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1. Resumen Ejecutivo

¢Cuales son los principales problemas? La economia crece poco y el empleo formal todavia
menos. Cuando se compara el crecimiento neto en el empleo formal (descontando la tasa
de crecimiento poblacional) y el crecimiento econémico, se observa cémo la capacidad de
generacién de empleo formal se ha reducido a lo largo del tiempo. Este patrén de
comportamiento resulta particularmente preocupante si se espera que el crecimiento
econdmico, por si solo, resuelva el problema de la poca capacidad de creacién de empleo
formal.

De mantenerse este comportamiento a futuro, aunque la economia creciera a tasas
mayores no habria que esperar que el empleo responda de manera similar. Histéricamente,
la relacién entre crecimiento econdmico y crecimiento del empleo formal ha sido
relativamente baja, un crecimiento de 1% en la tasa de crecimiento provoca que el empleo
formal crezca a una tasa de 0.56%. La capacidad de respuesta varia a lo largo del tiempo y
a través de los sectores econdmicos, observandose que, con el paso del tiempo, es cada vez
menor la tasa de respuesta de la economia completa y que los sectores cuyos mercados son
domésticos muestran mayor capacidad de respuesta que los sectores cuyos mercados son
extranjeros.

Los sectores con mayor potencial de creacidn de empleo formal necesitan atencién
especial. Como se puede observar en la siguiente grafica, el sector transable (izquierda)
muestra menor capacidad de respuesta que el no transable (derecha) en cuanto a
generacién de empleo formal ante expansiones en sus niveles de produccion. Durante los
ultimos treinta anos, el sector transable tiene un grado de respuesta negativo y el no
transable, positivo y mds que proporcional. Situacidn preocupante si se considera que
paises pequefios y pobres, como Guatemala, no pueden basar su estrategia de desarrollo y
creacién de empleo formal en sectores productivos que estan limitados al tamafio y poder
de compra de los mercados domésticos.

Grafica del Crecimiento en el Producto Interno Bruto (PIB) y empleo formal 1991-2017
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¢Cuales son los principales desafios por superar? De los casi siete millones de personas que
pertenecen a la Poblacion Econdmicamente Activa — PEA — existen 4.01 millones de
personas que trabajan como asalariados. Sin embargo, sélo 1.31 millones de ellos estan
registrados como trabajadores formales en el seguro social. Otros 750 mil laboran hoy en
los E.U.A. y aportan mas del 11% del PIB. Durante el ultimo medio siglo, Guatemala ha
experimentado multiples cambios en su estructura productiva; a pesar de importantes
avances, el pais ha sido incapaz de articular una estrategia de desarrollo de largo plazo cuyo
objetivo sea mejorar los ingresos de la poblacién por medio de oportunidades de empleo
mas productivas, mejor remuneradas y con proteccidn social.

Esta desarticulacién en materia de la estrategia de desarrollo queda manifiesta al
considerar las bajas tasas de crecimiento del pais, con relacién al crecimiento poblacional;
los bajos niveles de inversién totales y por trabajador; la baja contribucion de Ia
productividad al crecimiento, y; la escasa capacidad de la estructura econdmica para
generar empleos mas productivos y formales a gran escala.

El cimulo de factores negativos estructurales, legales, institucionales, regulatorios y
productivos que ha experimentado el pais durante los ultimos 50 afios ha cobrado su
factura a la capacidad de generacién de empleo productivo y formal del pais, sobre todo en
los sectores con ventajas comparativas para hacerlo. Una situacién que no se superara por
si sola, incluso si se lograra elevar las tasas de crecimiento e inversion; la productividad de
los factores; la eficiencia de las instituciones del estado; el nivel educativo de la fuerza
laborar; la calidad y cantidad de infraestructura productiva, y; la seguridad y certeza juridica
sobre las inversiones. Si bien todo esto ayudaria, pudiera resultar insuficiente para generar
oportunidades de empleo productivo y formal para la gran mayoria de la poblaciéon
mientras no exista una transformacién productiva orientada a aprovechar la abundancia
relativa de mano de obra.

La estructura productiva actual se adaptd a acumulacidon de factores negativos y a la
desarticulacién de una estrategia de desarrollo orientdndose hacia sectores menos
intensivos en el uso de mano de obra. Utilizando procesos productivos y tecnologias
ahorradoras de mano de obra; sustituyendo mano de obra por capital, y; orientando su
produccién hacia el mercado doméstico. Afrontar con éxito el desafio de la generacién
masiva de empleo productivo, formal y mejor remunerado requiere de una transformacion
productiva. Que se oriente a promover actividades econémicas intensivas en el uso de
mano de obra; con capacidad de absorber grandes cantidades de trabajadores poco
calificados; que permita una mejora continua de la productividad laboral; cuya produccién
se dirija a los mercados internacionales, y; se dediquen a la produccion de bienes y servicios
con creciente valor agregado.

Mientras esto no ocurra, las valvulas de escape seguirdn siendo las mismas: informalidad
para la inmensa mayoria (mas de 4.6 millones de personas en 2017) y emigracién para un
reducido niumero de personas (cuyo envio de remesas en 2018 fue equivalente al 11.8% del
PIB y al 84.5% del ingreso de divisas por la exportacion de bienes y servicios).
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Recomendaciones

Corto Plazo

1. El reto de la generacién masiva de empleo formal demanda la transformacion productiva
del pais. Este objetivo implica modificar los incentivos econdmicos actuales a favor de las
actividades con alto potencial de generacién de empleo formal. Para ello no basta con
reformas generales que busquen mejorar la productividad agregada de la economia y su
tasa de crecimiento. Hace falta también generar condiciones habilitantes especificas para
sectores como la manufactura ligera, los servicios intensivos en mano de obra y agricultura
intensiva en mano de obra de alto valor agregado. El desarrollo de los sectores se tiene que
reflejar en mejoras en la productividad laboral de manera sostenida y en aumentos en el
valor agregado de los productos, que tienen la capacidad de comercializarse a nivel
internacional.

2. Asegurar costos laborales competitivos y predecibles en el tiempo. En funcién de la
importancia que tiene garantizar la creacion de empleo, es imprescindible promover
reformas que garanticen la competitividad de los costos laborales respecto de los mas
cercanos competidores, asi como la certeza en la evolucién de este costo a lo largo del
tiempo. Para ello, se requiere modificar el mecanismo y frecuencia con que ahora se fijan
los salarios minimos en funcidn a criterios técnicos e independencia de intereses politicos.
Asimismo, es importante avanzar en la flexibilizacion de las regulaciones laborales,
procurando generar condiciones que garanticen la certeza juridica de las nuevas reglas, asi
como su estricto cumplimiento.

Mediano Plazo

1. La creacion de condiciones habilitantes para sectores estratégicos conlleva desarrollar
una estrategia de desarrollo industrial. Tal estrategia incluye el desarrollo de nuevos
regimenes de incentivos, sujetos a metas de desempeiio y acordes con la normativa
internacional; reformar el sistema aduanero para apuntalar la orientacién exportadora de
la estrategia; priorizar la construcciéon de obras de infraestructura productiva para los
sectores estratégicos; focalizar las intervenciones de gobierno en zonas geograficas
estratégicas, con alto potencial logistico o dotacion de materias primas.

2. Eliminar, racionalizar y alinear la regulaciéon econdmica. La regulaciéon econdmica no debe
ser un obstdculo para el desarrollo, para ello hay que reducirla al minimo necesario y
redisefiarla en funcion al principio de “oponer la menor resistencia” al funcionamiento del
sistema econdmico, asi como alinearla con relacién al objetivo de generar empleo.

Largo Plazo
Desarrollo de Zonas Econdmicas Especiales. Focalizar las reformas e incentivos a los

sectores que se busca priorizar, garantizando circunstancias que les permitan competir
internacionalmente, en dreas delimitadas que ofrezcan condiciones dptimas para promover
la generacion de empleo formal, atraccion de inversiones, cumplimiento de la regulacién y
costos laborales competitivos.
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2. Introduccion

El presente documento pretende ser una guia para los tomadores de decisiones,
formadores de opinién y la ciudadania general acerca de la situacién actual de la estructura
econdmica del pais y hacia donde debemos apostar a ir. Todo en un contexto electoral en
el que los distintos candidatos y partidos politicos presentardn sus propias propuestas, las
cuales deben evaluarse y cuestionarse a partir de la informacién y el analisis aqui
presentados.

El objetivo principal de esta propuesta es presentar una mirada diferente del viejo problema
de la poca capacidad de generacién de empleo formal en el pais. De los casi 7 millones de
personas que pertencen a la Poblacion Econémicamente Activa -PEA- o de los 4.01 millones
de personas que trabajan como asalariados, sélo 1.31 millones de ellos estan registradas
como trabajadores formales en el Seguro Social. Otros 750 mil laboran hoy en los E.U.A. y
aportan mas del 10% del PIB. El cumulo de factores negativos estructurales, legales,
institucionales, regulatorios y productivos que ha experimentado Guatemala durante los
ultimos 50 afios, ha cobrado su factura a la capacidad de generacién de empleo productivo
y formal nacional, y sobre todo a los sectores con ventajas comparativas.

Estas restrucciones a la generacidon de empleo productivo no se superaran por si solas,
incluso si se lograra elevar las tasas de crecimiento e inversién; la productividad de los
factores; la eficiencia de las instituciones del estado; el nivel educativo de la fuerza laborar;
la calidad y cantidad de infraestructura productiva, y; la seguridad y certeza juridica sobre
las inversiones. Si bien todo esto ayudaria mucho, pudiera resultar insuficiente para generar
oportunidades de empleo productivo y formal para la gran mayoria de la poblacion,
mientras no exista una transformacién productiva orientada a aprovechar la abundancia
relativa de mano de obra.

La estructura productiva actual se adaptd a la acumulacién de factores negativos y a la
desarticulacién de una estrategia de desarrollo, y se orienté hacia sectores menos
intensivos en el uso de mano de obra; utilizando procesos productivos y tecnologias
ahorradoras de mano de obra; se sustituyd fia mano de obra por el capital, y; se orientd su
produccién hacia el mercado doméstico. Afrontar con éxito el desafio de la generacién
masiva de empleo productivo, formal y mejor remunerado requiere de una transformacion
productiva orientada a promover actividades econdmicas intensivas en el uso de mano de
obra; con capacidad de absorber grandes cantidades de trabajadores poco calificados; que
permita una mejora continua de la productividad laboral; cuya produccién se dirija a los
mercados internacionales, y; que se dediquen a la produccién de bienes y servicios con
creciente valor agregado. Mientras esto no ocurra, las valvulas de escape seguirdn siendo
las mismas: informalidad para la inmensa mayoria, cerca del 70% de la PEA, y emigracién
para un reducido nimero de personas.
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3. Contextualizando las necesidades de empleo formal

Creciente necesidad de generar empleo formal a gran escala. Dimensionar la magnitud de
la necesidad empleo en Guatemala refuerza el caracter de urgencia que cobra el desarrollo
de una politica de transformacién productiva para que el pais pueda revertir la situacion
actual. Para determinar las necesidades de empleo de la poblacién es necesario ubicar al
total de las personas que se encuentran en edad de trabajar, que en el caso de Guatemala
son todas aquellas personas de 15 o mas afios Luego de promediar las tres Encuestas
Nacionales de Empleo e Ingreso -ENEls- de 2017 (febrero-marzo, mayo-junio y noviembre-
diciembre), se encuentra que en ese afio existian en promedio 11.25 millones de Personas
en Edad de Trabajar -PET-.

La ocupacion fuera de la formalidad es la regla. Aquellas personas que ademas de tener la
edad para trabajar dedican la mayoria de su tiempo a trabajar (ya sea para alguien mas o
por su propia cuenta) o estdn buscando un trabajo forman parte de la Poblacion
Econémicamente Activa -PEA-, que ese aiio ascendieron a 6.86 millones de personas. Es
posible separar la PEA entre la Poblacién Ocupada -PO- (6.69 millones de personas) y la
Poblacién Desempleada (170 mil personas). Es posible desagregar la PO en dos grandes
grupos segun el tipo de relacion laboral en la que se encuentra las personas que son:
personas asalariadas (empleado de gobierno, empleado privado, jornalero o pedn vy
empleado en casa particular) y no asalariadas (trabajador por cuenta propia agricola y no
agricola, patrono empleador agricola y no agricola y trabajador no remunerado). En
promedio en 2017, del total de la PO 4.01 millones de personas laboraban en calidad de
asalariadas y 2.68 millones no lo eran. Basta contrastar cualquiera de estos nimeros con el
1.31 millones de personas registradas como trabajadores formales en el seguro social el
mismo afio para darse cuenta del reto que Guatemala tiene por delante (IGSS, 2017).

3.1 Brecha de Empleo Formal

La oferta de trabajo crece mas rapido que la demanda de empleo formal. Para construir
una estimacion que permita dimensionar el tamafio de la oferta laboral en Guatemala se
usara una cifra conservadora como la suma de la poblacién asalariada mas la poblacién
desempleada. Es posible que personas no asalariadas estén interesadas en convertirse en
asalariadas (si el salario que se les ofrece supera su salario de reserva) pero para propdsitos
del estudio no se tomaran en cuenta. Segun se observa en la Grafica 1 |la oferta de trabajo
muestra una tasa de crecimiento promedio interanual de 4.4% entre 2012 y 2017. Dada la
ausencia de registros estadisticos a nivel microecondmico, que caractericen directamente
la demanda de trabajo por parte de las empresas se utiliza como medida aproximada del
crecimiento en el empleo formal el aumento en la cantidad de afiliadas al Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social -IGSS-. En la Grafica 1 se puede observar la evolucién de
la que esta medicion registra, en promedio, una tasa negativa de crecimiento interanual de
-2.%.
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Grafica 1: Evolucion de la oferta y demanda de trabajo
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de INE y Banguat

La brecha de empleo formal crece de manera constante. La cantidad de personas que no
se encuentran registradas ante el Seguro Social constituye lo que se llamara “brecha de
empleo”: personas que desean ocuparse como asalariadas de manera formal, pero que se
encuentran desempleadas o estan ocupadas en actividades no formales. Como se aprecia
en la gréfica anterior, en los Ultimos afios la brecha de empleo ha crecido en el pais; cuando
se combina el ritmo al que crece la cantidad de personas en busqueda de oportunidades de
trabajo (4.4%) con el ritmo al que se crean plazas de trabajo formales (-2%), resulta que en
promedio la brecha crece a ritmos por encima del 6% (la evolucién de la brecha de empleo,
muestra en promedio una tasa de crecimiento interanual de 7.9%). Brecha que, partiendo
del ritmo al que crece la poblacidn (2%), se espera siga creciendo mientras no exista un
despegue importante en el ritmo al que se crean oportunidades de empleo formal.

3.2 El Empleo Informal como valvula de escape

Bajas tasas de desempleo pero alta tasa de informalidad. A pesar del incremento en la
brecha del empleo en el pais, la tasa de desempleo promedio de los ultimos seis afios ha
sido del 2.7%, un valor inferior al que muestran otros paises como Espana (14%), Francia
(9%), y Estados Unidos (4%), entre otros. En el caso de Guatemala, las personas que no
encuentran un empleo que brinde como beneficio la afiliacién al IGSS, se terminan
ocupando en actividades en donde se proporcionan condiciones menos favorables. Una
forma de identificar a este tipo de ocupacién es a través de la etiqueta “informal”; un
término que en el contexto guatemalteco se utiliza para referirse a distintas circunstancias,
pero que requiere acotaciones puntuales para describir un fendmeno particular dentro del
mercado laboral.

La mayoria de la poblacién se encuentra en ocupaciones laborales informales. Desde el
2012 la forma en que se mide empleo informal en Guatemala combina criterios basados en
el tamafo de las unidades productivas y categorias de ocupacién (la definicién desarrollada
por la OIT en 1976) y considera que las personas con las siguientes caracteristicas se
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encuentran ocupadas en la informalidad!: empleadores, empleados y obreros de empresas
de menos de 6 personas; trabajadores por cuenta propia o auténoma, excluyendo a
profesionales y técnicos; trabajadores no remunerados, y; empleados en casa particular. La
tasa de informalidad se obtiende dividiendo el total de personas en informalidad dentro de
la PEA. Como se observa en la Grafica 2, que en los ultimos 17 afios la informalidad ha
fluctuado alrededor del 70% de la PEA.

Grafica 2: Evolucion Tasa de Informalidad
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3.3 La migracion

Empleo en EE.UU, otra valvula de escape ante la falta de oportunidades. Ademas de
ocuparse en la informalidad, la ausencia de oportunidades de empleo ha llevado a los
guatemaltecos a migrar a Estados Unidos. Segun el Pew Center (Pew Research Center, 2015)
existian cerca de 750 mil personas nacidas en Guatemala laborando en los EE.UU. en el afio
2015; segun esta fuente, la mediana de ingresos de la poblacién de origen guatemalteco en
EE.UU. (nacidos en Guatemala y nacidos en EE.UU. de padres guatemaltecos) era de USS$
18,000, un valor inferior a la media de los hispanos de USS 21,900. Es preciso notar que el
nivel de la educacion de la poblacién guatemalteca en EE.UU. es el menor entre todos los
grupos étnicos en aquel pais.

Las remesas se han convertido en la principal fuente de ingresos para un amplio segmento
de la poblaciéon. Un estudio elaborado por la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM, 2017) estima que en el 2016 aproximadamente 1.86 millones de
guatemaltecos en los Estados Unidos enviaron remesas. Estas beneficiaron a 6.2 millones
de personas en el territorio nacional. Aunque es dificil establecer el tipo de ocupacién de

L En la actualidad el pais carece de una metodologia para construir estadisticas que cuantifiquen, por un lado,
el nimero de unidades productivas que operan en la informalidad y por otro estimen el nimero personas
contratadas en condiciones informales. Esta es una labor que el Gobierno de Guatemala lleva a cabo y se
encuentra en desarrollo.
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cada uno de los migrantes guatemaltecos, a manera de recalcular los indicadores de empleo
por la presencia de este fénomeno, lo que si se puede afirmar es que el fenédmeno de la
migracion se ha convertido en una forma alterna de generar empleo mejor pagado en el
pais. Esto se confirma al ver la tendencia creciente del monto de remesas que ingresan al
pais y al expresarlas como razén del PIB (ver Grafica 3). Entre el 2015 y el 2018 el ingreso
de remesas crecid a una tasa promedio anual de 13.8%. Ninguna otra variable econémica
ha experimentado tal dinamismo en el pais en el pasado reciente.

Grafica 3: Evolucion del ingreso de remesas
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4. El Reto del Crecimiento y el Empleo

La interrelacidon entre el empleo y el crecimiento ha cambiado a lo largo de la historia
reciente. Antes de abordar la relacidon entre ambos fendmenos es preciso distinguir que
Guatemala ha transitado durante el ultimo medio siglo por importantes procesos de
tranformacidon econdmica. Desde el Modelo del Mercado Comun Centroamericano en los
60’s hasta los acuerdos de libre comercio durante las primeras décadas del presente siglo.
En cada una de las épocas que se pueden distinguir en este periodo ha cambiado la forma
en que se interrelacionan el empleo y el crecimiento econémico.

4.1 Principales periodos de la historia econdmica reciente

4.1.1 Periodo de Desarrollo Industrial

El éxito industrial en Guatemala (1961-1981). Entre las décadas de 1950 y 1960 se
desarrolld el primer modelo industrial exitoso de Guatemala, el cudl logré un crecimiento
econémico promedio del 7%, entre 1956 y 1977. Tres factores influyeron en su éxito. El
primero fue la continiudad de gobiernos que comprendieron que trabajar de forma
conjunta con el sector privado del pais, era fundamental para generar la confianza necesaria
para que estos invirtieran en la apuesta que ellos promovian. Un segundo factor el
desarrollo de largo plazo de politicas pro-industriales, que permitieron que se consolidara
el modelo -todavia hasta la década de 1970 se siguieron aprobando herramientas para
beneficio del sector-. El tercer factor fue que habia un ideal claro entre las élites politicas
de la época, de desarrollar una economia nacional fuerte, moderna y capitalista por medio
de la industrialia.

Uso activo de politicas de Fomento Industrial. Este modelo industrial se sostuvo a partir de
cuatro tipos de politicas publicas. La primera fue una legislacion especialmente disefiada
para el fomento de la industria nacional. La legislacién al respecto fue la Ley de Desarrollo
Industrial de 1947, seguida por la Ley de Fomento Industrial de 1959, las cuales eran parte
del programa de modernizacidn econdmica del pais después de la Revolucidn de Octubre
del 44. El segundo tipo de instrumentos fueron los mecanismos financieros como el Banco
Industrial (1964), la Financiera Industrial y Agropecuaria, S.A. -FIASA- (1969) y la
Corporacién Financiera Nacional -CORFINA- (1972). Estos ayudaron a financiar el
crecimiento del sector industrial por medio de préstamos para la adquisicién de bienes de
capital. Otro elemento importante fue la creacion del Mercado Comun Centroamericano
(MERCOMUN), el creo un mercado regional para los productos industriales
centroamericanos, a expensas de las exportaciones fuera de la region. Y, un cuarto
elemento fueron la creacion de instituciones publicas de apoyo al sector, como el Instituto
Centroamericano de Investigacion y Tecnologia (ICAITI).

Incosistencias internas provocaron que le modelo resultara insostenible. Gracias a estas

medidas el sector industrial guatemalteco logré las tasas de crecimiento mas altas de su
historia (10.7% en su punto mas alto, en 1977), principalmente gracias a la produccién de
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bienes de consumo a nivel centroamericano -como llantas para automoviles, calzado, cajas,
plasticos, botellas, tabaco y productos quimicos, entre otros. Sin embargo, el modelo tenia
una debilidad interna, que era su dependencia de un mercado limitado (Centro América) y
qgue dependia de un sistema fiscal y presupuestario altamente deficitario, para poder
subsidiar la economia nacional, ademds que el tipo de instrulizacion que se perseguia
resulto siendo intensiva en capital (el factor mas escaso en el pais) y orientada a la
sustitucion de importaciones, lo cual provocd muchas ineficiencias que se hicieron
insostenibles en el tiempo.

4.1.2 La Década Perdida

La Década Perdida (1981-1990). Pero, a pesar del éxito econdmico que tuvo el modelo de
sustitucion de importaciones en las décadas de 1950, 1960 y 1970, este tenia dos fallas
fundamentales. La primera es que el modelo dependia de la exitencia del Mercado Comun
Centroamericano y de su demanda por productos industriales; y, que el mismo dependid
de un elevado nivel de subsidios para existir. A esto se auné la creacién de empresas
nacionales y la planificacion econdmica centralizada de los militares, la cual aumenté el
esfuerzo fiscal y la deuda publica para los gobiernos militares.

Modelo de desarrollo en crisis. En este sentido, aunque se le llama Década Perdida a los
ochentas, lo cierto es que el declive de este modelo politico econdmico comenzé en 1969,
cuando la llamada Guerra del Futbdl entre El Salvador y Honduras generd un impacto
negativo en el crecimiento del Mercado Comun Centroamericano. Pero, al mismo tiempo,
la cracion de empresas publicas comenzd a generar problemas en la administracion publica.
De esta cuenta, la corrupcién, la debilidad operativa, los altos costos administrativos y
operativos comenzaron a afectar la provisidn de bienes y servicios publicos en el pais. Entre
las empresas que sufrieron estos problemas estuvieron el Instituto Nacional de
Electrificacion (INDE), la empresa de aviacién AVIATECA, la compaiiia telefénica GUATEL,
los bancos para la vivienda y la agricultura BANVI y BANDESA, la compaiiia financiera
nacional CORFINA y el fondo para el desarrollo de El Petén (FYDEP), entre otras empresas.
A esto se sumo que el Estado se fue desfinanciando debido a los subsidios al transporte
publico, a la electricidad y a las importaciones debido a la paridad con el dolar.

Crisis politica y busqueda de una nueva estrategia comercial. Estos malestares llegaron a
un punto de quiebre durante el gobierno de Oscar Mejia Victores (1983-1985) que, a pesar
de intentar continuar con el desarrollo de grandes proyectos de infraestructura, tuvo que
ceder ante la demanda de los sectores empresariales, entre ellos el industrial, de comenzar
un cambio estructural en la economia, dirigido hacia la apertura de los mercados
internacionales y a la promocidn de exportaciones, especialmente hacia los Estados Unidos
de América. Este cambio se dio por el fracaso que estaba experimentando el modelo
econdmico de los militares, pero también porque los lideres mas importantes del mundo
capitalista, Ronald Reagan y Margaret Tatcher, comenzaron una serie de politicas y un
discurso a favor de la libertad de los mercados y en contra de las economias planificadas.
Para Centro América y el Caribe esto se materializad entre 1982 y 1983 con la Iniciativa de
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la Cuenca del Caribe (ICC), que fue una politica de apertura comercial y desarrollo
econdmico, del gobierno de los Estados Unidos de América, y cuyo beneficio principal fue
la eliminacidn de aranceles para productos de la regidn. Aunque una limitante fue el articulo
213, el cual facilitaba la exportacién de vestuario y textiles hacia los Estados Unidos, pero
solo de productos elaborados con insumos originarios de los Estados Unidos.

4.1.3 La Transicion hacia la Globalizacion

La transicion hacia la economia abierta (1991-2004). Desde la segunda mitad de la década
de los ochentas hasta la segunda mitad de la década de los noventas se dio una dolorosa
transicién hacia una economia abierta en Guatemala. A pesar de que el sector privado
contaba con un liderazgo fuerte para cambiar la estructura econdmica del pais, el gobierno
de la Republica no siempre estuvo convencido de dichas reformas. Por ejemplo, durante el
gobierno de Vinicio Cerezd se vendieron las acciones de la empresa de aviacion (AVIATECA)
-en una venta poco transparente- se devalud el quetzal frente al ddlar, liberd las tasas de
interés, redujo los aranceles de importacidn, elimind el subsidio al transporte publico y
aprobé el Decreto 29-89 -Ley de Promocion y Desarrollo de la Actividad de Exportaciény la
Maquila-, la cual contenia beneficios fiscales para dichas empresas con respecto a
impuestos de importacidn, exportacion y sobre la renta. Estas medidas lograron que las
exportaciones no tradicionales creciera un 29% entre 1988 y 1989, lo cual sostuvo el 9.7%
del crecimiento de las exportaciones del pais en la misma década.

La imperiosa necesidad de las reformas estructurales. Sin embargo, la apertura de los
mercados eléctrico y de telecomunicaciones, asi como la reduccién del deficit fiscal se
mantuvieron como los ultimos remanentes del modelo econdmica de planificacion
centralizada durante la primera mitad de los noventas. Los gobiernos de Cerezo (1985-
1989), de Serrano Elias (1990-1993), y de Ramiro de Leén Carpio (1993-1996) no tuvieron
una voluntad fuerte para la desmonopolizacién de estos sectores. Visto a la distancia, la
oposicion de estos gobiernos a la reforma econdmica facilité que ésta sucediera durante el
gobierno de Alvaro Arzd (1996-1999), pues el deficit financiero del INDE, ante la incapacidad
del gobierno de subir los precios de la electricidad, ocasiond que la Unica salida fuera su
desmonopolizacién -la cual sucedié al mismo tiempo que la de la empresa publica de
telecomunicaciones (TELGUA)-.

4.1.4 Globalizacion y fragmentacion de politicas.

Fragmentacion politica de la economia (2005-2018). A pesar de que las reformas de los
noventas ayudaron al pais a recuperar la estabilidad macroecondémica, a tener un gasto
publico relativamente saludable y al crecimiento de la economia y de las exportaciones, el
modelo econdmico y la estructura del pais parecen insuficientes para generar altos niveles
de crecimiento econdmico y de generacion de empleo formal y de alta productividad.

El reto de la competitividad en la era de la globalizacion. Uno de los principales retos
econdmicos que ha tenido que enfrentar el pais es un contexto econdmico global en el cual
cada vez hay mas competencia y mayor facilidad de mover capitales internacionalmente.
Por ejemplo, la entrada de China y de Vietnam a la Organizacion Internacional de Comercio
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(OMC) han significado un reto importante para la produccién de vestuario y textiles. En el
caso de Guatemala esto ha obligado al sector a especializarse en productos de mayor valor
agregado, pero también a reducir el volumen de produccion y la cantidad de empleados.

Ausencia de una estrategia de desarrollo.Un segundo reto que ha enfrentado el pais ha
sido la fragmentacion en las politicas econdmicas. La falta de una direccidn clara, integral y
de largo plazo ha prevenido el desarrollo e institucionalizacién de un nuevo modelo
econdmico para el pais. De tal cuenta se ha intentando con el Plan Katin 2032, los Objetivos
de Desarrollo del Milenio y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, la Politica Nacional de
Competitividad, la Politica Industrial del Ministerio de Economia, las politicas de empleo del
Ministerio de Trabajo, ademads de las propuestas de politica econémica provenientes de
actores no gubernativos. Esta falta de vision y liderazgo de largo plazo ha ocasionado que
las decisiones que se toman sobre la economia del pais sean reactivas y desorganizadas.

Infructuosos intentos de ser competitivos en un mundo globalizado. Un tercer elemento
a tomar en cuenta son la ratificacion de los acuerdos de la Organizacion Mundial del
Comercio, del Tratado de Libre Comercio entre Republica Dominica, Centroamérica y los
Estados Unidos de América (DR-CAFTA) y el Acuerdo de Asociacién con la Unidn Europea.
Este tipo de estrategia ha tenido resultados ambivalentes en la economia nacional,
particularmente en el sector exportador. Por una parte ha abierto los mercados
internacionales a la produccion domésticas pero ha obligado a Guatemala a competir
abiertamente en los mercados internacionales; situacién que ha obligado a intentar
afanosamente promover reformas que fortalezcan la competitividad de la produccién
nacional, sin que existan ciertas condiciones previas que permitan ser efectivos en las
mismas y armonizarlas en torno a una estrategia de desarrollo a largo plazo.

4.2 Crecimiento econdmico y empleo formal durante el ultimo medio siglo

Guatemala es un pais que crece poco. Como lo muestra la Grafica 4, excluyendo los
periodos de la Década Pérdida y de la Crisis Financiera Internacional de Guatemala tiene
casi tres décadas de crecer a una tasa promedio del 4.3%. Consideracién con la que coincide
el FMI (IMF, 2014) cuando afirma que, en promedio, durante el periodo 1990-2013 la tasa
de crecimiento potencial es cercana al 3.5% y que para el 2013 la brecha del producto
estaba casi cerrada. Si bien las tasas de crecimiento del pais parecen aceptables para las
economias de la regién, dada la velocidad a la que crece la poblacién, tomaria mas de 70
afos duplicar el nivel de vida promedio de la poblacidn.
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Grafica 4: Tasa de Crecimiento Econdmico por periodos: 1961-2017
(Valores promedio por subperiodo +1 Desviacién Estandar)
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Bajos niveles de inversion. El poco dinamismo de la economia nacional, sin duda alguna,
tiene relacién directa con la relativamente baja tasa de inversion doméstica y, por ende, las
bajas tasas de inversion por trabajador. En la Grafica 5 se muestra (eje derecho) la evolucién
de la tasa de formacidn bruta de capital fijo (publico y privado) como porcentaje del PIBy
(eje izquierdo) la inversidn por trabajador formal (Q de 1958) durante las ultimas cinco
décadas. Como se puede observar, las tasas de inversidn del pais nunca han sido superiores
al 25% (niveles minimos para el grupo de paises en vias de desarrollo que han logrado
despegar econdmicamente durante el mismo periodo); el proceso de recuperacién de la
tasa de inversion que inicia con el retorno a la democracia (1986) termina abruptamente a
principios del Siglo XXI y no vuelve a recuperarse en las dos décadas siguientes.
Preocupantemente, dicha tasa se estanca alrededor del 15% durante la segunda década de
este siglo, periodo durante el cual la tasa de crecimiento econémico muestra una
importante reduccién en nivel y variabilidad respecto de periodos anteriores.

Grafica 5: Tasa de Inversion Nacional e Inversion por Trabajador Formal
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Bajos niveles de inversion por trabajador. La inversidon por trabajador formal (una
aproximacion a la razén capital-trabajo) muestra un comportamiento similar al de la tasa
de inversién nacional hasta el afio 2010, momento a partir del cual la tasa de inversiéon
nacional se estanca mientras que la inversidon por trabajador empieza recuperarse
gradualmente. Comportamiento que obedece a que el empleo formal ha crecido menos
gue la economia y la inversion durante la segunda década de este siglo, resultando en un
aumento en la tasa de inversién por trabajador. Las razones que explican este
comportamiento van desde la poca capacidad de creacion de empleo formal de la
estructura econdmica hasta la adopcion de métodos de produccion ahorradores de trabajo.
En todo caso, el aumento en la inversiéon por trabajador conllevaria, todo lo demads
constante, a mayores niveles de productividad de los trabajadores formales.

El crecimiento econdmico puede no traducirse en empleo formal. La evidencia mostrada
antes debe servir para un profundo ejercicio de reflexién acerca de los limites de la
estructura productiva actual para alcanzar tasas de crecimiento mas elevadas y generacién
de empleo, incluso suponiendo que se liberaran las restricciones “mas activas” (Armendariz,
2012) que limitan este proceso. Tal como lo muestra la Grafica 6, en la medida que ha
transcurrido el tiempo parece que la estructura econdmica del pais ha perdido
gradualmente su capacidad para generar empleo formal (segun las cifras reportadas por el
IGSS la escala de la grafica se ha truncado para apreciar mejor el comportamiento tipico de
la serie) En términos netos, restando la tasa de crecimiento poblacional, desde el afio 1991
la tasa de crecimiento del empleo formal no ha mostrado divergencias significativas y
sostenidas respecto de 0 (cero). Lo cual implica que en todo este tiempo, cerca de 30 afios,
la fraccién de la poblacion que tiene acceso al empleo formal se ha mantenido constante;
en términos absolutos, como se vera mas adelante en el documento, esto implica que cada
vez sea mas grande la cantidad de personas que quedan fuera de la cobertura de seguridad
social y la regulaciones laborales.

Grafica 6: Tasa de Crecimiento Neta del Empleo Formal
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Abundancia relativa de mano de obra y poca creaciéon de empleo. A pesar que la mano de
obra poco calificada es relativamente el factor que mds abunda en Guatemala, la estructura
productiva parece no tener capacidad para crear suficientes plazas formales de empleo para
toda esta poblacién.? Esta apreciacion surge de una simple comparacién entre el
comportamiento promedio de las series histdricas del empleo, inversidén y crecimiento
econdmico de las tres graficas anteriores. De resultar valida esta conjetura, no bastaria con
que el pais acelerara su crecimiento econdmico para experimentar una gradual
recuperacién en la creacién de empleo formal.

4.4 Relacion Agregada entre Crecimiento Econémico y Empleo Formal

La economia crece poco y el empleo formal menos. La Grafica 7 muestra una comparacion
entre el crecimiento neto en el empleo formal y el crecimiento econédmico durante las
ltimas cinco décadas (la escala se ha truncado para apreciar mejor la relacién entre ambas
variables). Como se puede observar, durante los aiflos 60°s y 70°s el empleo formal crecia a
tasas mucho mds elevadas que en todos los demas periodos; a pesar de las fluctuaciones
hacia abajo en el empleo asociadas a las reducciones en la tasa de crecimiento, la creacién
de empleo formal reaccionaba mas que proporcionalmente al crecimiento econémico.
Luego de la “Década Pérdida” (que no se analiza en este espacio por la particular naturaleza
del ajuste que vivid la economia), la creacidon de empleo formal pierde toda su capacidad
de reaccidon ante cambios positivos en el crecimiento econdmico. Este patron de
comportamiento resulta particularmente preocupante si se espera que el crecimiento
econdmico, por si solo, resuelva el problema de la poca capacidad de creacién de empleo
formal de la estructura econdmica actual. De mantenerse este comportamiento a futuro,
aunqgue la economia creciera a tasas mayores no habria que esperar que el empleo
responda de manera similar.

2 Existen innumerables fuentes en donde se cataloga a Guatemala como una economia con abundancia
relativa de mano de obra poco calificada. Carluccio, et.al (Carluccio, Cufia, H.Fadinger, & C.Fons, 1917), por
ejemplo, clasifica a Guatemala como abundante en mano de obra sin educacién secundaria; Leamer, et.al
(Leamer, H.Maul, P.Schott, & S.Rodriguez, 1999) encuentra que Guatemala tiene bajas intensidades relativas
de capital por trabajador, en funcién de la abundancia relativa de mano de obra; Edwards (Taylor & Lybbert,
2015) utiliza muchas veces a Guatemala como ejemplo de un pais con abundancia de mano de obra.
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Grafica 7: Crecimiento del empleo formal y crecimiento econémico
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Bajo grado de respuesta del empleo formal al crecimiento econdmico. La respuesta de la
tasa de creacidon de empleo formal a la tasa de crecimiento econdmico, que puede
denominarse elasticidad empleo formal-crecimiento econdmico fue de 0.562 durante el
periodo de referencia. Es decir, por cada 100 puntos base que crece la tasa de crecimiento
econdmico, el empleo formal crece 56.2 puntos base (un aumento de la tasa de crecimiento
en 1% provocaria un aumento del empleo de 0.562%). El valor de este indicador resume la
poco que ha reaccionado la creacidon de nuevo empleo formal al crecimiento econdmico
durante el periodo en cuestién. Es preciso notar que este valor promedio esta siendo
afectado por las variaciones extremas que han tenido las series que se utilizan para su
calculo a lo largo de los distintos subperiodos de la muestra. Asimismo, debe mencionarse
gue la elasticidad agregada de la economia obscurece los distintos grados de respuesta que
pueden existir a nivel sectorial.

4.4 Relacién Sectorial entre Crecimiento Econémico y Creacion de empleo formal

Reduccién generalizada en la capacidad de generacion de empleo. En términos generales,
la evidencia de la Tabla 1 muestra una gradual reduccién en la contribucion de cada uno de
los sectores a la creacion de empleo a lo largo del tiempo (salvo el sector de la construccién).
Comportamiento que se acentia mucho mas cuando se comparan las elasticidades
sectoriales entre el primer y ultimo subperiodo; en especial sobresalen los casos de la
agricultura, la industria y los servicios. Estos sectores constituyen los principales
generadores de empleo formal en el pais y los que muestran mayor reduccién en su
capacidad para generar empleo ante incrementos en su produccién; con excepcién del
comercio y la construccion, en todos los demds sectores los incrementos en la produccion
no se traducen en aumentos proporcionales en las tasas de generacién de empleo.
Particularmente graves son los casos de la industria y los servicios, sectores que
experimentan durante el Ultimo subperiodo una reduccidn dréstica en su capacidad de
generacion de empleo formal.
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Tabla 1: Elasticidades Sectoriales: Empleo Formal-Crecimiento Econémico

Sectores Transables Sectores No Transables
SERVICIOS Y

AGRICULTURA INDUSTRIA | MINAS TRANSPORTE COMERCIO CONSTRUCCION  ELECTRICIDAD ADMON.

PUBLICA
61-81 1.77 1.41 0.85 0.61 2.28 -11.32 4.01 3.33
82-90 5.19 -2.91 2.59 5.69 0.13 0.62 -1.08 3.10
91-04 -2.14 2.13 -0.90 0.34 1.37 1.02 -0.04 1.00
05-17 0.31 0.02 0.01 0.72 1.23 2.04 0.24 0.85

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de IGSS y Banguat

4.5 Produccién y empleo en sectores transable y no transable?

La respuesta del empleo formal cambia en funcidn del tipo de bienes que produce el pais.
Una forma de dar sentido a las variaciones sectoriales anteriormente identificadas es
agregando tales comportamientos en categorias analiticas mas amplias. Una forma de
lograr este objetivo es agrupando los sectores de acuerdo al grado de exposicidn a la
competencia internacional, distinguiendo aquellos sectores cuyos productos forman parte
de los flujos internacionales de comercio (bienes transables) y aquellos cuya produccién
estd orientada exclusivamente al mercado doméstico (bienes no transables). Si bien la
demanda por bienes transables es bdsicamente ilimitada para paises pequefios como
Guatemala, lo cual permite crear empleo de forma masiva en estos sectores, también es
cierto que este empleo compite a nivel internacional con el empleo en otros paises que
producen el mismo tipo de bienes. El empleo en el sector no transable, si bien se encuentra
protegido de esta competencia internacional, tiene la desventaja para un pais pequefio de
estar limitada su escala al tamafio del mercado doméstico.

4.5.1 Empleo Formal y Crecimiento Econdmico

El sector transable cada vez crea menos empleo formal. Tal como se muestra en la Grafica
8 y Tabla 2, a lo largo de los ultimos cincuenta afios, el sector transable viene perdiendo la
capacidad de transformar su crecimiento econémico en en creacién empleo formal. El alto
grado de respuesta que tenia el empleo transable durante el periodo 1961-1981 se ha
tornado negativo con el paso del tiempo; durante el Ultimo cuarto de siglo, a pesar de haber
crecido la produccién transable, el empleo en el sector experimenté una reduccion.

3 En la préctica no es facil distinguir entre bienes transables y no transables; esta es una agregacién que no se
hace en las cuentas nacionales y respecto de la cual no existe una forma consensuada de hacerlo debido a que
la linea divisoria entre ambas categorias no es totalmente clara. Dadas las limitaciones de informacion, en este
trabajo se utiliz6 una evaluacién subjetiva del grado de comercializacion internacional de la produccién de cada
uno de los sectores econdmicos; siguiendo el enfoque tradicional se clasificé a la industria, la agricultura, le
mineria y el transporte como sectores transables, mientras que el resto de sectores (construccion, comercio,
electricidad, servicios y administracion publica) se consideraron no transables.
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Grafica 8: Sector Transable 1991-2017:
Tasas de Crecimiento PIB y Empleo Formal
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de IGSS y Banguat

El sector no transable matiene su capacidad de generacion de empleo. En el sector no
transable, como se aprecia en la Tabla 2 y Grafica 9, el empleo reacciona mucho mas al
crecimiento econdmico del sector que en el caso de los bienes transables. Contrario a lo
qgue ha sucedido a lo largo de la historia con el sector transable, esta sensibilidad ha crecido
levemente con el paso del tiempo. Un comportamiento paraddjico y preocupante si se
considera que la apertura comercial que ha experimentado el pais debié haber provocado,
todos los demas factores econdmicos constantes, un mayor grado de respuesta en el sector
transable que en el no transable dado el tamafio relativo que atiende cada uno de estos
sectores.

Grafica 9: Sector No Transable 1991-2017:
Tasas de Crecimiento PIB y Empleo Formal
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4.5.2 Empleo y produccion transable y no transable

El empleo transable se ha estancado mientras que el empleo no transable sigue creciendo.
La Grafica 10 contrasta la evolucion del empleo en los sectores transables y no transables,
asi como la participacion relativa en el PIB de la produccién transable. Como se puede
observar, a pesar de que la proporcidn entre produccion transable y no transable dentro
del PIB se ha mantenido relativamente constante, el empleo no transable muestra un
crecimiento sostenido a lo largo de las ultimas cinco décadas. El empleo transable, que
crecié mas rapido que el no transable entre 1960 y 1980, muestra un estancamiento y leve
decenso secular a partir de la década de los 90’s. De ser practicamente iguales en términos
absolutos en 1990, el empleo no transable en 2017 es dos y media veces mas grande que
el transable.

Grafica 10: Empleo y Valor Agregado Transable y No Transable
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de IGSS y Banguat

Generacion de empleo transable y Sustitucion de importaciones. La evidencia discutida en
el punto anterior requiere ser contrastada a la luz de los principales cambios estructurales
gue ha experimentado el pais en el dltimo medio siglo. Durante el primer subperiodo, 1961-
1981, cuando el Mercado Comun Centroamericano estaba en su apogeo (industrializacidn
orientada hacia adentro —sustitucion de importaciones-) y se dependia grandemente de la
exportacion de unos cuantos productos agricolas, es cuando mas respuesta tiene la
creacion de empleo formal al crecimiento econémico. Tal como lo identifica el FMI (IMF,
1998), el crecimiento del empleo en ese periodo pudo haber estado asociado al rapido
crecimiento de la manufactura ligera, cuya participacion en el PIB pasé de 2.2% en 1963 a
7.7% del PIB en 1980. Asimismo, la fuente referida explica que dados los incentivos del
modelo comercial en cuestién, al final de cuentas la sustitucién de importaciones terminé
provocando que se desarrollara una industria manufacturera intensiva en capital que
termind provocando que, a largo plazo, el sector absorbiera mas mano de obra. Una
estructura productiva que probablemente siga explicando la continuada menor
dependencia del sector al uso intensivo de mano de obra, como se observa en la Tabla 2.
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Tabla 2: Elasticidad Empleo Formal-Crecimiento Econémico
Sector Transable y No Transable

TRANSABLES  NO TRANSABLES
1961-1981 2.29 0.83
1982-1990 1.66 1.62
1991-2004 -0.24 1.19
2005-2017 -0.03 1.21
Fuente: IGSS y Banguat

Generacion de empleo transable y choques positivos en los términos de intercambio. En
contraste con lo que sucedia entre los afios 60°s y 80’s, durante el Siglo XXI Guatemala no
ha estado expuesta a grandes choques positivos en la relacidn entre sus precios de
exportacion e importacion. De hecho, se considera a Guatemala, junto con Centro América
y unos cuantos paises de Suramérica, parte del grupo de paises que no han experimentado
grandes expansiones en la produccion de commoditties derivadas de fuertes ganancias
positivas en los términos de intercambio durante las dos primeras décadas de este siglo.
Situacion que ha influido fuertemente para explicar el lento crecimiento en los salarios y del
empleo de mano de obra poco o medianamente calificada en el sector transable (World
Bank, 2015, pdg. 33), como se observa en la Tabla 2.
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5. Productividad e Inversion Extranjera Directa

El sector transable tiene amplia capacidad para generar empleo. El énfasis en el sector
transable de la economia se explica en funcién del potencial de absorcion de mano de obra
poco calificada que podria tener este sector de existir en el pais las condiciones adecuadas
para su expansion. En el sector no transable la dicha capacidad de absorcidn esta limitada
por el tamafio del mercado interno (caracterizado por relativamente elevados niveles de
pobreza y bajos ingresos de las personas). En el sector transable dicha capacidad es
potencialmente ilimitada, ya que paises pequeios y abiertos al comercio internacional
pueden suplir productos transables al mundo entero sin mayores limitaciones de escala. En
la medida que los productos que se venden al resto del mundo utilicen intensivamente
mano de obra poco calificada, paises con abundancia relativa de este tipo de mano de obra
pueden generar grandes oportunidades de empleo para su poblacién. Si ese tipo de
productos se caracterizan por generar mayor valor agregado local, tipo lo que sucede con
la manufactura ligera que se basa en materias primas locales, los salarios aumentarian en
funcién del aumento en la demanda de trabajo y de los mejores precios en los mercados
internacionales.

5.1 Baja contribucion al crecimiento econémico

El crecimiento potencial de la economia y su capacidad para generar empleo dependen
del aumento en la productividad. En ausencia de mayores niveles de inversidn fisica y
capital humano, el crecimiento potencial del pais depende de manera crucial de la
efectividad con que se utilicen estos factores de produccién —Productividad Total de los
Factores-. La contribucién de la TFP depende de manera directa del clima de negocios, la
movilidad de los recursos hacia sectores de mayor productividad, de la cantidad y calidad
de la infraestructura productiva y la fortaleza de las instituciones y la seguridad juridica, asi
como del nivel de educacion de la fuerza laboral. Como se verd mas adelante, cada uno de
estos factores ha jugado un papel critico negativo para explicar el pobre desempefo
econdmico del pais y la poca capacidad para crear empleo formal.

La productividad ha contribuido poco al crecimiento del pais. Existe cierta evidencia que
apunta a que en América Latina las ganancias en productividad derivadas del cambio
tecnoldgico y a la transicion desde sectores de baja productividad (como la agricultura
tradicional) hacia sectores mas productivos (manufactura), han sido bajas en las ultimas tres
décadas (McMillan, 2012). Conclusién similar a la que arriba el FMI (IMF, 2014) respecto de
Guatemala cuando afirma que la Productividad Total de los Factores —TFP- ha contribuido,
en promedio, 0.4 puntos porcentuales al crecimiento econémico entre 1990 y 2013;
ademas de sefialar que Guatemala difiere significativamente de lo que experimentd la
region durante el mismo periodo.
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La Inversion Extranjera Directa contribuye poco para mejorar la productividad de la
economia. El nivel de productividad total de la economia depende también de los flujos de
Inversion extranjera directa (IED) (Ramirez, 2013). Existe evidencia que este tipo de
inversién genera efectos positivos sobre la productividad al facilitar al pais la adopcién de
nuevas tecnologias; introducir nuevos proceso productivos; vincular a empresas locales con
empresas extranjeras; capacitar a la mano de obra doméstica; transferir conocimientos, y;
financiar las necesidad de capital de la economia. Como lo muestra la Gréfica 11, el nivel
absoluto de la IED (como porcentaje del PIB) en Guatemala ha sido relativamente bajo;
incluso, cuando se le compara con economias mucho mas pequefias como Honduras y
Nicaragua, en términos absolutos, Guatemala atrae tanta inversion como estos dos paises
(Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2018).

Grafica 11: Evolucion de la IED de Guatemala con relacién al PIB comparada con paises
Centroamericanos
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Fuente: elaboracion propia con datos del Consejo Monetario Centroamericano.

5.2 Sesgo contra los sectores transables

La IED en Guatemala se concentra en el sector no transable. Como se puede apreciar en la
Grafica 12, desde hace una década el grueso de la IED a Guatemala se ha dirigido al sector
no transable de la economia. Si bien la desagregacién de la informaciéon no permite hacer
inferencias muy precisas la respecto, cuando se agrega la IED que se dirige a los sectores
del comercio (el rubro mas importante), financiero, electricidad y telecomunicaciones,
resulta que cerca del 60% de los flujos de inversién han ido a estos sectores desde 2007,
llegando incluso a representar cerca del 70% del total de IED en los uUltimos afios. La IED
dirigida hacia el sector transable (compuesto, en este caso, por la agricultura, mineria,
petrdleo, industria manufacturera y otros-que incluye a los servicios, dentro de los cuales
destaca los de BPO-) no solo es mas baja sino se orienta hacia sectores productivos que, de
acuerdo con la evidencia presentada anteriormente sobre la creacién de empleo, han
perdido su capacidad histérica de generacién de empleo.
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Grafica 12: IED sectores transables y no transables (%del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Banguat

La IED no esta destindndose hacia sectores con alta capacidad para generar empleos.
Aunque es muy dificil conocer el impacto de la IED sobre la creacién de empleo dada la falta
de datos al respecto, Ramirez (Ramirez, 2013), haciendo a referencia a CEPAL, menciona
que en Guatemala la IED dirigida a empresas del sector primario (agricultura,
primordialmente) es la que se asocia con mayor generacién de empleo. Destaca también el
autor la importancia que ha tenido la IED coreana en el sector del vestuario y textiles en la
promocion del empleo, notando que, sin embargo, el sector ha experimentado una
disminucion sensible en la cantidad de empleo generado en los ultimos afios. Esta reduccion
en el empleo se explicaria en razén de menores flujos de IED hacia el pais en este sector y
desinversiones existentes por parte de empresas que trasladaron sus operaciones a otros
paises. Esta evidencia fragmentaria parece indicar que el grueso de la IED se dirige hacia
sectores que satisfacen primordialmente el mercado interno, y que en consecuencia
afrontan importantes limitaciones para absorber grandes cantidades de empleo, o hacia
sectores transables que cada vez demandan menos mano de obra, presumiblemente a
causa de la sustitucién de mano de obra por maquinaria y por la disminucién en su demanda
de este factor a causa del elevado costo relativo de la misma.

Baja productividad laboral en el sector transable. Existe evidencia que apunta a que la
productividad de la mano de obra y de la educacién han aportado mucho menos al
crecimiento econémico entre 1996 y 2005, la primera etapa de la liberalizacién comercial,
gue lo que aportaron durante el periodo 1956-1975, la primera etapa del modelo industrial
del Mercado Comun Centroamericano (Maul, Bolafios, & J.Diaz, 2007). Conclusién que se
refuerza en la propuesta de Empleo de la Agenda de Desarrollo del CIEN (CIEN, 2015) en
donde se muestra que la productividad del trabajo en el sector transable es relativamente
baja (con excepcién de la industria manufacturera). Situacidon que incide directamente en
el potencial de crecimiento del sector, los ingresos de los trabajadores y la capacidad de
creacién de empleo en el sector. Segun el Banco Mundial (World Bank, 2015, pag. 31),
“encontrar mejores formas de aumentar la productividad es lo que permitirda a los
trabajadores realizar cambios estructurales hacia mejores empleos”.
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6. Restricciones al potencial de crecimiento y creacion de empleo

La capacidad de generaciéon de empleo del sector transable se ve afectada por factores
domésticos que podrian modificarse. La pérdida de dinamismo del sector transable en la
creacién de empleo formal obedece a diversas razones que pueden dividirse en tres grupos:
a) factores que limitan el crecimiento del sector y, por ende, de la demanda de trabajo del
sector, b) factores que encarecen el uso de mano de obra y reducen la cantidad demanda
de empleo por el sector, y; c) factores que limitan la rentabilidad nominal del sector. La
primera categoria de factores impactan negativamente la capacidad del sector de expandir
su produccidn y crear mayores oportunidades de trabajo, tal como sucede con la IED y con
otros factores que afectan la competitividad intenacional del sector. La segunda categoria
de factores encarecen la utilizacién de mano de obra y provocan su sustituciéon por
magquinaria y la adopcidn de tecnologias ahorradoras de trabajo. La tercera categoria se
refiere a factores que afectan los retornos nominales de las inversiones en este sector, entre
éstos destacan el tipo de cambio, el comportamiento de los precios internacionales y los
impuestos a los que estan sujetos este tipo de productos.

6.1 Precios Internacionales, tipo de cambio y rentabilidad de los transables

Marcada estabilidad del tipo de cambio nominal. La estabilidad del tipo de cambio durante
los ultimos 20 afios contrasta bastante con el incremento en los costos de produccion en el
sector de los transables. En el caso de estos sectores, dicha estabilidad en el tipo de cambio
nominal (Q x USS) ha implicado que el valor en moneda doméstica de sus ventas en moneda
extranjera se hayan mantenido relativamente estables durante el mismo periodo. De esa
cuenta, como lo muestra la Grafica 13, la marca estabilidad del tipo de cambio, que ha
fluctuado entre Q 7.25 x US $1, como minimo, y Q8.35 x US $1, como maximo, durante los
ultimos veinte afios ha limitado, todo lo demdas constante, la rentabilidad del sector
transable.

Grafica 13: Tipo de Cambio Nominal Promedio(Q x USS$1)
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Estrecho margen de fluctuacién en el tipo de cambio limita la capacidad de adaptacion
del sector transable a cambios en las condiciones econémicas del pais. El rango de
fluctuacién anual del tipo de cambio, como se observa en la Grafica 14, exhibe cierta
variacion a lo largo de las ultimas dos décadas, pero bastante acotada; respecto del tipo de
cambio promedio durante el periodo 1999-2019, el rango de fluctuacién promedio anual es
de 3.8%. Este rango de fluctuacion termina siendo menor, en promedio, al aumento en la
inflacion doméstica (equivalente al 5.5% anual) y al incremento en el salario minimo (en
promedio, entre sectores, 7.42% por afio desde el 2002) durante el periodo en cuestion.
Estos dos indicadores muestran la poca capacidad del sector transable para absorber
incrementos en sus costos de produccion de origen doméstico (aproximados por la tasa de
inflacion) y el costo de la mano de obra (aproximado por el aumento del salario minimo).

Grafica 14: Rango de Fluctuacion Anual del Tipo de Cambio

Q1.00
o ~ w©
= — —
S o o
I3 ~ I

QO0.90
QO0.80
Q0.70
QO0.60
QO0.50
QO0.40
QO0.30
Q0.20
Qo0.10

&

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Banguat

QO0.00

2001 I
2002
2003 —
2010 I
2011 ——
2018 I

2019

2004

2005 ——

2006 =

2008

2000 IE———
2014
2015 .

2017

2007 =

2013

La estabilidad cambiaria favorece a sectores productivos intensivos en el uso de insumos
importados. Si bien cierto tipo de actividades econémicas podrian verse favorecidas por el
hecho de que la estabilidad cambiaria limita el incremento de los costos de las materias
primas y maquinaria importadas, el efecto final para cada actividad depende de la que tan
importantes sean los costos de insumos importados en relacién al costo de los insumos
locales y de la mano de obra. La estabilidad cambiaria afecta mas a sectores transables
tomadores de precio en los mercados internacionales e intensivos en el uso de mano de
obra e insumos locales, como podria ser el caso de cualquier proceso manufacturero ligero
gue transforme materias primas locales; la estabilidad cambiaria reduce la posibilidad de
este tipo de sectores para hacer frente a aumentos en estos dos tipos de costo. Por el
contrario, las actividades no transables tiene la posibilidad, dependiendo de las condiciones
particulares de cada mercado, de trasladar al consumidor parte de estos aumentos; si,
adicionalmente, dichas actividades son intensivas en insumos y maquinaria importada, la
estabilidad cambiaria les brinda mayor margen de adaptacién todavia.
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La apreciacion del tipo de cambio afecta negativamente la rentabilidad del sector
transable. Muchas veces se pierde de vista que las fluctuaciones del tipo de cambio no sélo
afectan los ingresos en moneda local de los productores de divisas, tal como se explicd en
el parrafo anterior, sino también la estructura de costos de las empresas, su demanda por
factores de produccién y su rentabilidad. En la medida que las fluctuaciones del tipo de
cambio (o la ausencia de ellas) afecte de manera diferencial la rentabilidad de distintos
sectores, se esperaria que los recursos productivos (tierra, trabajo, capital y tecnologia)
fluyan hacia donde aumente su demanda y, potencialmente, su precio. En el caso de la
produccién de transables, los aumentos en el costo de los insumos locales (materia prima'y
mano de obra) reduce la rentabilidad del sector, su demanda por estos insumos y el precio
gue puede pagar por ellos. Esto es, menores tasas de crecimiento de la produccién, menor
demanda de empleo y menores salarios. En este contexto, un aumento del tipo de cambio
generaria un incremento en los ingresos de las actividades transables exportadoras que les
permitiria hacer frente a la situacion sin necesidad de ajustar su demanda por insumos
locales.

6.2 Regulaciones Laborales

La flexibilidad y competitividad de las regulaciones laborales se ha empeorado. La
flexibilidad en la contratacidn, forma de pago, jornadas laborales, despido y condiciones de
trabajo las empresas podran adaptarse mejor al cambiante entorno competitivo y, todos
los demas factores constantes, generar nuevos empleos y/o mantener los existentes. Segun
el indice de Libertad Econdmica de la Fundacién Heritage, en su componente de Libertad
Laboral, Guatemal ha experimentado un considerable retroceso durante la ultima década
en lo que respecta a la relacién entre salario minimo y valor agregado por trabajador —ver
Grafica 15. Este indicador mide la dificultad para contratar horas y trabajadores adicionales;
dificultad para desvincular trabajadores, y; pago de indemnizacién, factores que restan
competitividad a Guatemala frente a otros paises que gozan de regulacién laboral mas flexible.

Grafica 15: Evolucion de la Libertad Laboral
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6.2.1 Costo de la Mano de obra y empleo formal

Salario minimo obedece a criterios politicos. Los sueldos y salarios son pactados
libremente entre empleador y trabajador. Sin embargo, como en la mayoria de los paises,
la regulacion laboral ha establecido un salario minimo por debajo del cual no puede ser
contratado ningun trabajador. Este salario minimo es negociado afio con afio en una
comision tripartita conformada por los sindicatos, el sector privado y el gobierno.
Historicamente la fijacion del salario minimo mas que una decisidén técnica ha sido una
decisidn politica, ya que al final de cada afo el Presidente de la Republica determina
discrecionalmente el salario minimo que regira el afio siguiente®.

La fijacion del salario minimo no guarda relacién con la evolucion de la economia Como
se aprecia en la Grafica 16, al promediar los aumentos que los distintos salarios minimos
han experimentado en el periodo comprendido entre 2002-2016 y contrastarlo con otras
variables macroecondmicas, se encuentran periodos en donde los aumentos del salario
minimo no guardan relaciéon con el comportamiento del resto de la economia, factor que
hace poco previsible a largo plazo la evolucidon de los costos laborales. Un elemento
profundamente negativa para el desarrollo de sectores econdmicos intensivos en mano de
obra, sobre todo cuando éstos atienden mercados externos y son tomadores de precio.

Griafica 16: Aumento anual al salario minimo,
crecimiento del PIB e inflacion interanual
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El poder adquisitivo del salario minimo aumenta a costa de la capacidad de generacion de
empleo. Tal como lo muestra la Grafica 17, el salario minimo de 2016 muestra mejoras de
en poder adquisitivo de 20% para los trabajadores en actividades agricolas; de 12%, para
los trabajadores en actividades no agricolas, y; del 11% el para los trabajadores en
actividades de exportacion y maquila (en comparacién al poder adquisitivo que tenian en
2008 que fue el ano en que fue creado el salario minimo). Si bien estos aumentos podrian
interpretarse como alguna especie de “conquista” a favor de los trabajadores que
conservan el empleo, los grandes perdedores son las personas que ven disminuidas sus

4 Si se llegara a un acuerdo en la comisién tripartita en cuanto al aumento del salario minimo, al final de
cada aio el Presidente de la Republica puede o no respetarlo.
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posibilidades de conseguir empleo o aquellos que tienen que ser despedidos porque su
costo ses superior a los utilidades de la empresa. Al contrastar este aumento del salario real
(medicion aproximada del costo de la mano de obra) ante la evidencia de |la Tabla 2, periodo
2005-2017, queda claro que tales incrementos han sido acompaiiados con la disminucion
en la capacidad para generar empleo formal en los sectores agricolas y exportador
(transables, por definicién).

Grafica 17: Evolucién del Salario Minimo Real (Q 2002)
Salarios minimos mensuales, ajustados por inflacion (reales) - indice (2002=100)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Mintrabajo e INE

El salario minimo es un techo inalcanzable para los asalariados en la informalidad.
Cuando los aumentos en el salario minimo no guardan coherencia con el comportamiento
de la productividad de los trabajadores, las empresas tienden a ajustar hacia abajo la
cantidad de trabajadores que demandan. Situacidn que termina expulsando del sector
formal a los trabajadores menos productivos, quiénes termina ocupados en actividades
informales, usualmente de menor. (Maul, Bolafios, & J.Diaz, 2007). Contrastando la
informacién de la Tabla 3 con la de las dés graficas anteriores se puede constatar que el
salario minimo ha crecido a ritmos distintos a los ingresos de los trabajadores asalariados
(formales e informales), por ello, con el avance del tiempo los indicadores toman valores
por arriba del 100%.

Tabla 3: Relacion entre salarios minimos y salarios percibidos por trabajadores

asalariados (formales e informales)
Indicador 2002 2003 2004 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Sal. min. act. agr./Salario promedio 66.8%| 76.2%| 96.8%| 99.0%| 101.7%| 110.2%| 109.5%| 112.4%| 115.3%| 118.9%
Sal. min. act. agr./Mediana salario 103.5%| 101.7%| 118.9%| 122.1%| 136.7%]| 129.1%| 121.1%| 131.5%)| 132.2%| 137.4%
Sal. min. act. no agr./Salario promedio| 71.4%| 80.6%| 99.0%| 99.0%| 101.7%| 110.2%| 109.5%| 112.4%| 115.3%| 118.9%
Sal. min. act. no agr./Mediana salario | 110.7%| 107.5%| 121.7%| 122.1%| 136.7%| 129.1%| 121.1%| 131.5%| 132.2%| 137.4%
Sal. min. act. exp./Salario promedio  |N/A N/A N/A 92.5%| 95.7%| 102.2%| 101.6%| 100.3%| 106.9%| 109.7%
Sal. min. act. exp./Mediana salario N/A N/A N/A 114.0%| 128.6%| 119.8%| 112.3%| 117.3%| 122.5%| 126.7%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las ENEIs I, Il y 1l de 2016 y MINTRAB
Cada vez menos personas acceden al salario minimo. Otro indicador util para analizar el

impacto que la fijacidn del salario minimo sin bases técnicas es el porcentaje de la poblacion
que percibe ingresos iguales o superiores al mismo. En |la Tabla 4 se muestra la cobertura
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del salario minimo para cada una de las categorias ocupacionales de los asalariados en 2002
y en 2016 (es decir, el porcentaje de asalariados que laboran tiempo completo y cuyo salario
mensual es igual o superior al salario minimo vigente ese afio para actividades agricolas)°.
Como se puede apreciar, el cambio mas drastico ocurrié en los asalariados que reportan ser
empleados privados, en 2002 el 62.5% de ellos reportaron un salario superior al minimo y
en 2016 solamente un 35%. Prueba de cémo en la medida que el salario minimo aumenta
se dificulta para las empresas crear y mantener empleos formales.

Tabla 4: Cobertura del salario minimo segtin categoria ocupacional de los trabajadores
asalariados que laboran a tiempo completo
Cobertura del Salario Minimo

Categoria Asalariados

2002 2016

Empleado de gobierno 88% 73.8%
Empleado privado 62.5% 35.0%
Jornalero 9.3% 3.0%
Empleado doméstico 5.9% 0.7%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las ENEIs I, Il y 1l de 2002 y 2016

El Salario minimo en Guatemala es relativamente alto en la region. El salario minimo en
Guatemala (USS nominales de 2018), como se observa en la Tabla 5, es el tercero mas alto
de la region mesoamericana y, dependiendo del ajuste por tipo de cambio, es el quinto o
sexto mads alto de Latinoamérica (superado solo por Uruguay, Panama3, Costa Rica, Chile y
Ecuado o Argentina). Si se considera la abundancia relativa de mano de obra poco calificada
existente en Guatemala, vis a vis, paises como los anteriomente mencionados, no queda
duda que el nivel del salario minimo impacta negativamente el potencial competitivo de la
produccién transable intensiva en mano de obra. Si a esto se suma los bajos niveles de
productividad de la economia y de la mano de obra en el sector transable, el resultado
termina siendo un elevado costo unitario de la mano de obra que limita las posibilidades de
crear nuevo empleo formal y/o mantener el existente.

Tabla 5: Comparacion de Salarios Minimos en la Regién 2018

% PIB per

Capita
Panama 744 México 17.8
Costa Rica 463 Costa Rica 47.5
Guatemala 384 Panama 59.2
Honduras 371 El Salvador 81.8
El Salvador 300 Nicaragua 97.2
Nicaragua 179 Guatemala 103
México 138 Honduras 160.9

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Duran & Kremerman, 2018)

5 Antes de 2009 el salario minimo agricola era mas bajo que el no agricola y luego fueron igualados.
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Elevados salarios minimos relativos al ingreso per cépita tienen efectos negativos sobre
el empleo formal. Se considera como “Maxi Salarios Minimos” cualquier monto por este
concepto que supere el 60% del ingreso per capita del pais; el nivel que registra este
indicador en Guatemala —Ver Tabla 5- resulta ser excesivamente alto en términos relativos
internacionales y absolutos domésticamente (como se mostrd anteriormente). Un nivel tan
elevado reduce la cantidad demanda de trabajo por parte de las empresas y repercute
negativametne sobre el nivel de “empleo asalariado, estimulando la informalidad, en Ia
medida que muy pocos trabajadores son los que ganan el minimo al fijarse en un valor por
sobre las posibilidades econdémicas y productivas de los paises”. (Duran & Kremerman,
2018, pag. 5)

6.2.2 Eficiencia y flexibilidad del mercado laboral

La eficiencia y flexibilidad del mercado laboral en Guatemala son inferiores a las de los
paises vecinos. Segun los indicadores del indice Global de Competividad, en la parte que
corresponde al mercado laboral (Pilar 8 de la versién GClI 4.0 (WEF GCI 4.0, 2018)).
Guatemala se encuentra muy por debajo de los paises mesoamericanos en cuanto eficiencia
del mercado de trabajo (posicion 110 de 140) y flexibilidad (posicidon 124 de 140); en lo que
se refiere a flexibilidad, el resto de los paises estdn entre 27 y 70 puestos arriba de
Guatemala. Diferencia que, aunada al elevado costo de la mano de obra formal en el pais,
explica en buena manera las dificultades que afrontan las empresas para generar empleo.

Grafica 18: Eficiencia y Flexibilidad en el Mercado Laboral
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Fuente: Elaboracion propia a partir del indice Global de Competitividad, 2018

6.3 Infraestructura productiva

Infraestructura productiva insuficiente y de mala calidad afecta negativametne la
productividad de la economia. Segun el subindice de infraestructura del indice Global de
Competitividad, del World Economic Forum (World Bank, 2018), Guatemala ocupé el
puesto 70 entre 140 paises en cuanto a la disponibilidad y calidad de su infraestructura; en
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2017 Guatemala ocupd el puesto 95 de 136 paises. Cuando se compara a Guatemala con
otros paises de la regidn se puede observar el grado de rezago del pais en esta materia; a
pesar de ser la economia mas grande de la regidn centroamérica, la disponibilidad y calidad
de su infraestructura es similar a la de paises con menores volimenes de comercio y
produccion®. Respecto del comportamiento de la regidn latinoamericana, Guatemala tiene
indicadores bastante por debajo del promedio regional, tal como se muestra en la Grafica
19; factor particularmente preocupante desde la perspectiva de la produccién nacional que
compite en los mercados internacionales con bienes producidos paises con mejor
infraestructura.

Grafica 19: Valor del Subindice de Infraestructura 2017
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Fuente: llustracion tomada de Banco Mundial, 2018

6 Cuando se habla de infraestructura productiva en este documento se hace referencia a inversiones en
proyectos relacionados con: a) Fomento Productivo (riego, centros de acopio, abastos, silos, parques
industriales, telecomunicaciones, acueductos y produccion, transmision y distribuciéon de energia; b)
Movilidad Interna (caminos, carreteras, puentes, libramientos, tlneles, circunvalaciones, ferrocarril,
terminales, pasos a nivel, estaciones, vias exclusivas e interconexiones), y; c) Conectividad Global (puertos,
aeropuertos, aduanas, fronteras y redes digitales). Asimismo, también deberian considerase otro tipo de
inversiones en proyectos relacionados con el Desarrollo Urbano, Prestacidn de Servicios Basicos y Prevencion
y Mitigacion de Riesgos Ambientales (FUNDESA, 2017, p.13). Siguiendo el énfasis en la necesidad de modificar
los incentivos para favorecer la produccion de bienes transables, especialmente en el drea de manufactura
ligera, en este documento se privilegia el analisis de la infraestructura vial (Movilidad Interna), y; aduanas y
puertos (Conectividad Global). Adentrarse en el resto de areas requeriria un analisis mas extenso y profundo
que rebasa el objetivo de este documento, asi como una planificacion mucho mas detallada para identificar
el tipo de inversiones que se necesitan en funcion de apuntalar el objetivo de generar mayores oportunidades
de empleo en el sector transable. En todo caso, ese tipo de ejercicio deberia ser el punto de partida para
cualquier estrategia de desarrollo que persiga el objetivo de generar empleo. Construir infraestructura para
atender las necesidades de la estructura productiva actual no necesariamente conducira a revolucionar la
capacidad de generacion de empleo existente en el aparato productivo actual.
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6.3.1 Infraestructura vial

Infraestructura vial insuficiente y sin crecimiento. En el 2017 la Fundacién para el
Desarrollo —=FUNDESA (FUNDESA, 2017) reporté que Guatemala es el pais de Centro
Ameérica con menos metros de red vial por habitante, 1.01 metros de red vial por habitante,
mientras que Costa Rica, el pais con mas metros red vial por habitante del grupo, cuenta
con 8.71 metros por habitante. En el intermedio se encuentran Panamad y Nicaragua, con
3.93 y 3.92 metros de red vial por habitante. Con metros de carretera por superficie,
Guatemala se encuentra en el penultimo lugar de Centro América, con 151.14 metros por
km?2, mientras que el lider (Costa Rica) cuenta con 830.33 metros por km?2. La referida
fuente, citada textualmente, asevera que “entre el ano 1985 y el 2013, la red vial crecié
80%, un aumento de 7,335 kildmetros; este crecimiento equivale a una tasa de 1.80% anual.
No obstante, desde el afio 2013 no se ha construido ni un kildmetro adicional de red vial”.

Insuficiencia y baja calidad de la red vial encarecen costos de transporte. Segun el WEF
(WEF, 2018; WEF GCl 4.0, 2018), Guatemala ocupd el puesto 106 entre 137 paises en lo que
se refiere a extension y calidad de la infrestructura vial; aspecto negativo que eleva el costo
de transporte de la produccion orientada hacia los mercados globales. Segin FUNDESA
(FUNDESA, 2017), en el afio 2000, los guatemaltecos se movilizaban a una velocidad
promedio de 58km por hora. Debido a la congestién de trafico y mal mantenimiento de
calles, en la actualidad, se calcula que la velocidad promedio de los guatemaltecos es de
37km por hora, lo que provoca retrasos, pérdidas de tiempo, y otros impactos negativos en
la estrcutura de costos y operaciones de las empresas. Seglin esta misma fuente, el indice
de la Calidad del Pavimento —ICP- muestra un deterioro acelerado a partir de 2012 vy, de
seguir todo igual, se proyecta que continue esta tendencia en el futuro inmediato.

Insuficiente presupuesto para atender las necesidades existentes. Es tan grande la brecha
en materia de infraestructura vial que resulta materialmente imposible pretender que, en
el corto plazo, el gobierno central pueda aportar el financiamiento que haria falta.
Solamente mantener en 6ptimas condiciones de la red vial y permitir que ésta aumente
para hacer frente al crecimiento del parque vehicular conllevaria incrementos en el
presupuesto publico muy dificiles de satisfacer con el nivel de recaudacion exisente. No se
diga si a esto se suman los requerimientos de fondos que resultarian de mejorar los
indicadores de longitud, densidad y pavimentacion de la red vial a niveles internacionales.
Segun los calculos de Fundesa se necesitaria dedicar un 2.14% del PIB cada afio durante
quince afios para alcanzar una meta de 48,000 km de carreteras pavimentadas y 16,000 de
red de terraceria. (FUNDESA, 2017)

Marco normativo complejo dificulta la coordinacién entre los entes responsables y la
gestion de los proyectos. La dispersidon de responsabilidades, presupuesto y ejecutores
dificulta la coordinacion y ejecucién de proyectos de infraestructura vial. De acuerdo al
analisis de FUNDESA antes referido, existen 44 instrumentos legales y 441 disposiciones de
caracter publico que rigen la materia. Situacién que provoca conflictos de interés,
desalineacion de prioridades, evasion de responsabilidades, mala calidad de la planificacion
y de las obras resultantes, desorden en la gestion de contratos y retrasos y dificultades para
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alcanza resultados. No se diga, incontables oportunidades para corrupcion y manipulacion
de contratos y pagos que surgen de tal maraia de regulaciones y responsables. (BID, 2019)

6.3.2 Aduanas

Deterioro en eficiencia aduanal. Seguin la UNCTAD (WTO, 2005) una transaccién aduanera
promedio involucra entre 20 y 30 responsables distintos; requiere completar 40
documents; proveer 200 datos diferentes (30 de los cuales se repiten hasta 30 veces), y;
reingresar en los formularios entre 60—70% de toda la informacidn.Esta dramatica evidencia
ejemplifica claramente la importancia que tienen los sistemas aduaneros agiles, eficaces y
transparente para la competitividad del sector transable. Segun el indice de Desempefio
Logistico del Banco Mundial, el grado de eficiencia en el despacho de aduanas y gestion de
fronteras de Guatemala se encuentra en el 20% mas bajo de todos los paises. A nivel
regional, Guatemala ocupa el ultimo lugar de la regién DR-CAFTA mas México y Panama
(World Bank, 2018); a nivel mundial ocupa el puesto 132 de 160 paises que componen el
indice. Si esto es preocupante, mas todavia el hecho que Guatemala viene experimentando
un marcado deterioro en el grado de eficiencia con la que operan las aduanas, tal como se
observa en la Grafica 20. Es preciso aclarar que esta percepcion estd fuertemente
influenciada por los hechos de corrupcion desvelados en 2015 que involucraron a altos
funcionarios del gobierno, SAT e Intendencia de Aduanas de la SAT. En la medida que
Guatemala ha continuado envuelta en este tipo de escandalos es muy dificil que las
percepciones en este sentido mejoren drasticamente, incluso existiendo avances en la
direccion correcta.

Grafica 20: Eficiencia de Aduanas 2018
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Fuente: llustracion tomada de Banco Mundial, 2018

Gravosa carga de tramites aduanales. Segin el indice Global de Competitividad, la
eficiencia de los tramites aduanales para las empresas vinculadas al comercio exterior
experimenta un sostenido deterioro desde hace una década. Como se observa en la Grafica
21, en donde, mientras mas baja es la calificacién mas gravosos para las empresas resultan
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los procedimientos aduaneros, desde el afio 2008 viene Guatemala experimentando un
deterioro sostenido en el indicador que mide la percepcién empresarial sobre lo costos que

resulta para las empresas cumplir con los tramites aduaneros.

Grafica 21: Peso Muerto de los Tramites Aduanales 2017
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Fuente: llustracion tomada de Banco Mundial, 2018

6.3.3 Infraestructura Portuaria

Desarrollo y eficiencia portuaria en declive. La infraestructura de los puertos es
determinante clave en la eficiencia, los servicios que ofrece al comercio de un pais y la
competitividad de esos productos en los mercados internacionales.En cuanto a la calidad
de la infraestructura portuaria, en lo que a desarrollo y eficiencia de acuerdo a estandaras
internacionales, segun la medicién correspondiente del WEF (World Bank, 2018), el pais
viene experimentando un retroceso sostenido del 2010 a la fecha. Es importante mencionar
gue de la maxima puntuacién posible dentro de este ranking de 7 puntos, Guatemala
alcanzo 3.6 en 2017 y un maximo histérico en 2010 de 4.5. Como punto de comparacion,
durante el mismo periodo, Honduras mantuvo calificaciones similares al maximo histdrico
de Guatemala y México elevd la eficiencia de sus puertos de niveles similares a los nuestros
en 2007 a niveles parecidos a nuestro maximo histdrico. La mds reciente comparacion
regional se muestra en la Grafica 22, a continuacién.
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Grafica 22: Calidad de la Infraestructura Portuaria 2017
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Fuente: llustracion tomada de Banco Mundial, 2018

6.4 Costos burocraticos necesarios para hacer negocios

La calidad regulatoria es primordial para el crecimiento econédmico. Los costos derivados
de la regulacidn econdmica y procesos burdcraticos juegan un papel primordial en los
incentivos que empresas e inversionistas afrontan al movilizar nuevas inversiones, ampliar
mercados, crear y mantener empleos formales, decidir el plazo de un proyecto, cumplir con
requisitos de calidad y deseos de innovacién. Marcos regulatorios de calidad, faciles de
comprender, de cumplir y hacer cumplir, que propicien certeza juridica reducen los costos
de operacién de las empresas y generan incentivos para que expandan sus operaciones,
inversiones y capacidad para generar empleos. (Coffey, McLaughlin, & P.Peretto, 2016)

Calidad regulatoria promedio a nivel agregado. Para calificar la calidad regulatoria de un
pais se han desarrollado una amplia gama de indicadores, uno de ellos es el indice de
Libertad Econdmica -ILE- que elabora la Fundacidon Heritage (Heritage Foundation, 2019).
Dicho indice se compone de 4 secciones: Estado de Derecho, Tamano de Gobierno, Calidad
Regulatoria y la Apertura del Mercado. Cada seccidén se compone de tres subsecciones. La
calificacion obtenida por Guatemala en este indice en 2019 es de 62.6, situandose en la
posicion 77 de 186 paises evaluados, calificando como una economia moderadamente libre;
a nivel Latinoamericano se sitda en la posicion 16 de 28 paises. ’

6.4.1 Normativa Complicada y Costosa

La regulacidn relativa al funcionamiento de las empresas esta por debajo del promedio.
Pese a que la calificacién total que obtiene el pais no es del todo desfavorable, si se analiza
la subseccion de Libertad de Empresa, que incluye el costo, tiempo, tramites y requisitos
necesarios para abrir un negocio, obtener una licencia, obtener electricidad y cerrar un
negocio, Guatemala obtiene un puntaje de 53.6, que lo ubica por debajo del puntaje

7 Este indice se mide en una escala de 0-100, una calificacion mas cerca de 100 refleja un pais con mayor
libertad econémica.
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mundial para esta categoria (63.5) y por debajo de los paises latinoamericanos (62.4) y por
debajo de paises vecinos como México (62.2) y Honduras (62.4) —ver Tabla 6-

Tabla 6: Calificaciones Obtenidas en el Indice de Libertad Econémica

Economia Guatemala | México Honduras Latinoamérica Mundo
Puntuacion General 62.5 59.4 59.4 59.6 60.8
Libertad de Empresa 53.6 62.2 62.4 62.4 63.5

Fuente: Datos tomados del indice de Libertad Econdmica, 2019

Lenta mejora en la calidad de la regulacion econdmica de los negocios.Cuando se analiza
la evolucidn histérica del indice de Libertad de Empresa saltan a la vista avances y retrocesos
constantes, al punto que después de 13 afios la ganancia neta en el indicador es
relativamente baja —ver Grafica 23-. La informacion contenida en la grafica parece revelar
gue los avances y retrocesos estan relacionados con la entrada y salida de cada nuevo
gobierno al poder.

Grafica 23: Evolucidn histdrica de la Libertad de Empresa
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Fuente: Datos tomados del indice de Libertad Econémica, 2019

La regulacion econdmica mejora pero a menor velocidad que paises con similares
caracteristicas. Al analizar el comportamiento de otros indicadores que intentan capturar
los costos de la facilidad para hacer negocios (Doing Business del Banco Mundial) o su
competitividad global (indice de Competitividad Global), se encuentra una historia similar
al indicador de Libertad de Empresa. En todas estas mediciones Guatemala no ha mejorado
sustancialmente en los ultimos afios y las mejoras que el pais realiza en ciertas categorias,
son mejoras que también realizan paises similares a Guatemala. Por ejemplo, en el Doing
Business Guatemala se ubicé posicidn 100 de 183 paises en 2010; en 2019, en la posicién
98 de 190 paises analizados. En cuanto al indice de Competitividad Global, Guatemala
obtuvo se ubicé posicidn 80 de 133 paises; en 2018, en la posicidén 84 de 137 paises. Estas
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comparaciones evidencian que Guatemala no ha experimentado mejoras sustanciales en su
posicion relativa frente a paises con los cuales compite en los mercados internacionales.

6.5 Mano de Obra Poco Calificada

Bajos niveles de educacion y capacitacidn para el trabajo afectan negativamente la
productividad de la economia. El nivel de educacion y habilidades para el trabajo de una
persona afecta de forma directa la productividad de su trabajo; bajos niveles de habilidades
estdn asociados con menores niveles de productividad del trabajo; mayores costos de
capacitacién y monitoreo del trabajo por parte de las empresas; mayor cantidad de errores
en la ejecucion de tareas y; dificultades para seguir instrucciones. De esa cuenta, el nivel de
educacion y capacitacién de la mano de obra puede ser un factor critico para propiciar el
desarrollo de un pais o limitar sus posibilidades. (Zwart & Baker, 2018)

Entorno poco propicio para el desarrollo del capital humano. El 46.5% de los nifios
menores de cinco afios en Guatemala padecia de desnutricidon en 20148, Situaciéon que
alcanza niveles mas criticos en determinados departamentos como Totonicapan (70%),
Quiché (68.7%), Huehuetenango (67.7%) y Solola (65.6%). Si bien este es un tema que se
aborda en el componente de Salud y Nutricion de la Agenda de Desarrollo, es complejo
contar una mano de obra calificada si desde su infancia no lograron desarrollar
adecuadamente sus capacidades cognitivas. Ademds de los elevados niveles de
desnutricidn crénica, el pais enfrenta grandes desafios en el sistema de educacién formal.
En primer lugar, hay una baja cobertura en los niveles de educacién superior. La tasa neta
de escolaridad® en bdsicos fue de 43.2% en 2018 y en diversificado fue 24.9% (ver Grafica
24). En segundo lugar, la educacién que se ofrece es de baja calidad. De los alumnos que
logran graduarse de diversificado, unicamente el 11.4% obtuvo un desempefio satisfactorio
en las pruebas estandarizadas de matematica y el 34.8% lo hizo en las pruebas de lectura®.
Los desafios del sistema de educaciéon formal crean un entorno adverso para que se
desarrolle el capital humano de la fuerza de trabajo del pais.

8 Medicién oficial mas reciente obtenida de la Encuesta de Nacional de Salud Materno Infantil ENSMI 2014-
2015.

9 Relacién entre los efectivos escolares de cada nivel y grupo de edad y la poblacién de dicho grupo de edad.
10 Para mas informacion consultar el componente de Educacion y Tecnologia de la Agenda de Desarrollo.
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Grafica 24. Tasa neta de cobertura por nivel educativo, 2008 a 2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MINEDUC

La oferta de trabajo tiene bajos niveles de educacién formal. Como se describio
anteriormente, la fuerza de trabajo puede clasificarse en dos grandes grupos: entre aquellos
gue se ocupan en el sector formal y en el informal. Al contrastar el nivel educativo entre
las personas que participan en la formalidad e informalidad, se encuentra una tendencia
muy marcada. La legislacion laboral provoca una clara segmentacién en donde la formalidad
es un espacio exclusivo para aquellas personas con elevados niveles de capital humano. En
contraste, la informalidad es el espacio en donde operan todas aquellas personas que
debido a su bajo capital humano no encontraron cabida dentro de la formalidad. En la Tabla
7 se realiza este contraste y se aprecia que mas de la mitad de los informales ha llegado a
primaria incompleta, mientras que mas de la mitad de ocupados formales tiene por lo
menos diversificado incompleto. Como se sefialé anteriormente, la existencia de un salario
minimo tan alto condiciona a que han de ser los trabajadores mas productivos los que
podran participar en la formalidad.

Tabla 7:Comparacion entre el nivel educativo de los ocupados formales e informales

Formal Informal
Frecuencias
Nivel Educativo Simples Acumuladas \Simples Acumuladas
No ha estudiado 7% 7% 25% 25%
Primaria Incompleta 15% 22% 30% 55%
Primaria Completa 15% 37% 19% 74%
Basicos Incompleto 4% 41% 6% 80%
Basicos Completo 7% 49% 7% 86%
Diversificado Incompleto 12% 60% 5% 92%
Diversificado Completo 23% 83% 5% 97%
Universitario Incompleto 12% 95% 2% 99%
Universitario Completo 5% 100% 1% 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEI 111 2017
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La oferta de trabajo tiene limitado acceso a capacitacion. Segun la ENEI Il 2017, solo el
2.3% de los trabajadores que se ocupa en el sector informal recibio alguna capacitacién para
el trabajo durante el ultimo afio. Mientras que el 35% de los trabajadores estaba interesado
en recibir alguna capacitacidon. Esto refleja un importante vacio en la formacion de
trabajadores en tareas concretas y especificas para el trabajo. En cuanto a los trabajadores
del sector formal, el 14.9% recibié alguna capacitacion para el trabajo durante el ultimo
afo, mientras que el 32.5% estaba interesado en recibir alguna capacitacion.

Privilegiar en el corto plazo la generacion de empleo formal para mano de obra poco
calificada. En dicho contexto, paises como Guatemala, abundantes en mano de obra poco
calificada, deberian orientar sus esfuerzos hacia el desarrollo de una estructra productiva
gue utilice intensivamente este tipo de mano de obra y que requiera mejora gradualmente
las habilidades de los trabajadores. No se trata solamente de generar oportunidades de
empleo formal para trabajadores con bajos niveles de educacién formal y capacitacion, sino
de desarrollar sectores productivos que gradualmente vayan demandando trabajadores
mas capacitados. Solo asi se puede romper el ciclo de pocas habilidades, baja productividad
laboral, bajos ingresos, limitada movilidad social e imposibilidad de mejorar las habilidades
existentes.
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7. Propuestas

El conjunto de recomendaciones que a se presenta a continuacién debe considerarse como
un complemento a las propuestas presentadas en julio de 2011 en el Proyecto de
Lineamientos de Politica Econdmica, Social y de Seguridad 2011-2021 (CIEN, 2011) y en abril
de 2015 en la Agenda de Desarrollo: Empleo (CIEN, 2015)%. Es importante aclarar que esta
puntualizacién se hace en virtud que durante todo este tiempo el bajo crecimiento de la
demanda de empleo formal ha seguido agravandose, como se mostrd en el diagnéstico, y
las causas raiz siguen siendo las mismas. Para mala fortuna del pais, se han hecho muy pocos
avances en el sentido que indicaban las propuestas en cuestién y los pocos que se han
logrado concretar, estdn pendientes de ser puestos en practica o han sido descontinuados
por razones politicas o por el activismo judicial mal entendido.

7.1 Corto Plazo (1 afio)_

Reconocer que no basta con promover la implementacion de politicas horizontales para
retomar el crecimiento y la capacidad de generar empleo.

a) Transformacion Productiva: Dadas las distorsiones que ha provocado |Ia
reestructuracién productiva a favor de la produccion no transable; la adopcién de
tecnologias ahorradoras de mano de obra, y; la utilizacién de procesos productivos
intensivos en capital, se recomienda mejorar las condiciones generales de la economia
para propiciar una reconfiguracion productiva a favor de actividades transables
intensivas en mano de obra.

b) Insuficiencia de las Politicas Horizontales: Politicas horizontales como las que se
inspiraron en el Doing Business, el Indice Global de Competitividad y el indice de Ia
Libertad, sin duda alguna mejorarian la Productividad Total de los Factores y las tasas
de crecimiento en Guatemala. Sin embargo, como se mostré en el diagnéstico, el
problema de la poca creacion de empleo formal en el pais no necesariamente se
resuelve con mejoras generales de este tipo. En todo caso, son politicas necesarias mas
no suficientes para generar una transicion productiva desde la produccién de no
transables hacia la de transables.

Impulsar la formulacion y puesta en practica de politicas verticales que favorezcan la
transformacion productiva

a) Politicas Verticales: La necesidad de crear empleo formal requiere que cualquier accién
gubernamental en este sentido se enmarque dentro de una estrategia general centrada
en la gradual transformacion de la estructura productiva actual, privilegiando

11 Ambos documentos pueden consultarse en www.cien.org.gt
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intervenciones que mejoren el potencial de crecimiento, productivo y de generacion de
empleo de los sectores transables de la economia.

Desarrollo de condiciones competitivas para sectores especificos: Esto requiere
formular y poner en funcionamiento intervenciones gubernamentales destinadas a
mejorar la productividad de sectores estratégicos con las caracteristicas que se
mencionaron en el pdarrafo anterior. Para ello se requiere propiciar condiciones
habilitantes especificas para estos sectores, entre otras: disminucién de cargas
burdécraticas; facilitar capacitacién de la mano de obra; fomentar la innovacién vy el
desarrollo; otorgar incentivos a la creacién de empleo formal; racionalizar y flexibilizar
marcos regulatorios; otorgar incentivos econdmicos focalizados y temporales contra la
consecucion de metas concretas en materia de creacién de empleo formal, inversiones,
diversificaciéon de destino de las exportaciones, sofisticacidon de los negocios.

Politica Industrial: El tipo de intervenciones como las que se mencionaron en el parrafo
anterior buscan desarrollar sectores ciertas caracteristicas deseables para el contexto
particular de cada pais, en el caso de Guatemala: generacion empleo formal en gran
escala. Aunque se les califique como “industriales”, este tipo de politicas van dirigidas a
todos los sectores que compartan las caracteristicas de utilizar intensivamente mano de
obra, preferentemente poco calificada al inicio; capaces de generar empleo formal en
forma masiva; cuya produccién esté orientada hacia el mercado internacional; en
actividades de mediano y alto valor agregado, y; que al inicio requieran bajos niveles de
inversion por trabajador. De esa cuenta, la manufactura ligera es el ejemplo mas
socorrido de un sector que cumple con estas caracteristicas. No obstante, también
podrian calificar algunos tipos de servicios y la agricultura tecnificada de alto valor. Estas
“politicas industriales”, a diferencia de las politicas de este tipo de los 50’s y 60°s, ahora
buscan desarrollar la competitividad internacional a largo plazo de estos sectores, no
otorgar incentivos que favorezcan sus ineficiencias productivas.

Construccidn de acuerdos: Dada la desconfianza existente hoy en dia en torno a todo
aquello que pueda representar tratos diferenciados a sectores estratégicos, es
importante promover un didlogo amplio y franco acerca de la importancia de este tipo
de politcas para el desarrollo del pais. Podria iniciase con una serie de conferencias que
permita, iniciar su discusidén 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 innovacion, investigacién y desarrollo, para
reconocer asi lecciones ejemplares, excesos y errores comunes en el disefio e
implementacién de este tipo de politicas.

Criterios técnicos y predecibles para fijar el salario minimo:

a)

Certeza en el comportamiento de los costos laborales: Las actividades econdmicas
dedicadas a producir bienes transables son altamente vulnerables a cambios drasticos
en los costos de operacidn, en especial cuando son actividades tomadoras de precios.
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Ya que elaborar un producto con una estructura de costos mas elevada que el resto de
los productores en otros paises, los deja fuera del mercado internacional. Por lo tanto,
gue un costo de produccion tan relevante como el salario minimo responda a variables
politicas y no técnicas, es un gran desafio. La legislacién laboral actual hace que la
fijacidn del salario minimo dependa de la decisidn del Presidente de la Republica y que
la misma se tome afio con ano. El resultado del mecanismo vigente es que el salario
minimo entre 2002 y 2018 crecié a una tasa promedio de 7.42% (con una desviacién
estandar de 4.95%). Dejando por un lado la reflexion del valor actual del salario minimo
en Guatemala comparado con paises de la region contra quiénes se compite por
elaborar productos de exportacién, es fundamental que el comportamiento del salario
minimo tenga predictibilidad a lo largo del tiempo. De lo contrario, la rentabilidad de
proyectos productivos intensivos en empleo se encuentra en riesgo cada afio que se fija
el salario minimo.

Fijacion de acuerdo a criterios que técnicos: Para que la fijacién del salario minimo
responda a criterios técnicos y no a intereses politicos, es necesario modificar el proceso
de fijacién del salario minimo descrito en el Cédigo de Trabajo, de manera que se
otorgue un cardcter vinculante a los acuerdos que se alcanzan en las Comisiones
Paritarias del salario y en la Comisidn Nacional del Salario. En la actualidad, aunque en
las Comisiones se alcance un acuerdo, el Presidente de la Republica no esta obligado a
respetarlo al decretar el salario minimo. Adicionalmente, es importante que se acuerde
una lista corta de indicadores econdmicos que se tendran como referencia para fijar el
salario minimo, tipo reglas de incrementos en funcién a ganancias de productividad e
inflacion esperada. Asimismo, el periodo durante el cual el salario no se modifica
deberia extenderse, como minimo, a dos afnos.

Certeza juridica para la contratacion por tiempo parcial:

a)

Reglamentar el Convenio 175: Orientar esfuerzos hacia la atraccidon y desarrollo de
actividades productivas intensivas en la generacion de empleo, necesita de reglas
laborales laborales que sigan las nuevas tendencias del empleo (mayor flexibilidad en
los procesos de vinculacion y desvinculacién laboral, garantizando derechos minimos
para las partes involucradas). En esa linea, Guatemala ratificé el 28 de febrero de 2017
el Convenio 175 de la Organizacidn Internacional del Trabajo sobre el trabajo a tiempo
parcial. El Convenio 175 faculta a las empresas a contratar trabajadores por periodos
inferiores al tiempo completo y realizar un pago de salario minimo proporcional al
tiempo laborado. De esta manera, el trabajador tiene la oportunidad dedicar su tiempo
a obtener otros empleos por tiempo parcial o realizar otras actividades particulares. En
la actualidad se adolece de un reglamento sobre la implementacién del convenio. Este
es necesario para darle certeza a los empleadores y a los trabajadores, de las reglas que
deben seguir para realizar contrataciones a tiempo parcial. El reglamento también
funciona como referencia para desarrollar los criterios que el Ministerio de Trabajo y los
Juzgados Laborales aplicaran para resolver cualquier disputa laboral (entre patrono y
trabajador) relacionada con la aplicacién de la figura de contratacion tiempo parcial.
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Cumplimiento de la normativa laboral: La flexibilizacion del mercado laboral debe
complementarse con la estricta observancia de las normas de trabajo y con la efectiva,
rapiday barata resolucién de conflictos. Para ello, debe promoverse las reformas legales
para favorecer el uso de mecanismos alternativos de solucion de conflictos que se
centren en la investigacidén de los hechos, la mediacion 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).

3.4 Mediano Plazo (4 anos)

Implementacion de los primeros elementos de una “politica industrial”:

a)

b)

d)

Nuevos regimenes de incentivos: Para ello habra que poner en funcionamiento, como
minimo, nuevos regimenes de incentivos que modernicen, mejoren, complementen y
sustituyan a los escasos regimenes existentes (la extinta Ley de Zonas Francas; la Ley
Emergente para la Conservacion del Empleo; la Ley de Zolic, etcétera); crear una nueva
institucionalida minima que se encargue de la administracidon de estos regimenes y la
verificacidon del cumplimiento de los requisitos existentes y de las metas desempeiio
para gozar de ellos.

Reforma aduanera: La mejora de la eficiencia de los sistemas aduaneros es crucial para
la facilitacion del comercio. Para ello debe seguirse utilizando la tecnologia para
automatizar los sistemas aduaneros, reducir el papeleo y disminuir la discrecionalidad
de los funcionarios. Esta reforma requiere también importantes inversiones especiales
en infraestructura para mejorar facilitar las operaciones de manejo y traslado de carga.
Es imperativo continuar con el proceso de remocién de funcionarios ligados a problemas
de corrupcidn y actos arbitrarios en el cumplimiento de su funcién, junto con esto es
preciso nombrar a nuevos funcionarios iddneos para los cargos e iniciar un proceso de
formacién continuo para mejorar sus habilidades.

Priorizacion de obras de infraestructura estratégicas: Como se mencioné antes, el pais
sufre de grandes rezagos en materia de infraestructura productiva que limitan su
crecimiento potencial y reducen la productividad. Asimismo, son de tal magnitud los
requerimientos financieros necesarios para superar estos rezagos que resulta
imperativo priorizar adecuadamente las inversiones. En ese sentido, desarrollar el
potencial de los sectores capaces de generar empleo formal de forma masiva requiere
de obras de infraestructura especificas que, en principio, podrian no favorecer de igual
forma a otros sectores.

No basta con desarrollar obras de infraestructura genéricas: Las obras de

infraestructura que no persigan objetivos sectoriales especificos son necesarias v,
aunque pudieran favorecer a los sectores priorizados, no son suficientes para modificar
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los incentivos relativos que favorecen a sectores econémicos con poco potencial para
crear empleo formal masivamente. Sin duda, una decision dificil dado la economia
politica del asunto y el balance relativo del poder existente; en todo caso, dado que es
casi seguro que haya que desarrollar estas obras bajo nuevas modalidades de
participacidon publico-privada, es importante que los fondos publicos se prioricen para
las obras de infraestructura estratégicas para los sectores priorizados. El resto de
sectores no priorizados deben tener la libertad de desarrollar sus propios proyectos de
manera independiente.

Identificacidon de zonas geograficas estratégicas para el desarrollo “industrial”:

a)

Priorizar zonas estratégicas para el desarrollo: Uno de los elementos claves de la
estrategia de transformacién productiva es identificar zonas geograficas en el pais
especialmente dotadas de factores habilitantes para el desarrollo de los sectores
priorizados. Entre estos factores habilitantes destacan las zonas adyacentes al litoral
Pacifico y al Caribe; a los puertos maritimos existentes en Guatemala, Honduras y El
Salvador; a las fronteras con los paises vecinos en regiones no montafiosas; a cuerpos
de agua; corredores logisticos principales; ciudades secundarias en estas zonas, vy;
amplia oferta de trabajadores y demds insumos esenciales. En estas zonas se deberan
concentrar las futuras inversiones en materia de infraestructura productiva y urbana del
pais, promoviendo asi un proceso bien planificado de crecimiento urbano, provisién
adecuada de servicios publicos y oportunidades de empleo formal en actividades no
agricolas.

Eliminar, racionalizar y alinear la regulacion econdmica

a)

b)

Eliminacién de regulaciones poco efectivas o que propicien la corrupcion: Si bien las
regulaciones son importantes para brindar certeza juridica frente criterios arbitrarios
por parte de la autoridad publica, en la practica el afan de regular hasta los mas minimos
detalles de la operacién de los negocios ha terminado por entorpecer el normal
desarrollo de estas actividades. Es tan amplia diversidad de regulaciones;
inconmensurables las posibilidades de interaccion entre los distintos cuerpos
normativos; ilimitada cantidad de formas en que los obligadas a cumplir adaptan sus
acciones a la norma; que resulta imposible prever los efectos que, de manera
combinada, puede tener esta complejidad normativa sobre el aprovechamiento de las
oportunidades econdmicas existentes y la multiplicacién de oportunidades para la
arbitrariedad y/o corrupcion. Son tantos y tan variados las regulaciones y normativas
gue deben cumplirse en materia econémica que no puede hablarse de racionalizar y
alinear la regulacién existente si antes no se ha hecho una “poda” previa que permita
ver la luz entre esta jungla reglamentaria. .

Volver a confiar en la buena fe de los ciudadanos: La “poda” en cuestion debe hacerse

bajo el principio de “confiar nuevamente en el ciudadano”, es decir, dar por supuesto
gue las personas que deben cumplir con la normativa existente lo hacen de buena fe,
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no tratando de engafiar a la autoridad o buscando otros intereses ocultos. En tal
sentido, deben eliminarse todas las normas que puedan ser, razonablemente,
sustituidas por la presuncion de buena fe por parte de los ciudadanos en la conduccion
de sus asuntos personales y negocios; en especial, deben eliminarse aquellas normas
gue sean reconocidas por su falta de efectividad y aquellas que por su naturaleza
propicien actos de corrupcién en ambas vias.

c) Racionalizar las regulaciones en funcién de la eficiencia econémica: La regulacion que
sobreviva a la “poda” debe ser redisefiada siguiendo el principio de “oponer la menor
resistencia posible” al funcionamiento de los negocios, a la vez de asegurarse de brindar
la certeza juridica que necesitan los negocios para funcionar. De esa cuenta, seria
importante poner en funcionamiento la vieja idea de la “Oficina de Denuncia de
Tramites Engorrosos”, dependencia que tendria la obligacion de evaluar las normativas
denunciadas desde la perspectiva costo-beneficio para las empresas y ciudadanos y la
preservacion del interés comun que dicen tutelar; cualquier normativa que incumpla
con uno de estos criterios deberia ser redisefiada bajo el criterio de “oponer la menor
resistencia posible” al actuar de los ciudadanos y a la operacion de las empresas.

d) Alineacion de la regulacidon en torno a los objetivos principales de la estrategia de
desarrollo: Finalmente, la normativa econdmica que sobreviva al proceso de “poda” y
redisefio debe armonizarse de acuerdo a los objetivos principales de la estrategia de
desarrollo, en este caso: generacion de empleo formal; propiciar el desarrollo de
actividades transables intensivas en mano de obra poco calificada; desarrollo de las
exportaciones de bienes intensivos en mano de obra y valor agregado nacional;
promocion de lainnovacién y el desarrollo de nuevos productos, y; flexibilidad operativa
de las empresas.

Armonizar los costos laborales con el objetivo de mantener y crear mas empleo formal
en sectores intensivos en mano de obra

a) Competitividad internacional: Tal y como se evidencid en el diagndstico, el salario
minimo en Guatemala es el tercero mas alto de la region mesoamericana (USS
nominales de 2018) y, dependiendo del ajuste por tipo de cambio, es el quinto o sexto
mas alto de Latinoamérica (superado solo por Uruguay, Panamd, Costa Rica, Chile,
Ecuador y Argentina). Adicionalmente, la mayoria de las caracteristicas en el entorno
productivo del pais se alinean hacia encarecer los costos de operacién (mano de obra
poco calificada, infraestructura productiva inadecuada, costos burocraticos para hacer
negocios, entre otros). Situacion que pone cuesta arriba la posibilidad de que las
empresas con el mayor potencial para generar empleo elijan a Guatemala como un
destino para operar (ya que existen mds paises que ofrecen condiciones mads
favorables).

b) Salarios segin condiciones productivas de cada sector: Es prioritario implementar
acciones encaminadas a mejorar la productividad del pais, no obstante, el resultado de
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las intervenciones serd palpable en el largo plazo. Dada la urgencia del pais para generar
empleo, en el mediano plazo es necesario contar con herramientas que permitan
abaratar el costo de operacién de las actividades econdmicas con mayor potencial para
generar empleo formal. La creacién de un salario minimo diferenciado podria ser una
herramienta por utilizar en el mediano plazo. El salario que se establezca debe
encontrar un balance entre la situacidn productiva de las empresas y las necesidades de
los trabajadores. En este caso, se cuenta con una amplia documentacion a partir de la
experiencia derivada de implementar salarios diferenciados para los municipios de
Masagua, Guastatoya, San Agustin Acasaguastlan y Estanzuela a finales de 2015.

4.3 Largo Plazo (Mas de 4 aiios)

Desarrollo de Zonas Econdmicas Especiales

a)

b)

Focalizacion de reformas e incentivos: Las ZEDEs son una herramienta de politica
publica permite la implementacion de reformas focalizadas -regional y/o
sectorialmente-, para la generacidn de desarrollo econdmico. En este sentido, las ZEDEs
permiten ensayar modelos urbanos, inmobiliarios, logisticos, econdmicos y normativos,
tendientes a aumentar la diversificacion y el desempefio de las exportaciones
nacionales.

Modelo de gobernanza publica efectiva: Un sistema de ZEDEs debe contar con una
entidad publica, encargada de supervisar y garantizar el cumplimiento de estandares
minimos en materia de desarrollo inmobiliario, medioambiente, manejo de desechos,
construccion, procesos administrativos, y otros temas relacionados con su operacion.
Pero, ademas, debe desarrollar y proponer politicas que busquen fortalecer su buen
desempeiio y que guien su desarrollo futuro. Para garantizar que las politicas,
decisiones y acciones de esta institucion sean efectivas y basadas en parametros
técnicos, es importante tenga autonomia politica y financiera, y recursos privativos
provenientes de la operacion de las ZEDEs.

Crear paquetes de incentivos para competir a nivel internacional. Los incentivos
prioritarios para atraer inversionistas a las ZEDEs son de caracter fiscal, inmobiliario,
logistico y administrativos. En este sentido es importante comprender que la expansion
mundial de la oferta de ZEDEs ha ocasionado que los incentivos fiscales ya no sean
suficientes para la atraccién de inversiones productivas. Es decir que para competir con
la oferta mundial de ZEDEs, los paquetes de incentivos deben ser mas completos, a
modo que mejoran la competitividad de las empresas no solo por la reduccion de costos
fiscales. Sin embargo, es importante que estos cumplan estandares internacionales,
como los establecidos por la OMC. Ademads, una buena administracion de las ZEDE’s
conlleva sistemas de ventanillas Unicas en donde las empresas puedan realizar una
diversidad de tramites como obtencién de visas, licencias de conduccion, de
construccidn y de operacidn, registros mercantiles y sanitarios, y pago de impuestos,
entre otros.
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d) Garantizar cumplimiento de estandares internacionales en materia laboral. Uno de los

grandes retos para la reforma de la estructura econdmica de Guatemala es superar las
restricciones impuestas por el marco institucional sobre temas laborales. En este
sentido, es importante que las empresas que operan dentro de las ZEDEs cumplan con
las mejores practicas y derechos establecidos en la legislacidon nacional e internacional,
pero, al mismo tiempo es importante buscar esquemas laborales mas flexibles, que
reduzcan los costos de contratacidon de nuevos empleados, particularmente jévenes o
con bajo capital humano.

Sistema de incentivos para el desarrollo tecnoldgico y sistemas de capacitacion

a)

b)

c)

Implementacion de programas de capacitacion para primer empleo: Como se
menciond en el diagndstico, la baja productividad de la mano de obra nacional es uno
de los principales problemas a solucionar, para apuntalar un mayor crecimiento de las
empresas, del empleo formal y de los ingresos. En este sentido, el disefio e
implementacidon de programas de capacitacién, tanto en el ambito académico como
dentro de la empresa, asi como de becas para el primer empleo, es fundamental para
mejorar la productividad y empleabilidad de los jévenes que estan buscando su primera
ocupacion. Para ello se recomienda crear esquemas de financiamiento publico para que
los jévenes puedan decidir en que instituciones recibir capacitacion para el trabajo (ya
sean publicas o privadas); un sistema de evaluacién, supervision y direccién de los
programas de capacitaciones en la empresa y; un fondo para la provisiéon de becas
productivas para apoyar al ingreso que reciben los jévenes que se encuentran en
programas de capacitacion.

Implementacidn de programas de capacitacion para personas con nivel primario: Otro
reto del recurso humano guatemalteco es mejorar su empleabilidad en el sector
econémico formal. Una de las limitantes de la migracion de trabajadores del sector
informal al formal, es la falta de mayor nivel educativo o habilidades o capacidades para
el trabajo. Y, este problema se va agudizando en la medida en que las personas que
estdn buscando una ocupacion se alejan de las areas urbanas mas pobladas del pais. Por
lo mismo, se recomienda el disefo de programas de capacitacion para el interior del
pais, para cualquier personas interesada en mejorar su empleabilidad o sus
emprendimientos, con base tanto en las oportunidades de negocios indentificadas por
los beneficiarios de estos proyectos, como en la demanda de empleo formal del pais.
Ademads, se recomienda que este sea un nmecanismo subsidiario que permita que tanto
proveedores privados como publicos puedan competir por la provisién de estas
capacitaciones.

Mantener una politica de modernizacidn de la oferta de capacitacion del pais. Otro
factor que incide negativamente en la empleabilidad de los guatemaltecos es la falta de
alineacién entre las oportunidades de negocios que existen a nivel local, las
oportunidades de empleo formal en el pais, y los avances tecnolégicos que se dan a
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nivel mundial. En este sentido, es importante tomar en cuenta que muchos empleos en
el futuro, tanto aquellos que requieren trabajo fisico como intelectual, van a estar
sujetos a la automatizacion. Por lo mismo es importante que el gobierno y sus
instituciones encargadas del tema de empleo y capacitacién en el pais tengan un
mecanismo permanente para la discusion de las necesidades de modernizacion de los
programas de capacitacion técnica, tanto en el dmbito educativo como en la empresa,
asi como para establecer los lineamientos, politicas y directrices para contar con los
programas mejor alineados con las oportunidades de empleo y emprendimiento
locales, nacionales e internacionales.

Crear un programa de becas para las capacitaciones en el empresa y en el sistema
educativo. Los costos en los que tienen que incurrir las personas que estan buscando
capacitarse para mejorar su empleabilidad, especialmente los jévenes y las personas
gue viven en el interior del pais, son uno de los primeros retos para mejorar la calidad
del recurso humano del pais. Ello debido a que no siempre las empresas cuentan con
recursos adicionales para tener programas de aprendices y demandar jovenes que
quieran tener su primera experiencia laboral, pero también debido a que el gobierno no
cuenta con un programa de becas que puedan subsidiar estos costos. En este sentido es
importante que el gobierno, desde el Ministerio de Trabajo, coordine laimplementacion
de un programa permanente de becas que pueda subsidiar parte de los costos de las
capacitaciones, en empresas y en centros de capacitacion técnica publicos y privados,
especialmente en el interior del pais, y con una amplia cobertura, que mejora la calidad
del recurso humano del pais y que mejore la empleabilidad de los guatemaltecos en el
sector econdmico formal.

Actualizar el marco normativo que rige las licencias y patentes. La ausencia de un
marco normativo que establezca reglas claras y mecanismos agiles para la provisidn de
licencias y patentes para nuevos productos quimicos, cosméticos, para nuevas
variedades vegetales, para la proteccién de derechos de propiedad intelectual sobre
creaciones artisticas y cientificas, limita el acceso y desarrollo de las empresas a
tecnologias para mejorar su eficiencia y productividad. En el caso del sector
farmacéutico esto ha generado retrasos de hasta 1 afio en la provisidn de licencias para
medicamentos para tratar enfermedades, y en el sector agricola ello ha limitado el
desarrollo o acceso a variedades vegetales mas productivas o resistentes a plagas o a
climas extremos. En este sentido, se recomienda que tanto el Gobierno como el
Congreso de la Republica desarrollen iniciativas de ley que ordenen, regulen y faciliten
el desarrollo y acceso a estos productivos, con el objetivo de mejorar la competitividad
global de los guatemaltecos.

Mejorar la cobertura y calidad de la educacion digital. La digitalizacidén de los procesos
administrativos, financieros, contables y operativos de las empresas, asi como el
incremento de los servicios digitales en linea, y de la creacidén de herramientas virtuales
gue funcionan por medio de las telecomunicaciones estd cambiando la forma de hacer
negocios en el mundo. Entre estos cambios estan el aumento en la velocidad de las
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transacciones, la reduccion en la utilizacién de infraestructura fisica para la interaccion
entre clientes y empresas, el desarrollo de productos personalizados, la ampliacion del
comercio virtual internacional, asi como el desarrollo de aplicaciones y productos
virtuales y la sustituciéon de recursos humanos en algunas partes de las cadenas o
procesos productivos. Todos estos cambios obligan a que la educacién formal en
Guatemala esté en un constante proceso de modernizacién que permita que los nifios
y jévenes puedan hacer el uso mas eficiente y pueden insertarse en las cadenas de
produccién globales gracias a un mejor manejo de estos avances tecnolégicos que estan
haciendo cada vez mds obsoleta la forma tradicional de trabajar.

Crear programas de capacitacion en una segunda lengua global. Uno de los sectores
de mayor crecimiento y que ha provisto de mayor cantidad de oportunidades laborales
para los jévenes del pais, en el corto plazo, son las empresas de “outsourcing” o BPOs.
Sin embargo, el sistema educativo publico y privado guatemalteco no ha tenido la
capacidad suficiente para adaptarse a las necesidades globales de recursos humanos y
para generar programas de capacitacion en una segunda lengua global para los
estudiantes. Esto ha limitado seriamente el crecimiento de las empresas de
“outsourcing”, las cudles podrian aumentar su demanda de trabajadores jovenes
formales en cientos de miles en el corto plazo. Es por esto que una recomendacion
importante es que el gobierno, en conjunto con el sector de BPOs y distintos gobiernos
locales creen programas con esquemas para facilitar el acceso de los estudiantes a
cursos de un segundo idioma, especialmente a nivel de basicos, diversificado y técnico-
vocacional, tanto en el sector publico como en el privado.
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