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Resumen Ejecutivo

Guatemala necesita politicas publicas que ayuden a superar los dos principales problemas
econdmicos del pais: la falta de empleos y los bajos salarios. Ello conlleva a que la politica
econdmica guatemalteca reconozca la dualidad del mercado laboral guatemalteco:
formalidad-informalidad. De alli que se necesiten implementar politicas para generar
empleo no agricola, preferentemente industrial, en el interior del pais que generen
alternativas a la agricultura de sobrevivencia, el empleo agricola y el comercio informal, asi
como politicas para impulsar la apropiacién y generacién de nuevas tecnologias.

En cuanto al primer elemento, este documento hace énfasis en la necesidad de impulsar la
competitividad en regiones del pais que tengan potencial para la exportacién de productos
industriales, lo cual involucra desde el desarrollo de plug-and-play parks hasta la adecuada
planificaciéon y desarrollo urbanistico de dichas dreas. En lo que respecta al segundo
elemento, este documento reconoce la necesidad de impulsar politicas activas de
tecnologia, desde laboratorios nacionales orientados al desarrollo de nuevos productos y
procesos para sectores nuevos hasta el apoyo del Estado para la compra de maquinaria
para las mejorar la productividad de sectores estratégicos, asi como la consolidacion de
programas de becas para estudios técnicos, de pregrado y postgrado de acuerdo a planes
para el desarrollo de nuevos productos, procesos y mercados.
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1. Introduccion

El mercado laboral guatemalteco presenta dos problemas relacionados con la estructura
econdmica del pais. Por un lado, la estructura econdmica no genera suficientes empleos
fuera del sector agricola y del comercio informal, lo cual condena a un gran sector de la
poblacién a mantener inadecuados niveles de calidad de vida. Por otro, la estructura
econdmica no favorece la absorcidon y generaciéon de tecnologias, nuevos procesos y
productos que permitan al pais competir por calidad, lo cual lleva a que la produccion
guatemalteca compita por costos y pueda ofrecer mayores salarios a la poblacién.

Estos problemas se han profundizado en los Ultimos quince afos. A finales de los 80s, de la
mano de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (CBI, en inglés) y de los programas de
incentivos (como el Decreto 29-89), se favorecid una creciente diversificacion hacia el sector
exportador. A diferencia de lo que ocurri6 con el periodo del Mercado Comun
Centroamericano, este modelo tenia dos ventajas: se empezd a generar decenas de miles
de empleos industriales, mejor pagados que el sector agricola o el empleo doméstico; vy, se
orientd la produccion a la exportacién, lo cual forzaba a las empresas a mejorar sus
estandares de calidad al mismo tiempo que se evitaban crisis en la balanza de pagos.

En contraste, en los ultimos afios la diversificacion econdmica se ha inclinado hacia las
exportaciones agricolas y de productos de la mineria, tendencia que revierte, en parte, el
avance que se habia tenido en la creacidn masiva de empleo no agricola. Ademas, ambas
actividades sufren de rendimientos marginales decrecientes en mercados altamente
competitivos. Producto de un ambiente internacional que favorecio la reprimarizacion de
las exportaciones, motivado en parte por el acceso de China a los mercados internacionales,
la crisis financiera de 2007-2008, el incremento en el precio de los commodities, y las
concesiones agricolas en el DR-CAFTA y otros acuerdos comerciales, asi como la falta de
politicas claras de apoyo al sector industrial, el potencial de creacién de empleo fuera de los
sectores primarios se ha visto seriamente limitado.

Es necesario reconocer la importante simbiosis entre mercado y Estado para generar una
nueva dindmica econdmica, favorable a la creacion masiva de empleos de calidad. En ese
sentido, las recomendaciones de este documento parten de reconocer la creciente
literatura econdmica que directa o indirectamente sefialan que América Latina, y en ello
Guatemala va incluida, se excedié al momento de desmontar sus politicas industriales
(Chang, 2002; Dinh, Rawski, Zafar, Wang, & Mavroeidi, 2013; Inter-American Development
Bank, 2014; McMillan & Rodrik, 2012; Reinert, 2008; Rodrik, 2008). En el siguiente capitulo
se presenta un diagndstico del mercado laboral guatemalteco. El capitulo tres recoge las
reformas pendientes que permitirian mejorar el mercado laboral. El capitulo cuatro
concluye y el quinto ofrece recomendaciones.
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2. Diagnostico

2.1.Poca capacidad de creacidon de empleos altamente productivos

La fuerza laboral guatemalteca asciende a 6.2 millones. En el primer semestre del 2014 la
Poblaciéon Econdmicamente Activa (PEA) conocidé un incremento de 2.9% respecto al primer
semestre del 2013, pasando de 5.9 millones a 6.2 millones. La poblacién ocupada alcanzé
los 6.0 millones de personas, lo que representa una tasa global de participacidon de 61.7%
para el 2014 (Instituto Nacional de Estadisticas, 2014).

Cada ano se suman 180 mil trabajadores a la fuerza laboral. Ademds de ser un pais
predominantemente joven (70% es menor a 30 afios y 53% es menor a 20 afios), Guatemala
es el pais del continente con la mayor tasa de fertilidad: 25.8 por cada 1,000 habitantes en
2012, contra un promedio de 18.2 hijos promedio latinoamericano. Estas caracteristicas
demograficas contindan presionando sobre el mercado laboral: cada afio ingresan
alrededor de 180,000 jévenes al mercado de trabajo guatemalteco (Unién Europea, 2011),
cuando este solo genera alrededor de 25,000 empleos formales.

El sector formal representa 69.3% de la fuerza laboral. Segun la definicién utilizada por el
INE, a nivel nacional se registra que el mas de 4 millones de personas trabajan en el sector
informal. A pesar de que el nimero de personas incrementé en un 3.3% con respecto a la
ENEI 2-2013 y un 4.8% con respecto a la ENEI 1-2013, la tasa de informalidad global se ha
mantenido estable por debajo del 70% (Instituto Nacional de Estadisticas, 2013, 2014).

Grafica 1. Poblacidn ocupada segun sector formal e informal
(varios aios)
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Fuente: elaboracion propia con base en ENE| 1-2014.
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El crecimiento de la productividad de la economia guatemalteca es bajo. El crecimiento
de la productividad generado por la tecnologia, permite explicar el crecimiento econémico
de los paises avanzados, lo que les ha permitido mayores niveles de vida (Clark, 2007). Sin
embargo, en el caso de América Latina, se ha hecho evidente que el crecimiento de la
productividad, generado por la tecnologia y por el cambio estructural, pasar de actividades
poca productividad (como el agro) a actividades de mayor productividad (como la
industria), ha sido bajo en las ultimas tres décadas (McMillan & Rodrik, 2012). En el caso de
Guatemala, existen andlisis que muestran que la productividad de la mano de obra y de la
educacion han aportado mucho menos al crecimiento econémico de 1996 al 2005, de lo
gue hicieron en el periodo 1956-1975 (Maul, Bolafios, & Diaz, 2007, pp. 37—-38), lo cual esta
atado al desarrollo industrial.

La mayor parte del empleo se encuentra en el sector agricola. El sector agricola y el
comercio ocupan a mas de la mitad de la fuerza laboral, como lo muestra la Grafica 2. Ahora
bien, es también el sector que registra los menores sueldos, con un ingreso promedio
mensual de Q. 1,198, casi tres veces menor que el ingreso promedio mensual del sector
administraciéon publica (Q. 3,557), el cual registra los mayores sueldos. El sector agricola es,
ademas, el sector que absorbe el mayor porcentaje de personas ocupadas en el sector
informal (42.0%) y el mayor porcentaje de personas subempleadas (32.3%).

Grafica 2. Empleos por sector (porcentaje de la PEA) (2014)

Otros M 1.9
Profesionales Wl 2.9
Construccion M 4.6
Otras actividades N 7.8
Administracion | 9.2
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Comercio INNNNNNNNN———— 26.8
Agricultura N 31.9

Fuente: elaboracion propia con base en ENEI 1-2014.

Las posibilidades de mayores ingresos no estan en agricultura ni comercio. La
productividad laboral, aproximada por el PIB sectorial por trabajador, permite comprender
los limites de seguir dependiendo de la agricultura y del comercio como generadores de
trabajo. No sélo la productividad en dichos sectores es baja, lo cual limita la posibilidad de
generar altos salarios, sino que también el tipo de mercado lo limita pues ambos tienden a
tener rendimientos marginales decrecientesy mercados altamente competitivos. Mas auln,
ya actualmente son los sectores que muestran la menor productividad laboral en
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Guatemala. Los siguientes dos sectorestampoco generan estrategias de desarrollo
sostenibles, pues el empleo en la administracién publica depende de un sector privado que
crezca para generar los impuestos para pagar a los servidores publicos; mientras que el
crecimiento del sector de construccién es una estrategia insostenible. Lo que se observa
entonces son otros tres sectores donde es posible vincular la economiaco mayores niveles
de productividad. Sin embargo, de entrada, cabe sefialar que vincular el modelo de
desarrollo de Guatemala al sector financiero y a las actividades inmobiliarias no va a dar
para crear el nimero de empleo que necesitamos., asi que realmente sélo hay dos sectores
gue quedan disponibles. Queda entonces como reto el hacer la transicion de al menos dos
millones de guatemaltecos hacia el sector de servicios y la industria de manufactura,
particularmente el ultimo, que es lo que sefialado (McMillan & Rodrik, 2012) que ha faltado
en el caso de América Latina en los Ultimos treinta afios para lograr generar mayores niveles
de crecimiento econémico.

Tabla 1. Productividad laboral -PIB sectorial entre trabajadores del sector (2014)

Numero de Productividad laboral del sector
Productividad trabajadores como proporcion de la

Sector laboral (Q) (miles) productividad promedio
Agricultura y mineria 3,142 1,910 43%
Comercio 5,608 1,605 76%
Administracion
publica 6,001 551 81%
Construccion 6,679 275 90%
Industrias
manufactureras 9,719 886 132%
Servicios 15,340 683 208%
Financieras vy de
seguros e inmobiliaria 69,577 72 942%
Promedio 7,387

Nota: no existe una correspondencia exacta entre las categorias de la ENEI del INE y las cuentas nacionales del BANGUAT.
Ello lleva a hacer inadecuados supuestos, pero que sirven para ilustrar el punto. Los trabajadores en agricultura
corresponden a la produccion en "Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca, y explotacion de minas y canteras". Se
agruparon bajo "Servicios", los Servicios servicios privados, suministro de electricad y captacion de agua, servicios privados
y transporte, almacenamiento y comunicaciones". Ademds, se unen las actividades financieras y alquiler de vivienda como
actividad inmobiliaria.

Fuente: elaboracion propia con base en ENEI 1-2014 y BANGUAT (2015).

Sin embargo, Guatemala ha dejado de crear empleos de forma masiva en el sector
industrial. Hasta la década de los noventa, la industria era el sector que mds empleo
generaba. Al igual que en el resto del mundo, este sector fue uno de los ejes de desarrollo
de pais en la segunda mitad del siglo anterior. Sin embargo, después de una clara tendencia
negativa a partir de 1980, este sector ha pasado a ser el tercer lugar en generacion de
empleos formales, seguido muy de cerca por el sector agricola. El sector de administracién
publica se ha convertido en el principal generador de empleos formales, situacidn que

8
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preocupa ya que, ademas de emplear 2.5 veces mas trabajadores que el sector de
comercio, bancos y servicios, que es el que le sigue en términos de generacién de empleos,
ha conocido un crecimiento en el numero de trabajadores que destaca con respecto a los
demas sectores. Si bien el servicio publico es uno importante y necesario, es un sector cuya
capacidad de crecimiento depende de la de los otros sectores, por lo que dificilmente
puede ser establecido como el pilar del crecimiento laboral para el pais.

Grafica 3. Evolucion del empleo formal por sector econémico (1980-2013)
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Fuente: elaboracion propia con base en Banco de Guatemala (2015).

El ambiente internacional ha favorecido la desindustrializacion de la mano de obra. En los
ultimos diez afios el sector industrial guatemalteco ha visto un proceso de
desindustrializaciéon del mercado laboral. Por un lado, el nimero de afiliados totales sigue
incrementdandose, aunque sigue siendo sélo un 21% de la PEA; por otro, el nimero de
trabajadores formales industriales ha decaidoen la ultima década en casi cincuenta mil
empleos, lo cual lleva al resultado de la Grafica 4. Es mas, desde 1980, el sector privado
guatemalteco no ha logrado incrementar de manera significativa el nimero de trabajadores
afiliados al IGSS, como se ve en la Grafica 5. Varios factores a nivel internacional explican
dicha situacién. Primero, la creciente competencia internacional de China y de otros paises
en Asia que han accedido a los mercados internacionales en el Gltimo afio, a lo que se suma
gue las cuotas establecidas mediante el Acuerdo Multifibras se han eliminado, poniendo
presiones adicionales al sector de vestuarios de Guatemala. Segundo, la Gran Recesion

9
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implico caidas importantes en la demanda de internacional de productos industriales que
afectaron el flujo de caja de muchas empresas del sector de manera insostenible. Al mismo
tiempo hubo un incremento importante en el precio de los commodities favoreciendo el
crecimiento de dicho sector. Tercero, el constante aprovechamiento de las concesiones
agricolas en el DR-CAFTA y otros acuerdos comerciales. Uno incluso podria incluir las
presiones internacionales por elevar los estandares laborales en Guatemala que podrian
convertirse en un obstaculo para la generacién de empleo (Hall & Thorson, 2010)".

Grafica 4. Participacion del sector industrial dentro del nimero
de afiliados al IGSS (1960-2013)
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Fuente: elaboracion propia con base en Banco de Guatemala (2015).

El ambiente interno ha favorecido la desindustralizacion de la mano de obra. El ambiente
interno tampoco ha sido favorable a la expansidn o sostenimiento del empleo industrial. La
apreciacion real del tipo de cambio (Grafica Al), impulsado por las politicas monetarias
norteamericanas, el crecimiento de las remesas, y el crecimiento de las exportaciones de
productos primarios, lleva a una reduccién de la rentabilidad de la industria de exportacidn.
Lo mismo puede apreciarse con el salario minimo que si bien no representa un problema
tan grave para la industria y la productividad de los trabajadores en la ciudad capital si
representa un obstaculo para el interior del pais; mds aun, el salario minimo combinado con
la apreciacién del tipo de cambio se vuelve un problema para la creacién de empleo para el
tipo de trabajador que existe en el interior del pais y que tiende a ver como opciones
laborales sélo el empleo agricola o el comercio informal (Grafica A2). A ello se agregan

LE| argumento en el articulo de etapas de desarrollo puede ser demasiado ingenuo al querer igualar la experiencia de
desarrollo de Guatemala con la de Estados Unidos. Por lo mismo, convendria revisarse de cara a la experiencia de
industrializacion tardia experimentada por los Tigres Asidticos y no soélo tomando en cuenta la experiencia
norteamericana. Sin embargo, el articulo permite comprender que la normativa laboral tiene fun costo y que imponerlo
muy pronto puede retardar el proceso de desarrollo y de reduccién de la pobreza, favoreciendo estructuras econémicas
como la agricultura de autoconsumo.

10
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otros problemas del ambiente de negocios en Guatemala que afectan de manera direct la
competitividad de las empresas o la sostenibilidad de las industrias en el pais, al no
favorecer la atraccién de industrias que pueden impulsar a creaciéon de “backward and
forward linkages” (vinculos hacia atras y hacia adelante) que ayuden a generar economias
de escala, economias de alcance y el aprovechamiento de nichos de mercado. Al respecto,
los problemas involucran los altos costos de la energia eléctrica y la baja calidad de la
misma en el interior del pais; los problemas de seguridad ciudadana; los altos costos de
logistica (Tablas A1-A2), entre otros, lo cuales suelen reflejarse en los analisis del Foro
Econémico Mundial (Schwab & World Economic Forum, 2014, pp. 196-197). Por ultimo, se
agrega la ausencia de politicas claras de apoyo al sector, mas alla de lo iniciado en 1989 con
la legislaciéon para maquilas y zonas francas y los intentos de resolver problemas de corto
plazo via el Programa nacional de Competitividad (PRONACOM). No existe un programa
claro de apoyo para incrementar la productividad de los procesos, identificacién de nichos
de mercado, apropiacion tecnoldgica, investigacion y desarrollo de nuevos productos.

Grafica 5. Evolucion del empleo formal sin el empleo
del sector publico (1980-2013)
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Fuente: elaboracion propia con base en Banco de Guatemala (2015).

Nuestra continua dependencia en commodities no va a permitir la generacion masiva de
empleos de calidad. Los commodities, productos homogéneos que se transan por
volumen, como muchos de los productos agricolas y mineros, tienden a sufrir muchos
problemas. Primero, estos sectores tienden a sufrir de rendimeintos marginales
decrecientes, en donde la expansién de la produccion implica acudir a recursos naturales y
humanos menos productivos, llevando a menores salarios, especialmente porque se
manejan en mercados competitivos. Segundo, estdn sujetos a shocks de oferta y de
demanda, los cuales tienden a generar abruptos cambios en los precios. Guatemala ha
experimentado estos problemas desde su época colonial, en productos como el afiil, la
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cochinilla y el café, lo cual hace estos sectores poco convenientes para generar desarrollo
sostenible. Tercero, exponen a Guatemala al “sindrome holandés”, en donde se incrementa
la entrada de divisas, lo cual aprecia el tipo de cambio y vuelve otras actividades menos
rentables, particularmente la exportacién industrial. Cuarto, particularmente para los
productos agricolas estd el problema de la exposicién al clima y a las plagas; vy, en el tema
minero, las preocupaciones ambientales. Quinto, los commodities, cuando estdn
vinculados con creacién masiva de empleo, tiende a darse en situaciones con practicas
laborales poco conducentes al desarrollo econémico.

América Latina no ofrece muchos modelos a seguir. Muchas veces se utiliza de ejemplo a
Chile, Colombia, Peru y Brasil para que Guatemala los imite. Sin embargo, la experiencia de
lasultimas dos décadas pone en duda la conveniencia de hacerlo. Estos paises han
incrementado su dependencia del sector primario de manera importante en los ultimos
afios, como se ve en la Grafica 6. En contraste, México si ha logrado contrarrestar de
manera importante la evolucién del sector primario y depender cada vez menos de la
exportacion petrolera. Ahora bien, como muestra la Grafica 7, con excepcidn de Peru, el
resto de paises muestra la proporcidn de trabajadores en agricultura muy por debajo de los
niveles de Guatemala. Sin embargo, ninguno cuenta con niveles por debajo del 7% que es
lo que se tiende a apreciar en los paises desarrollados. Puede ser esta una razén
importante por la cual los paises latinoamericanos no han logrado superar la barrera de los
ingresos medios, como si lo han logrado hacer diversos paises asiaticos. Por lo mismo, debe
tenerse cuidado de sobre-estimar lo que puede aprenderse de la experiencia en América
Latina.

Grafica 6. Proporcion de Productos Primarios como Porcentaje de las Exportaciones
de Bienes para paises seleccionados (1962-2013)
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Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL (2015).
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Grafica 7. Proporcion de Poblacion Ocupada en Agricultura
para paises seleccionados (1989-2013)
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Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL (2015).

2.2.Poco sofisticada y limitada demanda de trabajo

No es posible crear economias de escala con empresas tan pequenas. La mayoria de las
empresas tiene 5 trabajadores o menos. El 64.2% de las empresas tomadas en cuenta en la
DINEL 2013 ocupan de 1 a 5 empleados; mas de tres cuartos de las empresas ocupan menos
de 10. Esto no sorprende cuando se considera que Unicamente el 22.2% de las nuevas
empresas espera generar mas de 5 empleos dentro de los préximos cinco afios. El 75.9%
espera generar de 1 a 5y, en la practica, el 78.1% de los emprendedores no genera ningun
empleo adicional al propio (GEM Consortium, Babson University, & Universidad Francisco
Marroquin, 2012). Los altos costos fijos que implican el cumplimiento de estandares, la
obtencién de financiamiento, el acceso a tecnologia, innovacion e informacion de
mercados, dificultan a las pequefias empresas alcanzar la suficiente escala para poder
competir en los mercados en relacién a las grandes empresas. Les impide ademas tener una
mayor capacidad de negociacion tanto a la hora de adquirir materia prima e insumos de
produccién, como a la hora de vender sus productos a precios rentables para la empresa.

El empresario guatemalteco tiende a ser joven y con poca educacion. En ese sentido, el
perfil del empresario guatemalteco es un buen reflejo de la poblacién en general: 55.0% de
los emprendedores tienen entre 18 y 34 afios de edad; 31.1% de los emprendedores no ha
superado el nivel primario de educacién y otro 52.9% no pasa de la educacion diversificada
(GEM Consortium et al., 2012).
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El empresario guatemalteco tiende a tener poco acceso a capital. Segun el GEM, las
fuentes de financiamiento para iniciar nuevas empresas son escasas en Guatemala (GEM
Consortium et al., 2012). CIEN confirma esta aseveraciéon (CIEN, 2012), indicando que el
acceso a financiamiento es uno de los principales retos que afrontan las empresas por
distintas razones: (i) el sistema estd dominado por bancos, quienes se enfocan
principalmente en créditos corporativos; (ii) existen asimetrias de informacién crediticia,
excluyendo a nuevos clientes potenciales y perjudicando a aquellos que han cometido
errores con informacién negativa que dificilmente puede ser corregida; (iii) no hay
diversidad de instrumentos financieros, mejor adaptados a las necesidades de los
emprendedores y las micro y pequeiias empresas; (iv) no existen marcos regulatorios
apropiados.

Tabla 2. Cartera de créditos dirigidos a MIPYMES

Clientes Cartera de préstamos

Numero % Numero %
Microfinancieras 555,718 40.98% 2,083.6 23.74%
Cooperativas 800,000 58.99% 5,087.4 57.96%
Bancos y Financieras 500 0.04% 1,606.8 18.31%
Total sector 1,356,218 100.00% 8,777.8 100.00%

Fuente: elaboracion propia con base en informe SIB (2010), datos de Mix Market (2014),
datos de CONAMIF (2013), datos de Consejo Mundial de Cooperativas de Ahorro y Crédito
(2011).

La capacidad legal para adquirir capital es limitada. Menos del 8% de las empresas
guatemaltecas estdn organizadas bajo la figura legal de sociedad anénima. Ello limita la
capacidad de expansion de las empresas, ya que representa una restriccién para atraer
mayores inversiones e incluso sefala potenciales problemas a la hora de llevar la
contabilidad, diferenciando bien entre la informacion financiera del negocio y del hogar del
empresario.

Las empresas se encuentran altamente centralizadas. Segun la DINEL 2013, 62.1% de las
empresas estan ubicadas en el departamento de Guatemala, siguiéndole de lejos en orden
de importancia los departamentos de Quetzaltenango (4.7%) y Sacatepéquez (3.5%) (Banco
de Guatemala, 2014).
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Tabla 3. Distribucion geografica de las empresas del sector de manufactura

Guatemala (2013)

Departamento Total empresas Total empresas Empresas en Empresas en
lucrativas Explotacién de Sector
minas y canteras manufacturero
Alta Verapaz 1,570 1,040 2 59
Baja Verapaz 428 296 - 14
Chimaltenango 1,914 1,552 - 146
Chiquimula 1,186 1,035 3 58
El Progreso 381 323 1 15
Escuintla 2,077 1,942 - 154
Guatemala 49,357 46,640 72 3,757
Huehuetenango 2,057 1,537 - 65
Izabal 1,297 1,177 - 49
Jalapa 492 386 - 14
Jutiapa 837 718 - 25
Petén 1,169 981 2 34
Quetzaltenango 3,725 3,239 - 227
Quiché 2,009 1,405 - 57
Retalhuleu 807 661 - 37
Sacatepéquez 2,823 2,520 3 229
San Marcos 2,002 1,588 - 68
Santa Rosa 718 633 1 21
Solola 1,316 985 - 61
Suchitepéquez 1,267 1,115 - 45
Totonicapan 1,165 1,015 - 68
Zacapa 945 866 1 42
Total 79,542 71,654 85 5,245

Fuente: elaboracion propia con base en Banco de Guatemala (2013).

Una opcion es atraer mas empresas extranjeras, pero logramos poca inversion. De hecho,
en comparacién con la regién latinoamericana, la tasa de inversidn extranjera en relacién al
PIB de Guatemala es muy baja. Esto aplica, incluso, al compararla Unicamente con los paises
de América Latina y el Caribe en vias de desarrollo, tal y como lo demuestra la Grafica 8. Por
otro lado, se aprecia que la IED se ha mantenido por debajo de la tasa de 40% alcanzada
durante el 2007, manteniéndose incluso por debajo del 30% desde el 2010.
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Grafica 8. Inversion extranjera directa (como proporcion del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con base en Banco Mundial (2015).

La mayoria de la IED de la ultima década no genera mucho empleo. Se estima que en el
2014 el 30.4% de la IED en Guatemala fue en los sectores de agricultura, petréleo, minas y
canteras, seguido por un 18.5 en electricidad, 18.3% en comercio y 12.7% en industrias
manufactureras (Banco de Guatemala, 2014). Esto implica que la mayor parte de inversion
gue entrd al pais fue en sectores que generan pocos empleos, como lo son las actividades
extractivas, o pocos empleos de calidad, como el sector agricola. Por otro lado, la IED del
sector de manufactura ha ido en descenso. Ello podria explicar que el sector no cémo el
crecimiento del sector decae después de 1980 vy, si bien se recupera a partir de 1986, no lo
hara al ritmo de que tuvo entre 1956 y 1980. Incluso cuando se toma en cuenta las nuevas
cuentas nacionales con base 2001, el crecimiento del sector de manufactura, si bien es
ligeramente mayor al que previamente se estimaba con las cuentas nacionales con base
1958, no llegan al promedio anterior.
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Grafica 8. Crecimiento del sector de manufactura en Guatemala
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Fuente: elaboracion propia con base en Banco de Guatemala (2015).

2.3. Oferta laboral con bajos niveles de educacidn y experiencia.

Guatemala es un pais mayoritariamente joven. Las proyecciones demograficas estiman
qgue para el 2014 la poblacién guatemalteca superd 2014 las 16 millones de personas. Y,
Guatemala sigue siendo un pais joven con familias numerosas: 70% de la poblacién es
menor de 30 afos y un poco mas de la mitad (53%) es menor de 20 afios (Banco
Centroamericano de Integracién Econdmica, 2010). El pais tiene ademads la tasa de
crecimiento poblacional mas alta de Centroamérica (buscar dato) y la tasa de natalidad mas
alta de América Latina. Estos fendmenos son ain mas marcados en el quintil mas pobre, en
donde las familias son de 5.5 miembros (contra 3.3 en el quintil mas alto) y la tasa de
natalidad es de 3.5 hijos por mujer (The World Bank, 2014).

La mayoria de los trabajadores cuenta con bajos niveles educativos. Estos niveles se
explican por dos problemas: primero, los niveles educativos de la poblacion, segundo, la
calidad de la educacidn que reciben. En cuanto a los niveles educativos, segun se observa en
la Tabla 4, mas de la mitad de la poblacidn cuenta Unicamente con primaria o un nivel
inferior (65.2%), situacidn que se agrava seriamente cuando se analiza Unicamente el area
rural fuera del area metropolitana (80.2% cuenta con una primaria completa, como
maximo). En cuanto a la calidad, los resultados de las evaluaciones evidencian el problema:
los guatemaltecos que salen del diversificado no logran los niveles esperados: en 2014,
solamente el 8.47% de los graduandos logré el aprendizaje esperado en matematica y el
26.02 obtuvo el logro esperando en lectura. Con extremos minimos que van desde Jutiapa,
con un 2.26% de granduandos alcanzando el nivel esperado en matematicas, y El Quiché,
con un 13.82% de los graduandos alcanzando el logro en lectura. (MINEDUC, 2014).

17



Y, ] /
IMareando ¢l rambo.

Tabla 4. Nivel educativo de la poblacién ocupada por dominios.
Poblacion de 15 afos o mas (2014)

Total nacional Metropolitano Resto urbano Resto rural

Ninguno 17.2% 7.5% 11.0% 26.0%
Primaria incompleta 23.4% 14.8% 16.5% 32.3%
Primaria completa 19.2% 17.4% 16.6% 21.9%
Diversificado 22.2% 30.9% 27.1% 14.7%
incompleto

Diversificado 9.2% 13.2% 13.9% 4.0%
completo

Superior incompleto 5.2% 9.1% 8.9% 0.7%
Superior completo 3.6% 7.2% 5.9% 0.4%

Fuente: elaboracion propia con base en ENE| 1-2014.

El nivel de escolaridad afecta las posibilidades de empleo de la persona. La mayor parte de
trabajadores se emplean en trabajos privados (35.6%) o en trabajo por cuenta propia no
agricola (18.9%), empleos que no requieren de altos niveles de competencia por parte de
los trabajadores. Ademas, son trabajos que, por la naturaleza de las actividades que en ellos
se realizan, no permiten la generacién de nuevas habilidades y capacidades en los
trabajadores. Lo anterior limita la migracién de los trabajadores hacia nuevos empleos mas
especializados, o hacia nuevas opciones de emprendimiento.

2.4. Ambiente institucional poco favorable a la creacion masiva de empleo
altamente productivo

Regulacion laboral obsoleta. La legislacién laboral data de una época en la cual el
desarrollo institucional y tecnoldgico era muy distinto al del mundo moderno, al igual que
las oportunidades de desarrollo que el pais tenia a su alcance y las necesidades y
expectivativas de la poblacién. Factores externos que hacen aconsejable repensar los
instrumentos bdsicos que surgieron de dicha legislacion, como minimo, y respetando
estrictamente lo que manda la Constitucion en materia de derechos laborales, habria que
replicar instrumentos y prdcticas que son comunes en paises desarrollados: salarios
minimos diferenciados por region, edad y experiencia del trabajador; salarios diferenciados
y régimen especial de contratacion para MIPYMES; trabajo por hora; limites al monto de la
indemnizacion por tiempo de trabajo; uso ampliado de la figura del aprendiz; etcétera.

La inflexibilidad en las relaciones laborales limita las posibilidades de crear empleo. La
rigidez en la contratacién, la fijacién de condiciones laborales y el despido de trabajadores
limita seriamente la capacidad de adaptacién de las empresas guatemaltecas al cambiante
entorno econdénimo, encarece el costo de la mano de obra y limita el acceso al empleo
formal a los segmentos de la poblacion con menos niveles de capacitacién, educacion y
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productividad. En la medida que la presién demografica crece, la informalidad aumenta y la
creacion de empleo formal languidece, cada vez se hace mds importante considerar la
necesidad de flexibilizar la regulacion laboral. Con esto se buscaria darle mayores
oportunidades de movilidad a los trabajadores; aumentar las posibilidades para formalizar
el empleo; ampliar las oportunidades de empleo a grupos vulnerables, tales como jévenes y
mujeres, a quienes se les dificulta encontrar trabajos que se adapten a sus necesidades; y
generar oportunidades para empresas intensivas en mano de obra.

Las politicas implementadas en el pasado no han logrado romper este ciclo. El desarrollo
econdmico de un pais no depende Unicamente de la capacidad de su tejido empresarial
para diversificarse, sino también de su habilidad para generar procesos de transformacion
productiva que estimulen dicho desarrollo. En la practica, estra transformacidon no se da
siempre de manera espontanea. La mayoria de los paises que han experimentado con éxito
estos procesos lo han logrado gracias a estrategias y politicas activas de diversificacion de
sus canastas productivas. En Guatemala, a partir de la década de los ochenta, se han
implementado politicas de apertura externa, iniciando por la remociéon de los controles de
precios que habian sido establecidos durante el periodo de sustitucion de importaciones.
Asi, la politica de Guatemala ha consistido en la adopcién de esquemas de libre comercio,
por medio de la reduccién de aranceles, la eliminacién de cuotas y la firma de tratados de
libre comercio con sus principales socios comerciales (Lépez Toledo, n.d.).

Ahora bien, segun (McMillan & Rodrik, 2012), este proceso de globalizacién adoptado por
la mayoria de paises a partir de finales del siglo pasado, no ha traido consigo los cambios
estructurales deseados para todos los paises. En el caso de América Latina y de Africa, la
mano de obra se ha movido en direccidn contraria, pasando de actividad de mayor
productividad a actividades no solo menos productivas, sino que informales, lo que ha
significado pérdidas en la productividad general del trabajo y por lo tanto de la economia.
Esto se aprecia en Guatemala en los Recuadros Al-A4, donde se aprecian cuatro distintas
vdlvulas de escape que han encontrado los trabajadores guatemaltecos ante la
imposibilidad de encontrar empleos altamente productivos. Los autores mencionados
muestran que los paises que sufren de esa movilidad inversa son aquellos que: (i) tienen
ventajas comparativas en productos primarios; (ii) mantienen un tipo de cambio
sobrevaluado; (iii) cuentan con mercados laborales poco flexibles que no permiten la agil
absorcién de mano de obra.

La institucionalidad laboral es débil para cumplir con su mandato. No se ha adaptado a la
apertura comercial y a los cambios tecnolégicos de las ultimas décadas.El Cédigo de Trabajo
fue disefiado en torno a la economia del siglo XX, basada en el café, y que aspiraba a que el
pais se desarrollara via las grandes empresas industriales con mercados protegidos. Sin
embargo, a partir de la apertura de los ochenta, los esquemas contemplados por la
institucionaldiad laboral se han ido quedando desfazados, impidiéndoles cada vez mas
cumplir con sus objetivos. Por un lado, no se contemplan nuevos modelos de contratacién,
que: (i) se adapten al ritmo y disponibilidades de las personas (especialmente de tiempo);
(ii) se adapten a la necesidad creciente de celeridad y flexibilidad de nuevos sectores,
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capaces de generar nuevos empleos en el mercado; (iii) establezcan contactos tempranos
con el mundo laboral (esquemas de alternancia entre la academia y el trabajo, por
ejemplo). El resultado es que se favorece principalmente a los trabajadores que tienen las
caracteristicas para cumplir con el modelo laboral existente, es decir trabajadores hombres,
urbanos y educados, dejando fuera a grandes grupos de potenciales trabajadores.

La evolucion del salario minimo no responde a las condiciones del mercado. Se observa
en la Grafica 9 que, en cuestidn de diez aios, el salario minimo, tanto para el sector agricola
como para el sector no agricola, se multiplic6 por mas de 2.5; en cambio, el ingreso
promedio per cdpita a nivel nacional y en el area rural se multiplicaron Unicamente por 1.4
en el mismo periodo, y el ingreso per cdpita en el area urbana se multiplicé por 1.2. Segun
(Weller & UN. ECLAC. Economic Development Division, 2005), aumentos de los salarios
minimos que no sean acordes a la evolucion general de los mercados de trabajo pueden
influir de manera negativa en los niveles de desempleo vy, en particular, en el grado de
incumplimiento a la hora de contratar. En ese sentido, manifiesta que, para incrementar el
salario minimo, es preciso tomar en cuenta no solo su nivel relativo, sino también el
desempefio del entorno econémico, especialmente la evolucién de la productividad.

Grafica 9. Evolucion de salario minimo y de ingreso promedio per capita
entre 1998-1999 y 2009-2010
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion de INE y Banguat.

Existen barreras importantes en infraestructura y logistica. Contar con infraestructura
adecuada es un elemento critico para cualquier pais. La baja calidad y el acceso restringido
a infraestrctura han sido identificados como restricciones transversales al crecimiento
econdmico, ya que elevan los costos para todos los sectores productivos. Es el caso para
Guatemala, en donde, a pesar de que ha habido mejoras en acceso a telefonia (9% de las
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personas contaban con un teléfono en el 2005 contra 2.9% en 1995) y conectividad a
Internet (a nivel mundial mejord de rango, pasando del puesto 98 al 79 entre 2006 y 2007),
sigue existiendo un déficit importante en infraestructura fisica, principalmente en términos
de carreteras de calidad. Por otro lado, en cuanto a los puertos se refiere, los usuarios han
manifestado sus preocupaciones concerniendo la corrupcién, falta de seguridad y poca
eficiencia en las operaciones portuarias, llevando a algunos a incluso evitar el uso de las
instalciones, prefiriendo los puertos de Honduras o El Salvador (Inter-American
Development Bank, 2007). En materia de comercio transfronterizo, Guatemala tiene el
puesto 102 en el ranking de 189 paises en el Doing Business del 2015, ubicandose por
debajo de sus vecinos (México puesto 44, Costa Rica en el 47, Honduras en el 70 y El
Salvador en el 73) (World Bank Group, 2014).

Aun existen bareras en atraer industria debido a los altos costos eléctricos. Hay
distorsiones en la estructura de precios energéticos debido a la existencia de subsidios, que
vuelven el sistema insostenible. Las PYMES guatemaltecas pagan por electricidad entre 25%
y 70% mas que el resto de PYMES de la region centroamericana (Inter-American
Development Bank, 2007). Segun el ultimo Doing Business 2015, los procedimientos para
obtener electricidad no son complicados o largos, necesitando Unicamente 4
procedimientos y alrededor de 39 dias. Sin embargo, los costos son exagerademanete altos:
el costo de tener electricidad cuesta 514.6% del ingreso per cdpita. Estos costos pueden ser
aun mas elevads cuando se trata de empresas. Esto encarece significativamente el
desarrollo de todos los sectores, pero en particular de aquellos que necesitan de mucha
energia, como lo son los sectores industriales.

La inseguridad ciudadana sigue siendo un problema relevante. Las empresas del pais
consideran que el crimen y el robo son el principal problema del ambiente de negocios del
pais, especialmente las micro y pequefias empresas (Schwab & World Economic Forum,
2014). El pais se encuentra en las ultimas posiciones en el mundo en materia de los costos
en que incurren los empresarios como resultado de la criminalidad (142 de 144). Esto no ha
variado significativamente en los ultimos cinco afios. En la misma linea, se obsserva en el
estudio realizado en 2012 por el Global Entrepreneurship Monitor que la mayoria de
emprendedores y negocios corren el riesgo de ser victimas de un crimen. Los costos del
crimen pueden llegar a superar en muchos casos el 50% de la inversion inicial y, en otros,
incluso el 100% de la misma. Estos costos deben ser absoridos por el emprendedor o
emrpesario, ademas de los costos relacionados con asegurar y proteger la vida de sus
familiares y colaboradores (GEM Consortium et al., 2012).
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3. Justificacion economica de la propuesta

Una buena parte del éxito econdmico reciente en China estd vinculado al desarrollo de
areas urbano-industriales en las zonas costeras de China, de especialmente de las Zonas
Especiales Econdmicas. El desarrollo de la urbanizacién e industrializacién, por medio de
estas Zonas Especiales Econdmicas, ha permitido a China ofrecer a los inversionistas
condiciones basicas como seguridad fisica, carreteras, energia, agua, drenajes, regulacién
gubernamental simplificada, instalaciones fisicas para el establecimiento de industrias, asi
como el acceso a una abundante fuerza laboral, ventajas de localizacién, focalizacién de los
incentivos fiscales y reduccion de costos de hacer negocios. Lo cual ha permitido a las
empresas industriales situadas en estos lugares alcanzar importantes economias de escalay
efectos de aglomeracién, ademas de beneficiarse de reduccidn en el costo de transporte y
logistica y absorber el progreso tecnoldgico.

La experiencia China demuestra la importancia del desarrollo de nuevos centros urbanos y
la conexién logistica entre ellos como una condicién basica para el desarrollo econémico
(Jacobs 1985). El aumento de la densidad poblacional en las ciudades, en comparacién con
el area rural, permite aglomerar la oferta laboral en torno a las oportunidades de empleo
gue se genera en los parques industriales. Desde la Revolucion Industrial se conoce que la
concentracion espacial de la poblaciéon y la produccion promueve aumentos en la
productividad y mejora en los salarios debido a la reduccion de costos de busqueda de
empleo y de seleccién de trabajadores, reduccién en los precios de insumos basicos gracias
a las economias de escala que alcanzan los proveedores gracias a la extension del mercado
y aglomeracién de actividades productivas las ciudades y la facilidad de los knowledge
spillovers. Ademas, en los grandes centros urbanos resulta mas sencilla la provisidon de
servicios de salud, educacién, transporte, ectcétera. Resultando pues, que no solo se cuenta
con una fuerza laboral abundante sino también mejor preparada y en mejores condiciones
de salud para el trabajo.

Es importante tener claro que no todo territorio puede desarrollarse de la manera que lo ha
hecho China, la experiencia africana muestra que las Zonas Especiales Econdmicas alejadas
de ciudades importantes, puertos, carreteras, fuentes de provision de insumos y otras
industrias han sido un total fracaso. Es importante que este modelo de urbanizacién-
industrializacién, como base de la estrategia de creacién de empleo y mejora de los salarios,
depende de una buena planificacion urbana que elimine los riesgos potenciales que
asociados con las grandes ciudades, especialmente en todo lo que se relaciona a problemas
de congestion vehicular, transporte publico masivo, acceso a la vivienda y a servicios
basicos.

La apuesta por el desarrollo tecnoldgico no necesita mayor explicacidn, existen evidencia de
sobra que demuestra la importancia de la investigacion y desarrollo para el progreso
econdmico de los paises. Buena parte del éxito exportador de paises como Japdn y China
tiene sus origenes en el desarrollo de nuevas tecnologias de producciéon y en el
descubrimiento de nuevos productos de exportacién. En la mayoria de paises desarrollados
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gobierno y sector privado financian laboratorios de investigacion, promueven la vinculacién
entre la academia y la industria, favorecen la tecnificacion de su produccién, apoyan la
capacitacién de la mano de obra en aspectos de vanguardia tecnolégica y apuestan por el
desarrollo de nuevos productos y tecnologias. Para volver al caso de China, es importante
reconocer que parte de su éxito exportador industrial radica en la atraccidon de inversion
extranjera condicionada a la transferencia tecnoldgica.

La ejecucidn de este tipo de estrategia requiere de una institucionalidad capaz de adaptarse
a los retos que conlleva el proceso de descubrimiento e innovacién asociado con el
desarrollo del sector industrial y las habilidades profesionales que conlleva la planificacién
urbana. Hay que reconocer la necesidad de construir una nueva institucionalidad, privada y
publica, a cargo de la coordinacion y ejecucidon de las recomendaciones. Es vital que se
reconozca que muchas de las recomendaciones requiere compromisos politicos de largo
plazo, de manera que pueda asegurarse la continuidad de las politicas y el adecuado apoyo
financiero a las mismas. Se necesita, ademas, de una estrecha colaboracién entre sector
privado y publico en la implementacidn de las recomendaciones pero debe tenerse
extremo cuidado que los intereses y las fuerzas estén balanceados, evitando que los
mecanismos de coordinacion terminen convirtiéndose en vehiculos para la busqueda de
rentas y la concesién de privilegios.

Las instituciones publicas a cargo de este proceso deben ser capaces de planificar, evaluar y
medir el avance de la estrategia, asi como medir los resultados y exigir la rendicién de
cuentas a los involucrados. Las instituciones de gobierno, el aparato politico y la ciudadania
tienen que estar dispuestos a tolerar un proceso de aprendizaje institucional que permita
afinar los instrumentos especificos que se mencionan en las recomendaciones. Es
importante que todo tipo de medida se pruebe de manera experimental y una vez
establecida formalmente se evalue de forma constante para constatar el logro de los
resultados deseados. Como bien dice la nueva literatura del desarrollo, no se trata de
“escoger a los ganadores”, sino de crear un marco institucional que permita “salir pronto y
facilmente de los perdedores”. (Inter-American Development Bank 2014)

En resumen, las recomendaciones van encaminadas a provocar un fuerte aumento en la
demanda por trabajadores capacitados, capaz de abosrber en el mediano plazo las grandes
masas de poblacién que carecen de empleo y/o dependen de la informalidad y del empleo
agricola de subsistencia. Dada la magnitud del reto que afronta Guatemala en materia de
empleo, las recomendaciones van orientadas para garantizar que este aumento en la
demanda por trabajadores sea de cardcter permanente y creciente. Solamente asi sera
posible garantizar el aumento gradual y sostenido de los salarios reales y el empleo en el
pais.

A esta estrategia bdsica hay que sumarle la necesidad de actualizar la legislacion laboral
guatemalteca para introducir mayores elementos de flexibilidad en la contratacion, despido
y condiciones de trabajo, de manera que los preceptos legales guarden mayor relacién con
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el avance tecnoldgico y organizacional que ha experimentado el mundo durante los ultimos
setenta afos. Las empresas que tendrian bajo su responsabilidad la contratacion masiva de
nuevos trabajadores, el desplazamiento sostenido de la demanda de trabajadores,
requieren de herramientas legales que permitan la organizacion efectiva y eficiente de los
procesos productivos. La regulacién laboral debe permitir mayores grados de flexibilidad
operacional a los demandantes de trabajo y ofrecen mayores oportunidades de
participacién laboral a los oferentes de trabajo. Solamente asi se podran emparejar las
nuevas necesidades de las empresas con el deseo de trabajar por parte de las personas.
Esta modificacién a las regulaciones laborales no conlleva, bajo ninguna circunstancia, la
disminucion de ningun derecho laboral, tal y como lo establece las disposiciones
constitucionales.
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4. Recomendaciones

Dado el diagnéstico y la experiencia internacional en materia de estrategias de desarrollo,
se considera que, en el estado actual, Guatemala deberia guiar su politica econédmica en
torno a dos estrategias: a) aumento del valor agregado nacional de las exportaciones
mediante tecnologia, investigacion y desarrollo, capacitacién, educacién y apuestas por
nuevos sectores con economias de escala y mercados oligopdlicos a nivel mundial (Greene,
2008; Mazzucato, 2014; Reinert, 2008); y, b) amplia creacion de empleo fuera del sector
agricola y del comercio informal, promoviendo servicios de alto valor agregado y la
manufactura (McMillan & Rodrik, 2012; Rodrik, 1995; Studwell, 2013). Dichas estrategias
guian las recomendaciones que a continuacion se detallan.

4.1.Corto plazo (180 dias)

1. Iniciar un debate acerca de la importancia de promover una estrategia de
industrializacion para Guatemala: se necesita crear una instancia de didlogo en donde
se pueda iniciar la discusion de la conveniencia y urgencia de promover la
industrializacidn en el pais. Dada la desconfianza existente hoy en dia en torno a todo
aquello que pueda representar tratos diferenciados a sectores estratégicos, uso de
incentivos fiscales y adopcién de formas flexibles de organizacion empresarial, es
importante promover un didlogo amplio y franco acerca de la importancia de la
industrializacion para el desarrollo del pais. Podria iniciase con una serie de
conferencias que permita, iniciar su discusion entre distintos lideres del pais y expertos
internacionales sobre las experiencias asidticas, pero también las medidas
implementadas por Estados Unidos y Europa en materia tecnoldgica y de R&D. Esto
permitiria reconocer que las politicas industriales jugaron un papel en el desarrollo
econdmico del pais entre 1950 y 1981 y que es necesario aprender de las lecciones de
los excesos y errores que se cometieron en ese entonces. Asi como reconocer los
excesos y errores que se cometieron en los treinta afos posteriores durante los cuales
se destruyd toda la institucionalidad que permitié el éxito previo. Este es un tipo de
actividades que deberia organizarse mediante una alianza entre sector publico y sector
privado (Ministerio de Economia, PRONACOM, CACIF, CIG, etcétera).

2. Impulsar la aprobacion de la legislacion pendiente: aun cuando el ambiente electoral
puede complicar la aprobacion de la legislacién que el Gobierno ha impulsado en
materia de generacion de empleo (actualizacion de los incentivos fiscales a la industria
de exportacién y tiempo parcial, entre otras), deben mantenerse los temas en la
agenda. Es probable que algunas de las iniciativas deben afinarse para lograr mayor
posibilidad de ser aprobadas, lo cual debe impulsarse con criterios técnicos®. Este tipo

2 . . . . .

Por ejemplo, para le Ley de Fomento al Empleo se requiere impulsar enmiendas que vayan orientadas a resolver tres
problemas: a) la falta de vinculacién entre objetivos de la ley e incentivos; b) la necesidad por restringir los incentivos a
sectores que no se consideren estratégicos; y, c) ajustar las multas para realmente lograr que las mismas funcionen como
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de actividades deben coordinarse con organizaciones del sector privado para obtener
casos de estudio que ayuden a ejemplificar los beneficios de la propuesta.

3. Impulsar el desarrollo de nuevos centros urbanos en areas con potencial competitivo:
independientemente si la Corte de Constitucionalidad da su visto bueno o no a los
salarios diferenciados, es necesario continuar con el proceso de creacién de
infraestructura productiva en estos centros urbanos que han probado tener un
potencial competitivo en materia logistica, asi como en otros lugares fuera de la Ciudad
de Guatemala que tengan condiciones similares. Esto va desde la construccién de
instalaciones fisicas minimas capaces de albergar nuevas empresas industriales hasta el
impulso al desarrollo de parques industriales, asi como mejorar la infraestructura vial e
impulsar la construccién de viviendas para los trabajadores. Acciones que requeriran la
inclusién y posterior aprobacion de dichas inversiones en los Presupuesto Egresos e
Ingresos del Estado de los préoximos afos.

Asimismo, es necesario impulsar la planificacién de proyectos de infraestructura vial que
eliminen “cuellos de botella” en los principales corredores logisticos del pais y dentro de
las zonas de desarrollo en esto centros urbanos con potencial competitivo. De manera
indirecta, mediante el trabajo coordinado de Municipalidades, INDE y otras entidades
del sector publico y del sector privado se puede trabajar en la creaciéon de condiciones
especificas que faciliten el desarrollo industrial y la expansion de los servicios basicos en
estos centros urbanos.

Es importante impulsar una discusidon a nivel nacional con los candidatos a alcaldes
estos centros urbanos con potencial competitivo para conocer sus planes de desarrollo
econdmico y urbanizacién para el municipio y buscar mecanismos de cooperacién con el
sector privado para la creacion de condiciones favorables a la atraccién de empresas y
nuevas inversiones a estos lugares.

4. Plan B en caso la Corte de Constitucionalidad no avale el uso del salario minimo
diferenciado: aun si la Corte de Constitucionalidad rechaza el salario minimo
diferenciado, debe seguirse con el enfoque de descentralizacion productiva,
urbanizacién y de generacion empleo en el interior del pais, particularmente en aquellas
areas donde hay mayor potencial competitivo dada su localizacion geografica. La
diferencia es que debe evaluarse un modelo alternativo de intervencién publica para
gue las empresas e inversiones decidan instalarse en areas especificas del interior del
pais. Se podria, por ejemplo, impulsar un programa de subsidios a la creacidon de empleo
no agricola, especificamente en manufactura ligera, en regiones con potencial
competitivo. Bajo este esquema el gobierno pagaria, por medio de un subsidio directo al
trabajador, un porcentaje del salario de los trabajadores contratados durante los
primeros afos de operacion de las empresas que se establezcan en un listado corto de

incentivos para evitar comportamientos no deseados por parte de las empresas. Ver por ejemplo las recomendaciones
sefialadas aqui: http://www.plazapublica.com.gt/content/fomento-del-empleo-mas-alla-del-pp-de-lider-y-del-icefi
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municipios previamente seleccionados. Esta operacién se financiaria mediante el
redireccionamiento de los fondos destinados a programas de asistencia social de
efectividad no comprobada, tipo el programa de entrega de fertilizantes, de bolsas de
alimentos y otro tipo de transferencias. La idea seria transformar el modelo
asistencialista en uno de creacion de empleo, en donde el gobierno ofrece, en
colaboracién con la empresa privada, nuevas oportunidades de empleo en lugar de la
simple dotacidén de alimentos y dinero sin contrapartida alguna por parte de los
beneficiarios.

5. Impulsar politicas laborales para el interior del pais enfocadas en industria ligera: es
necesario continuar con los procesos de capacitacion laboral para la manufactura ligera
en las areas descritas en la seccion anterior, aun si se rechaza el salario minimo
diferenciado por parte de la Corte de Constitucionalidad. Es importante que INTECAP
continue con el apoyo y la generacion de centros de capacitacion en las regiones con
potencial competitivo. Debe impulsarse también la descentralizacién de los servicios del
IGSS hacia dichos municipios, probablemente empezando con la subcontratacién de los
servicios mientras se incrementa la base de trabajadores formales en dichos lugares.

6. Discutir el papel gue deberia jugar la politica macroecondmica dentro de esta
estrategia de desarrollo econédmico: la politica macroeconémica mas adecuada para un
pais es enddégena al ambiente internacional y a las politicas de desarrollo; de ninguna
manera puede asumirse que su efectividad es exdgena a su entorno. Por lo mismo, se
considera importante iniciar una discusion amplia que permita comprender las
implicaciones que las politicas macroecondmicas expansivas de los paises desarrollados,
el ajuste que estan realizando los paises de la region y la necesidad de generar
crecimiento econdmico y empleo tienen sobre el manejo de la politica monetaria,
cambiaria y fiscal en Guatemala. Debe discutirse acerca del role del tipo de cambio y la
politica de crédito del pais dentro de una estrategia de desarrollo del empleo no
agricola por medio de la industrializacién orientada hacia la exportacion. Debe tenerse
en mente que discusidn requiere de la inclusion de distintas perspectivas del papel de la
politica macroecondmica en un proceso de desarrollo. Para ello se podria invitar a
expertos con perspectivas tan distintas como Sebastian Edwards, Dani Rodrik, Ha-Joon
Chang o Erik Reinert.

4.2.Mediano plazo (2 ainos)

1. Discutir la importancia y las opciones de politica industrial y tecnoldgica: se necesita
cotinuar impulsando una plataforma favorable a la discusién de politicas industriales en
el pais para superar la desconfianza existente. Ello incluye la realizacidn de conferencias
y viajes de lideres del pais para conocer las experiencias asiaticas, pero también las
medidas implementadas por Estados Unidos y Europa en materia tecnoldgica y de R&D.
Especialmente debe pensarse en la discusién de contenidos especificos de tecnologia,
investigacion y desarrollo, para conocer las tendencias actuales y lo que estan haciendo
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otros paises en desarrollo exitosos en esta materia. Este es un tipo de actividades que
podria generarse de manera conjunta entre el Ministerio de Economia y el sector
privado.

Impulsar una politica de absorcion de tecnologia para promover mayores salarios:
debe promoverse a la brevedad la adopcidon de una Politica de Tecnologia para la
Promocién del Empleo y Mayores Salarios que genere los lineamientos que guiaran los
programas de absorcién tecnoldgica productiva durante las dos préximas décadas. Con
el acompanamiento del sector privado, la academia nacional e internacional debe
realizar diagnodsticos detallados de sectores donde exista la posibilidad de generar
economias de alcance y de escala e identificar los mecanismos mds adecuados para
generar absorcion tecnoldgica. Se prestara atencidn al otorgamiento de subsidios para
atraer personal técnico internacional, créditos blandos, operaciones de redescuento,
becas de estudio internacional para técnicos e ingenieros, alianzas con universidades
locales y extranjeras para investigacion y evaluacién de los procesos productivos de
sectores existentes, asi como la mejora de las instalaciones para la investigacién y la
ensefianza de ciencias en secundarias y universidades del pais, mejoras a los
departamentos de mantenimiento y reparacién de equipo de empresas de sectores
estratégicos, entre otros. Deberia contarse, al final del segundo afio de este proceso
con un listado de empresas con potencial estratégico y mediciones de la situacidn actual
de su productividad, empleo y caracteristicas de su cadena de valor. Al mismo tiempo
debe replantearse si la institucionalidad actual, via la Secretaria Nacional de Ciencia,
Tecnologia, e Innovacidn, es la mas adecuada para hacer viable esta politica.

Impulsar un marco legal propicio para acompadar los esfuerzos de creacidon de
empleo: para lograr la estabilidad de las politicas de generacion de empleo es necesario
replantear la institucionalidad de PRONACOM para que cuente con la capacidad vy la
flexiblidad necesaria para la implementacién de proyectos y el liderazgo de la estrategia
de creacidon de empleo mediante la industrializacién orientada hacia la exportacion. Lo
cual seguramente requerira un redisefio completo para convertirlo en una institucién
capaz de implementar proyectos de forma agil y efectiva y dirigir las multiples lineas de
trabajo que se derivan de esta estrategia de creacidn de empleo.

Al mismo tiempo, conviene evaluar si la legislacion para las Alianzas para el Desarrollo
requiere algun tipo de actualizacidn para acelerar su implementacion y proveer los
anadlisis que permitan mostrar a la poblacidn el beneficio social que generan dichos
proyectos, asi como la inclusion de disposciones legales para obligar a los contratistas a
continuar la prestacién del servicio incluso en caso de quiebra, lo cual parece ser un
elemento importante para evitar los problemas de oportunismo (Gifford, Bolafios, &
Daito, 2014).

Desarrollar nuevos sectores econdmicos de mayor valor agregado: con el
acompafiamiento del sector privado (especialmente empresarios de paises avanzados,
en calidad de consejeros), la academia nacional e internacional deben realizar las
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evaluaciones necesarias para identificar dos sectores estratégicos a los que Guatemala
debe apostarle para su desarrollo en los proximos quince afios. La idea es realizar
estudios que permitan descubrir sectores con elevada elasticidad-ingreso, posibilidad de
alto valor agregado nacional y con la posibilidad de una continua expansién tecnoldgica.
Debe impulsarse también la instalacion de laboratorios de investigaciéon y el apoyo a
empresas privadas o de capital mixto que lideren el desarrollo de estos nuevos sectores,
lo cual deberd ir de la mano de becas de estudio internacional para técnicos e
ingenieros, y alianzas con universidades locales y extranjeras para investigacion.

Vincular nuevos sectores econdmicos con proveedores domésticos: se requiere
impulsar proyectos de fortalecimiento de las cadenas de valor. Deben evaluarse las
cadenas de valor en sectores con elevada elasticidad-ingreso, posibilidad de alto valor
agregado nacional y que exista posibilidad de continua expansién tecnoldgica. Los
cuales incluyen, pero no se limitan a los identificados en el numeral anterior. Se
requieren intervenciones que favorezcan la absorcién de tecnologias por parte de los
proveedores, asi como el acompafiamiento por parte de las instituciones a cargo de la
capacitacién y organizaciones gremiales en la mejoras de sus proceso de administracién
de inventarios, de recursos humanos, de control de calidad y de reparacion vy
mantenimiento de la maquinaria. El apoyo via créditos blandos y apoyo en la compra
de maquinaria, tecnologia y capacitacion, es esencial.

Impulsar la escala e internacionalizacion de productos: debe considerarse el apoyo de
companias comerciales (trading companies) nacionales o la conformaciéon de empresas
publicas o mixtas que ayuden a la internacionalizacién de las PYMES. Las trading
companies pueden favorecer la compra de insumos a granel de mayor calidad, asi como
generar los incentivos para mejorar la calidad en los procesos productivos en las PYMES,
y contar con el volumen necesario para negociar mejores condiciones en el transporte y
en el precio a pagar por los clientes. Esto debe ir acompafiado del proceso de
fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas, seguido por el Ministerio de
Economia, en términos de expansion de la produccién y mejora de la calidad de los
productos, mediante el otorgamiento de créditos condicionados a capacitacién para
mejorar la administracion de los negocios.

Consolidar el desarrollo de nhuevos centros urbanos en dareas con potencial
competitivo: se requiere un esfuerzo explicito del gobierno central y de las
municpalidades por impulsar y mantener una adecuada urbanizacién y provisién
adecuada de infraestructura productiva, particularmente en areas con mayor potencial
competitivo. Como ya se menciond, es necesario acompafar el proceso con la
infraestructura requerida, desde el apoyo en la identificacion de bodegas que puedan
adecuarse para nuevas empresas, hasta el impulso del involucramiento municipal para
la construccién de bodegas; asi también impulsar la mejora de la infraestructura de
manera directa, como puede ser carreteras y viviendas mediante el MICIVI, o de manera
indirecta, buscando la coordinacidn con las Municipalidades, ANADIE, INDE y otras
entidades del sector publico y del sector privado. Es importante también la planificacién
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urbana para respetar espacio publico, como actualmente lo defiende el profesor Paul
Romer, para garantizar el acceso a carreteras, aceras, parques, etc. Esto debe ir de Ia
mano por esfuerzos de fortalecer parques industriales existentes en areas que se
consideran idéneas (con subsidios para la actualizaciéon de infraestructura necesaria
para traer empresas en el corto plazo), asi como evaluar como el Gobierno puede
colaborar en la construccién y acondicionamiento de nuevos parques industriales.

Impulsar politicas laborales para el interior del pais enfocadas en industria ligera: es
necesario expandir la presencia del IGSS y del INTECAP que permita impulsar la
generacién de centros productivos fuera de la ciudad con el enfoque de empleo para
industria ligera. Ello implica la expansidn de la oferta de capacitacion y la expansion de
los servicios de salud para los trabajadores y su familia.

Impulsar el cumplimiento de la legislacion nacional y la mejora de los diagndsticos de
la realidad nacional: se requiere impulsar una mayor presencia del Ministerio de
Trabajo, del Ministerio de Economia, del Instituto Nacional de Estadisticas y la Secretaria
de Planificacién y Programacion de la Presidencia, particularmente en los municipios
con potencial competitivo. Ello conlleva contar con presencia fisica, personal y sistemas
informdticos y la capacidad para realizar diagndsticos y evaluaciones de manera
continua acerca de la situacién socioeconémica en dichos territorios. Esto con el objeto
de evaluar minuciosamente el impacto de la estrategia propuesta.

Impulsar figuras laborales favorables a la creacidon de empleo: se requiere consolidar la
aprobacion de la normativa laboral que permite el empleo a tiempo parcial, pero
también impulsar la institucionalidad requerida para el impulso del modelo de aprendiz,
el cual necesita ser desarrollado mas alld de lo que actualmente contiene el Cddigo
Laboral, para incluir una vinculacion estrecha con capacitacién en el trabajo, siguiendo
la idea alemana de la “educacion dual”. Esto implicard colaboracion con el Ministerio de
Educaciodn, el sector empresarial, con INTECAP y con otros proveedores de capacitacién
para definir las caracteristicas del modelo y empezar a implementarlo en pequefia
escala en los territorios que se impulsara la industria ligera.

. Generar el espacio tributario para la propuesta: las inversiones en ciencia, tecnologia,

investigacion y desarrollo requierende una adecuada fuente de recursos publicos. Una
posibilidad a evaluar es la clasica recomendacién de Alfred Marshall respecto de ponerle
impuesto a actividades con rendimientos decrecientes para subsidiar actividades con
rendimientos crecientes, donde hay mayor potencial de progreso tecnoldégico y donde
hay mayor potencial de sinergias entre distitnas industrias (Reinert, 2008, p. 258). Para
el caso guatemalteco, dadas las discusiones de politica fiscal de los ultimos afios se
reconoce que cualquier reforma tributaria implicard también aumentos al gasto social.
Por lo mismo, se recomienda una estrategia doble. Por un lado, concentrar los
esfuerzos en la ampliacién de las bases de tributacidén, especialmente mediante la
integracion de la informalidad a la red del IVA, el combate a la defraudacién aduaneray
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el contrabando y, en ultima instancia, cuando se haya comprobado que no existe
ninguna otra opcién posible, aumentar la tasa del IVA. En todo caso, las prioridades de
gasto actuales deben ser reevaluadas a manera de generar el espacio presupuestario
para financiar la expansién de los nuevos centros urbanos con potencial competivo,
especialmente en lo que ser refiere a la educacién, la salud y la infraestructura sanitaria
(agua potable y drenajes) en esos lugares.

Adicionalmente debe investigarse la viabilidad de aumentar la contribucidn territorial en
los centros urbanos con potencial competitivo en la medida que mejore la calidad de los
servicios publicos en estos lugares. La figura de los “Special Assessment Districts” de
E.U.A., jurisdicciones en las cuales aumenta el impuesto territorial en la medida que
mejoran los servicios publicos, permitiria hacer sostenible la expansion de los servicios
publicos a cargo de las municipalidades y las obras de infraestructura a cargo del
gobierno central. En caso esto no sea suficiente, debe tenerse claro que podra
requerirse de nuevo endeudamiento con fines exclusivos de inversidn en infraestructura
productiva y el uso intensivo de la figura de las Alianzas Publico Privadas.

Dotar de recursos suficientes y capacidad de ejecucidn a la nueva institucion
responsable de la estrategia: la nueva institucionalidad requerird un presupuesto
adecuado y personal calificado. Es importante que las autoridades cuenten con
experiencia, apoyo politico y recursos, de manera que pueda crearse una cultura de
trabajo similar a la de su contraparte en Singapur (Schein, 1996). Deben evaluarse
opciones para que esta institucién cuente con recursos econémicos que estén alineados
con los incentivos adecuados. Por ejemplo, encargarse de la administraciéon de
ventanillas Unicas (de exportaciones, para inversionistas extranjeros, etcétera). Otra
posibilidad es que el gobierno contribuya con la compra de un porcentaje de las
acciones de los nuevos parques industriales que surjan en el pais y endose esas acciones
a la nueva institucién. Otra posibilidad seria crear un tributo especial, de muy bajo
monto, que grave de manera diferencial la exportacidon de productos de origen primario
y asignar dichos fondos al funcionamiento de esta nueva instituciéon. Es necesario
evaluar distintas opciones e implementar las recomendaciones a la brevedad.

Mejorar los mecanismos de cumplimiento de la regulacion y de resoluciéon de
conflictos: La flexibilizacion del mercado laboral deben complementarse con la estricta
observancia de las normas de trabajo y con la efectiva, rapida y barata resolucién de
conflictos. Para ellos debe promovers las reformas legales para favorece el uso de
mecanismos alternativos de solucién de conflictos que se centren en la investigacion de
los hechos, la mediacién y la conciliacidn. Ello permitira respetar los derechos de los
trabajadores y de las empresas, ademas de cumplir con los compromisos adquiridos por
medio de convenios internacionales (The World Bank, 2002).

Impulsar un adecuado sistema de incentivos al desarrollo techoldgico: un adecuado
sistema de incentivos debe tomar en cuenta la generacion de metas, el establecimiento
de controles para evitar el abuso o la incapacidad de cumplir con dichas metas, vy
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claridad de los sectores econdmicos a impulsar (y a descontinuar en su impulso).
Asumiendo que la iniciativa de Ley de Fomento al Empleo ha sido aprobada en el
periodo anterior, es necesario generar ahora una inciativa enfocada a actividades de
alta tecnologia, tomando en cuenta la experiencia internacional. Lo que parece indicar
la experiencia internacional reciente es que es mas conveniente otorgar subvenciones
que el otorgar créditos fiscales.

1) Impulsar una nueva politica macroeconémica adecuada para la propuesta de

desarrollo econdmico: a partir de los estudios y la discusién generada, debe impulsarse el

adecuado uso de medidas que permitan mantener un tipo de cambio real que no castigue
de manera diferencial el desarrollo industrial, la expansiéon del crédito a actividades
econdmicas que gocen de economias de escala, alto potencial de desarrollo tecnolégico
futuro y mercados oligopélicos a nivel mundial. Ello requerira desde ajustes a la normativa
del BANGUAT y evaluar el establecimiento de una banca de desarrollo que permita canalizar
las operaciones de redescuento que favorezcan la expansion de crédito para los sectores
estratégicos.

4.3.Largo plazo (proximos dos periodos de gobiernos)

1.

Impulsar la implementacidon de proyectos vitales para la logistica del pais: resulta vital
para el continuo crecimiento del pais generar cambios profundos que disminuyan los
costos logisticos dentro del pais y hacia el extranjero. Debe considerarse, no sélo el uso
de inversidn publica sino también el de Alianzas Publico Privada e, incluso el desarrollo
de empresas de capital mixto, para el desarrollo de estos proyectos. Entre los proyectos
a considerar, deben incluirse, entre otros: ferrocarril para conectar parques indsutriales
en Guatemala con parques industriales en México y América Central; conformacion de
trading companies que permitan negociar con empresas navieras en bloque; negociar a
nivel de pais la entrada de navieras asidticas al mercado guatemalteco, identificar el
potencial de generar una naviera nacional con el enfoque de cabotaje de México a
Colombia; mejoras administrativas en las aduanas asi como de sus instalaciones y la
capacidad de su infraestructura, entre otras medidas. El costo de esto podria ascender
facilmente a un par de billones de délares, pero dependerd de las tecnologias, de los
proyectos que se implementen y de la manera de financiarlos.

Profundizar la adecuada urbanizacion de centros estratégicos para creacion de
empleo: el proceso de urbanizacidn requerird una creciente inversién en los ejes que
conectan la ciudad de Guatemala con los principales puertos y aduanas del pais, tanto
en la adecuada planificacién, como en la oferta de vivienda popular, carreteras, aceras,
alumbrado publico, agua potable, drenaje y parques. Dichos costos seran prorrateados
entre el Gobierno Central, las Municipalidades y el impulso de los tributos via los Special
Assessment Districts.
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Impulsar el transporte colectivo a nivel urbano: para minimizar los costos de transporte

para las empresas y los trabajadores y mejorar la calidad de vida urbana, es necesario
realizar inversiones importantes en transporte colectivo. La modalidad dependerd de
las condiciones existentes, que se haya preservado suficiente espacio publico o se esté
dispuesto a utilizar la expropiacién, los recursos y la tecnologia disponibles.

Reformar la educacidn secundaria en el pais: Guatemala requiere pasar del enfoque en
educacion primaria, que ha absorbido la mayor parte de la discusiéon en las ultimas
décadas hacia la expansiéon y mejora de la calidad de la educacidon secundaria. El
enfoque debe ser el impulsar reformas que permitan la insercién de los jovenes
guatemaltecos a programas técnicos que faciliten su transicién al empleo formal. Esto
implica la profundizacidn y expansidon del modelo de educaciéon dual, a la alemana. .

Impulsar una politica de desarrollo de ciencia basica para impulsar desarrollo
tecnoldgico subsecuente: la frontera tecnoldgica para muchos sectores se agotara en
una década o dos, por lo que es importante y urgente que el pais empiece a consolidar
el desarrollo de ciencia basica. La importancia de desarrollar la ciencia basica en el pais
es reconocer que la frontera tecnoldgica puede expandirse funcidn de las caracteristicas
propias de las industrias guatemaltecas y de los recursos con los que cuenta el pais y
gue no son del interés de otros paises desarrollados. Empezar el desarrollo de centros
de investigacién en fisica, quimica, biologia y geologia, debe ser un paso en dicha
direccion, lo cual debe ir acompafado de becas de estudio internacional para técnicos e
ingenieros, alianzas con universidades locales y extranjeras para investigacién y
evaluacién de los procesos productivos de sectores existentes asi como la mejora de las
instalaciones para la investigacion y la enseflanza de ciencias en secundarias y
universidades del pais, entre otras propuestas.

Continuar con el desarrollo de nuevos productos y sectores econdmicos de mayor
valor agregado: es necesario mantener una estrategia de diversificacidon de riesgo para
evitar quedar estancados en sectores econdmicos que pueden desaparecer ante nuevas
tecnologias o donde la competencia internacional se incremente subitamente. Por lo
mismo, debe continuarse con el proceso de evaluacién de nuevos sectores con elevada
elasticidad-ingreso, posibilidad de alto valor agregado nacional y que exista posibilidad
de continua expansion tecnoldgica.

Impulsar la mecanizacion de los procesos agricolas que hoy son intensivos en mano de
obra: para incrementar la demanda por mejores trabajos es necesario minizar la
demanda del sector agricola por trabajadores con bajos niveles de educacién. Por ello,
se requiere impulsar la mecanizacion de la siembra y de la cosecha de los principales
cultivos de pais, en la medida que las caracteristicas del cultivo y el territorio lo permita.
Se necesita establecer un centro de investigacion para dicho fin, que permita desarrollar
y construir las maquinas necesarias, apoye en el proceso de mantenimiento vy
reparacion del equipo, y sirva de base para el desarrollo de una industria que pueda
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exportar dicha maquinaria a otros paises. Estos esfuerzos deben ir acompanados de
apoyo del gobierno para la adquisicidn del equipo por parte del sector agro.

Impulsar inversiones conjuntas entre empresarios del sector agro, industrialistas,
extranjeros y estén abiertos la cotizacion en bolsa: para evitar los problemas de
desempleo en el agro guatemalteco, producto de los procesos de mecanizacion del
mismo, y lograr el apoyo politico paraimpulsar dicha estrategia, es importante impulsar
los procesos de diversificacion de las inversiones del sector privado, particularmente del
sector agropecuario. Para ello se requiere impulsar inversiones conjuntas entre
empresarios del sector agro, industrialistas y extranjeros. Ello implicara revisar la
normativa de quiebras, revisar las protecciones para accionistas minoritarios, revisar la
normativa de bolsa de valores de Guatemala. Pero también implicara que el Gobierno
pueda ofrecer condiciones crediticias y de acceso a tecnologia mucho mas favorables a
proyectos que presenten este tipo de estructura de capital.
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Anexos

Graficas

Grafica Al. Apreciacion del Tipo de Cambio Efectivo Global para
Paises Centroamericanos (2013-2014)
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Fuente: elaboracion propia con base en Secretaria del
Consejo Monetario Centroamericano (2015).

Grafica A2. indice del Salario Minimo Real para Distintas Actividades
Econdmicas (varios aios)
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Tablas

Tabla Al. International Comparison of Road Freight Transport Prices

Pais/Region

US centavos / km Afio

Latin America
América Central
Brasil
Africa
Kenya
Uganda
Ruanda
Nigeria
Congo
Burundi
Burkina Faso
Durban — Corredor Lusaka
Lome — Corredor Ouagadougou
Mombassa — Corredor kampala
Duoala — Corredor Ndjarrena
Zambia
Asia
China
Pakistan
Paises Avanzados
Estados Unidos
Francia

17 2012

3.5 2007

4 2010

8.5 2010

9 2010

13 2010

12 2010

11 2010

9 2010

6 2007

7 2007

8 2007

11 2007

3.7-5.6 2006

5 2007

2 2007
2-10.8

5 2009

Fuente: Osborne, Pachon y Araya (2013).
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Tabla A2. Travel Times in Main Routes in Central America

Origen Destino Km Tiempo Tiempo de Tiempo en
(turnaround Total espera / Aduana /
trip) Tiempo Total Tiempo Total

o Sanlosé Ciudad Guatemala 2688 219 19% 16%
(%]
& SanlJosé Ciudad Panama 1702 102 14% 12%
% San José Managua 984 107 22% 22%
O  SanJosé San Pedro Sula 2360 216 23% 16%

San Salvador Ciudad Guatemala 554 50 14% 13%
5 SanSalvador Managua 1108 111 12% 9%
-‘3 San Salvador San José 2086 242 13% 6%
8  San Salvador San Pedro Sula 823 70 15% 8%
W San Salvador Tegucigalpa 717 75 13% 14%
« Ciudad Guatemala  San Pedro Sula 1056 83 24% 13%
© a
g Ciudad Guatemala Managua 1644 113 14% 8%
% Hidalgo Ciudad Guatemala 541 72 46% 10%
=] a
© Ciudad Guatemala San Salvador 543 45 25% 11%
» SanPedroSula Tegucigalpa 528 54 44%
g San Pedro Sula Ciudad Guatemala 944 129 25% 10%
g San Pedro Sula Managua 1318 221 29% 10%
T San Pedro Sula San José 217 324 24% 8%

Fuente: The World Bank (2012).
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Recuadros

Recuadro Al. Valvula de Escape 1: El Empleo Informal

éQué es la informalidad?

La informalidad en si, es un concepto bastante amplio, que puede analizarse desde distintas perspectivas.
Maul y otros definen como economia informal toda actividad que genere valor agregado a la economia y
cuya produccion sea licita, pero no haya cumplido con los requerimientos legales para su produccion,
distribucidon, comercializacion, venta o cualquier otro procedimiento productivo. El INE define al sector
informal como la parte de la economia que estd constituida por trabajadores por cuenta propia y
empresas que no estan integradas plenamente en el marco institucional que regula las actividades
econdmicas.

Al final, la economia informal tiene distintos grados, que van desde la carencia de registros, hasta el
incumplimiento de la legislacion laboral e impositiva y de los procesos legales para el cierre de una
empresa.

éPor qué la informalidad es una opcién laboral?

La complejidad de la informalidad no recae unicamente en su definicién, sino también en sus causas.
Existen muchas teorias sobre las razones que hacen que la informalidad sea una opcién laboral. Estas se
pueden resumir sin embargo en dos grandes grupos de razones:

1. No existen otras oportunidades de empleo. Esto se puede deber, por un lado, a que las empresas
o la economia general no genera suficientes empleos formales. Sin embargo, puede significar
también que los empleos que se generan, pero que los trabajadores disponibles no cuentan con
las habilidades o aptitudades para ocupar los puestos que se ofrecen. O, puede significar las dos
opciones anteriores. Estas causas dependen sobre todo del mercado laboral y aquellos que lo
componen.

2. Los costos del empleo formal son demasiado altos. Es importante mencionar que los costos
abraca un amplio grupo de elementos necesarios para la creacién de un empleo: los salarios y
prestaciones a pagar, los tramites legales a realizar, los procesos con los cuales se debe cumplir,
etc. Estas causas dependen sobre todo de las instituciones y los procesos que implementan para
regular el mercado laboral y que pueden corresponder, o no, a las realidades de dicho mercado.

éCuales son los problemas del empleo informal?

La informalidad no sélo significa carecer de una patente de comercio o no tener acceso al mercado
crediticio. La informalidad también implica menor calidad de vida para las personas, ante el limitado
acceso a servicios publicos y privados; menores ingresos para los trabajadores, ante la poca productividad
de los empleos; menor recaudacién tributaria ante la evasidn de impuestos; mayor ilegalidad ante la
resolucion de conflictos al margen del sistema; y, mayor debilidad de las instituciones ante la falta de
aplicacién de los procesos.

éQué tan grande es el problema del empleo informal?

Por definicidn, la informalidad es estar al margen del sistema, lo que implica que no existe informacién
sobre las actividades y las personas. Las encuestas y registros nos permiten tener una idea del problema y
su magnitud, mas no nos permiten conocerlo completamente. Con la informacién disponible, se puede
comprender que la informalidad en Guatemala es la norma, v no la excepcion. En efecto, para la

Fuente: elaboracion propia en base a informacion del Instituto Nacional de Estadisticas,
2014; Maul et al., 2007; Maul, Bolafios, Diaz, & Calderon, 2006.
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Recuadro A2. Valvula de Escape 2: El Subempleo

éQué es el subempleo?

La definicién oficial del INE de subempleo visible es el conjunto de personas que trabajan menos de la
jornada normal de trabajo, desean trabajar mas horas y estdn disponibles para hacerlo.

éPor qué el subempleo es una opcion laboral?

Dadas las caracteristicas de los paises de Centroamérica, medir el empleo y el desempleo no basta para
analizar la situacion laboral de un pais. Existe una proporcién elevado de personas no solo ocupada en
actividades informales y/o por cuenta propia, sino también un gran nimero de personas que, con tal de
tener ingresos, se ocupan en actividades que estan por debajo de sus capacidades o disponibilidades de
tiempo.

éCuales son los problemas del subempleo?
El subempleo indica que la economia no estd utilizando sus recursos humanos al maximo potencial ya sea
por rigideces institucionales o por la falta de oportunidades laborales.

é¢Qué tan grande es el problema del subempleo?

Cerca del 14.4% de la PEA guatemalteca se encuentra en condicién de subempleo visible, presentandose la
mayor incidencia en el dominio resto urbano (17.0%). Las diferencias por género y grupo étnico no son
importantes a nivel nacional, pero si cuando se analiza el dominio resto urbano: 18.4% para las mujeres de
resto urbano, contra 16.0% para los hombres; 22.9% para los indigenas en resto urbano, contra 14.6% para
los no indigenas. Ello hace pensar que una de las causas del subempleo es la migraciéon interna del area
rural hacia la urbana.

Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la Comision Econdmica para América
Latina -CEPAL, 2012; Instituto Nacional de Estadisticas, 2014; International Labour
Organisation (ILO), 2012.
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Recuadro A3. Valvula de Escape 3: La Migracion Internacional

é¢Qué es la migracidn internacional?
Entre las definiciones de “migracion” de la Real Academia Espafiola, se encuentra la siguiente:
“desplazamiento geografico de individuos o grupos, generalmente por causas econémicas o sociales.”

éPor qué la migracion internacional es una opcidn laboral?

La falta de oportunidades de empleo en Guatemala ha hecho a las personas recurrir a la busqueda de
empleo del otro lado de las fronteras, especialmente en el norte del pais.

Ademds, de las limitadas opciones de empleo, las existentes ofrecen condiciones menores a las de los
paises hacia donde las personas migran. Y, por si fuera poco, estos paises ofrecen a sus habitantes acceso a
servicios, particularmente publicos, que son inexistentes o es casos en el Guatemala. Esto implica que, aln
siendo desempleados en el pais de destino, las personas tienen mas probabilidades de tener mejores
condiciones de vida que en su propio pais, teniendo un empleo.

éCuales son los problemas de la migracion internacional?

En materia laboral, el principal problema de la migracion son las condiciones precarias bajo las cuales se
produce la movilidad de los trabajadores migrantes, en particular aquellos que se movilizan en condicién
irregular. Mas de dos de cada cinco inmigrantes centroamericanos carecen de estatus migratorio legal.
Esto, sumado a los bajos niveles de educacidn y la habilidad limitada del inglés que caracterizan a los
migrantes, limita considerablemente la posibilidad de encontrar trabajos de alta productividad en Estados
Unidos, ademas de impedir completamente el contar con los beneficios de un empleo formal
(prestaciones, seguro social, entre otros).

Mas importante aun, es la preocupacion de los riesgos a los cuales se enfrentan las personas en sus rutas
migratorias, que se exponen en su paso a agresiones, violencia, explotacidn, entre otro tipo de riesgos.

éQué tan grande es el problema de la migracion internacional?

La movilidad laboral es uno de los rasgos mds destacados del sistema migratorio de los paises
centroamericanos. En el caso de Guatemala y sus vecinos del Tridngulo Norte, el problema ha llegado a tal
magnitud que se ha convertido en una prioridad politica para los Estados Unidos, principal receptor de los
migrantes del triangulo norte.

La estimacion del total de personas migrantes centroamericanas varia entre 5 y 7 millones de personas. El
principal objetivo migratorio para los trabajadores centroamericanos es Estados Unidos. Para el afio
20100, la poblacién considerada centroamericana en ese pais se calculaba en unos 4 millones de personas,
lo que representa casi el 8% del total de la poblacidon hispana en el territorio. Ese grupo experimentd un
crecimiento del 137% entre 2000 y 2010. El segundo grupo mayoritario tiene a Guatemala como pais de
origen: el total de residentes en EEUU que se declaré perteneciente a ese grupo fue de 1.044 millones
(26.1% de los centroamericanos). El crecimiento de la poblacién guatemalteca tuvo ademds un
crecimiento significativo, siendo el segundo grupo con mayor crecimiento en este periodo intercensal
(180.3%).

Si bien México es un destino menos significativo, existe un segmento muy importante constituido por los
trabajadores temporales y transfronterizos guatemaltecos que laboran en diversas actividades en cuatro
Estados del Sur de México, calculado en unas 60,000 personas, entre documentados e indocumentados.

Fuente: elaboracion propia en base a informacion de Lopez Robles & Rivera, 2014; Morales
Gamboa & Ledn Segura, 2014.
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Recuadro A4. Valvula de Escape 4: El Autoempleo

éQué es el autoempleo?

No existe una definicién oficial de desempleo para Guatemala. Segun la CEPAL, el autoempleo es el
conjunto de empleadores, trabajadores por cuenta propia, incluidos losproductores de bienes para uso
final propio, miembros de las cooperativas produccidn, y los trabajadores familiares.

éPor qué el autoempleo es una opcion laboral?

El autoempleo es una alternativa de subsistencia para las personas quienes, a falta de oportunidades de
empleo, optan por emprender un nuevo negocio De hecho, Guatemala presenta altas tasas de
emprendimiento (19% de la poblacion adulta se encuentra en alguna actividad de emprendimiento
temprano), lo que segun el GEM evidencia mercados laborales deficientes y con pocas oportunidades de
trabajo. Esto se corrobora al observar que Guatemala cuenta con altas tasas de emprendimientos
nacientes, pero muy bajas de emprendimientos que logran establecerse, lo que indica que muchos
guatemaltecos se lanzan a emprende para contar con una fuente de ingresos inmediat mas que porque
persiguen una verdadera oportunidad de negocios.

éCuales son los problemas del autoempleo?
Ademads del hecho que la mayoria de empresas no inicia porque existe una oportunidad de negocios, como
se menciond anteriormente, existen varios obstaculos que las microempresas deben afrontar para poder
competir en el mercado. Entre ellos, los principales son:

1. Falta de acceso a financiamiento e instrumentos financieros;

2. Poca o nula participacién en mercados de alto valor agregado;

3. Pocao nulainversidn en innovacion y estandares de calidad

4. Poca preparacién de los empresarios;
Por otro lado, este tipo de empresas se caracterizan por ser en su mayoria informales, en el sector agricola
y comercio. Ello hace que, a pesar de ocupar a alrededor del 80% de la PEA, el sector MIPYME contribuya
Unicamente al 40% del PIB.

é¢Qué tan grande es el problema del autoempleo?

De acuerdo a la ENCOVI (2006), el sector MIPYME ocupa a cerca del 80% de la PEA, siendo el sector de las
microempresas el que genera cerca del 77% de estos empleos. De acuerdo a la ENEI 1-2014, el X% de los
trabajadores estaban ocupados por una microempresa, y percibian ingresos medios equivalentes a

Q. 1,268, es decir en niveles abajo del salario minimo.

En adicidn a lo anterior, el 38.1% de las MIPYMES son empresas de subsistencia y, dentro del segmento de
las microempresas, este porcentaje sube a 94.4%. Este dato es reflejo de un alto indice de autoempleo e
informalidad.

Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la Comision Econémica para América
Latina -CEPAL, 2012; GEM Consortium et al., 2012; Instituto Nacional de Estadisticas, 2006,
2014.
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