enfermedad y sus consecuen-
cias socioecondémicas.

Aunque el pais logré sortear la crisis del 2020 con un decrecimiento
econémico moderado seguido de una rdpida recuperacién macroecono-
mica, la economia de parte importante de los hogares, sobre todo de los
mas vulnerables, no logrd recuperarse pese al retorno al trabajo. La crisis
dejé también secuelas en las condiciones de salud de la poblacién mas
vulnerable y en las capacidades humanas de muchos nifios y nifias debido
a las dificultades en la calidad de la ensefanza que enfrentd la educacién
a distancia.

Eneste periodo, la ciudadaniavio laimportancia de contar con servicios
sociales fuertes, eficaces y que lleguen a todos. Se experimentd también
con nuevos programas sociales que podrian orientar la innovacién que se
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requerird en los siguientes afios para recuperar
lo perdido y acelerar el desarrollo humano. La
idea es no volver Gnicamente al contexto previo
a la crisis, que, como se vio, no era el éptimo,
sino ir construyendo una nueva normalidad en
la que se den pasos mas acelerados para lograr
un desarrollo humano equitativo.

Las pistas futuras de politica publica se re-
fieren a la consolidacion de servicios publicos
sociales mds fuertes y presentes en todo el te-
rritorio, y al impulso de novedosos esquemas
de proteccidn social que prioricen a los grupos
de poblacidon mas vulnerable, iniciativas en las
que el acceso a nuevos instrumentos digita-
les tendrd un rol cada vez mds crucial. Parece
también necesario mejorar la recoleccién de in-
formacién social sobre los hogares para que la
seleccidn y priorizacién de los beneficios de los
programas sociales sea éptima y justa, buscan-
do que contribuyan no solo a incrementar las
coberturas de servicios sociales, sino también
a mejorar su calidad. Experiencias como la ini-
ciativa piloto del Registro Social de Hogares con
enfoque de género promovida por el Ministerio
de Desarrollo Social y apoyada por el Sistema de
Naciones Unidas en 20 000 hogares distribui-
dos en 6 municipios del pais pueden ser valiosas
en este sentido.

Los problemas de la vacunacion y de la difi-
cultad de muchos niflos y nifias para acceder a
educacién a distancia llaman la atencién sobre
la urgencia de mejorar las infraestructuras y
servicios sociales y tecnolégicos en todo el te-
rritorio, aspectos en los que todos los niveles
de gobierno y espacios de participacién locales
y territoriales deberian intervenir. Para llegar
mads eficazmente con prestaciones sociales y
programas de desarrollo econémico local se re-
querird un despliegue territorial mas eficiente
y coordinado de todas las instituciones. Esa es
una de las lecciones de la pandemia.

Finalmente, existe también el gran reto de
articular de manera mas eficaz el crecimien-
to macroecondmico con una distribucién maés
equilibrada de los ingresos entre todos los ciu-
dadanos. La economia mostré una gran capaci-
dad de resiliencia que debe ser aprovechada.

Parece necesario avanzar en una fiscalidad
y politicas de inversién publica adaptadas a un
gran esfuerzo de recuperacién y aceleracion del
desarrollo humano, después de una crisis con
tan graves afectaciones a la vida de las perso-
nas, como lo propone la CEPAL*®. Actuar sobre
las desigualdades sociales, étnicas, territoria-
les y otras que dificultan que las oportunidades
y capacidades lleguen a todos vy, sobre todo, a
los que tienen mayores necesidades serd una
prioridad. Para ello, se precisa entender los di-
ferentes contextos y caracteristicas de esos
problemas en el diverso territorio de Guatema-
la y de eso trataran los siguientes capitulos del
informe.

Para llegar mas
eficazmente con
prestaciones sociales
Yy programas de
desarrollo econédmico
local se requerird un
despliegue territorial
mas eficiente

y coordinado

de todas las
Instituciones.
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