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Mencion

Este informe de politica fue elaborado por un equipo formado por Sajitha Bashir, Javier Luque,
Carlos Perez-Brito, Ana Maria Oviedo y Pablo Acosta. Dicho informe forma parte del Estudio
para Centroamérica llamado Transformando Crisis en Oportunidad: Capital Humano y Politicas Sociales
para Promover la Creacion de Empleos de Buena Calidad en Centroamérica. Laisa Daza brindé asisten-
cia editorial, y el disefio grafico estuvo a cargo de Romain Falloux. Los siguientes documentos se
emplearon para preparar el estudio sobre la region ademas del andlisis que llevo a cabo el equipo:

e Centro Latinoamericano para la Competitividad y el Desarrollo Sostenible (CLACDS) INCAE
Business School. 2010. “Analisis de Comercio Exterior e Inversion Extranjera Directa (IED)
en los Paises de Centroamérica y su Incidencia en el Desarrollo de Destrezas.” Reporte Final,
julio. Costa Rica.

e Echevin, Damien. 2010. “Migracién Internacional, Ingresos y Logros Educativos en Guatema-
la.” Reporte al Banco Mundial.

e Haimovich, Francisco. 2010. “Midiendo el impacto de la crisis financiera en el mercado laboral
y la pobreza en Guatemala empleando micro-simulaciones.”

e Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI). 2010. “Guatemala: Estudio de Ante-
cedentes sobre Gasto Publico en Educacién.” Agosto. Guatemala.
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Introduccion

Con el objetivo de mejorar la competitividad y acelerar el crecimiento econémico, Gua-
temala ha realizado grandes esfuerzos en cuanto a la estabilizacién de su macroecono-
mia, la apertura del comercio y el acceso a la inversion extranjera directa, con resultados
positivos. Esta apertura, al igual que en otros paises centroamericanos que cuentan con mano de
obra poco calificada, ha llevado a la especializacion de las exportaciones hacia productos de ma-
nufactura que requieren poca mano de obra calificada asi como productos agricolas. El aumento
de paises que operan con costos bajos esta pujando a la baja los precios de los bienes intensivos
en mano de obra. Lo anterior, asi como la disminucion de la demanda de Estados Unidos, podria
llevar a una menor participacion de mercado, a una tasa de crecimiento de exportaciones lenta
como también presion a la baja en los sueldos en los paises centroamericanos. Guatemala debe
diversificar sus mercados y sus productos para generar bienes y servicios de valor agregado y asi
poder competir en la economia mundial.

Sin embargo, Guatemala enfrenta grandes dificultades para competir en la economia
global. El bajo capital humano vy la falta de mecanismos para manejar el riesgo en el mercado la-
boral impiden que los resultados en términos de crecimiento y competitividad sean mejores. Pese
a que Guatemala es un pais de ingreso medio-bajo, su desempefio educativo y la falta de mecanis-
mos de proteccion social son similares a las de paises de bajos ingresos. Esto debilita su estrategia
de crecimiento. Ademads, existe una marcada desigualdad de ingresos entre la poblacién indigena
y blanco-mestiza. Este informe de politica plantea que la trayectoria de Guatemala puede cambiar,
si se implementan politicas sostenibles y adecuadas en educacién y proteccion social. Si bien dichas
politicas generarian una carga fiscal adicional para el pais, Guatemala s6lo gozara de los beneficios
del acceso al mercado mundial, creando mejores empleos para sus habitantes y reduciendo la
desigualdad, si incluye estrategias de desarrollo humano como parte integral de su estrategia de
crecimiento y competitividad.

Transformando Crisis en Oportunidad:

ElBanco Mundial esta preparando un informe para cada uno de los seis paises, afin de realizar un diagnéstico sobre la situ-
acion del capital humano y del mercado de trabajo y de realizar recomendaciones de politica para que los paises puedan
fomentar la creacion de empleos de buena calidad en la region. Dada la falta de datos recientes para Guatemala, hemos
empleado una combinacion de los datos de la encuesta de hogares ENCOVI 2006, simulaciones e informacion oficial para
generar un panorama de la situacion actual. El estudio complementa reportes recientes que elaboré el Banco Mundial
sobre Guatemala. El primer reporte es el “Analisis de Pobreza: Buen Desempefio a Niveles Bajos (2009)”. Este estudio dem-
uestra que Guatemala mejoro en sus indicadores sociales del 2000 al 2006 al tiempo que aceler6 el crecimiento econémico.
El segundo reporte es el “Desarrollo de las PYMES en Guatemala: Permitamos que florezcan 10,000 Empresas (2010)". Este
documento incluye al capital humano dentro de 6 areas claves que necesitan reformas para mejorar el ambiente de nego-
cios asi como la competitividad a largo plazo.
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La estructura del estudio gira Apoyo a la creacion de empleos de buena calidad

alrededor de tres pilares funda-

mentales: (i) la educacion — la Las politicas macroeconémicas y las politicas de desarrollo humano son necesarias para fomentar la
cual proporciona conocimien- inversion y el crecimiento de la productividad lo cual lleva a la creacion de empleos de buena calidad.

tos y habilidades a las perso-
nas para acceder a empleos de

1. Educacion — 2 Proteccién Social
buena calidad, y puede reducir mejorar 1o ec.c'onl octa
la desigualdad; (ii) proteccion conocimientos y —Mmanejar et f1esgo

! en el mercado laboral

destrezas de la

social — facilitar la transicion
fuerza laboral

al trabajo, las transiciones labo-
rales y la proteccion al ingreso
en periodos de crisis; y (iii) edu-
cacion en ciencias y tecnologia,
que aumenta el stock de capital
humano con habilidades nece-
sarias para generar innovacion

Politicas de DH
para apoyar la
creacion de
empleos

3. Educacion en ciencias y tecnologias

y adaptacion tecnoldgica local. — desarrollar una fuerza laboral
altamente capacitada para el
Los paises centroamericanos incremento de la productividad

necesitan cambiar sus estruc-

turas de produccion. El cambio consiste en pasar de una economia basada en sectores de intensa mano de obra poco
calificada, a una estructura de produccion de manufactura y servicios intensivos en mano de obra calificada. Esto podria
generar un aumento en la creacion de empleos de buena calidad. Existen dos limitantes desde el punto de vista de la oferta
laboral: el bajo capital humano y la falta de politicas de proteccion social.

Contexto Macroecondmico de Guatemala

El crecimiento econémico ha sido estable, pero pocos sectores demuestran un dinamis-
mo sostenido. La tasa de crecimiento anual promedio entre el 2001 y el 2009 fue de 3,4 por
ciento. Al igual que en otros paises centroamericanos, se pudieron observar tres periodos distintos
durante esta época. Un periodo de crecimiento lento entre el 2001 y el 2005, cuando el pais se
recuperaba de la crisis del café; un periodo de crecimiento acelerado entre el 2006 y el 2007 rela-
cionado posiblemente al DR-CAFTA; y un periodo de estancamiento entre el 2008 y el 2009 como
resultado de la crisis financiera mundial. Casi la mitad del crecimiento durante la década lo pro-
dujeron dos sectores: transporte y servicios financieros, que crecieron al 12,8 y al 10,4 por ciento,
respectivamente. Los otros sectores principales de la economia como la manufactura, la construc-
cién y la venta al por menor y “otros servicios” (los que incluyen el sector publico) crecieron mo-
destamente, por eso redujeron su participacion en el mercado en cuanto al rubro de producciéon
total. El sector de agricultura creci6 a una tasa promedio de la economia.

La estructura de la exportacion de Guatemala ha cambiado poco a poco durante los
ultimos diez anos, con un aumento importante de las industrias manufactureras, un
crecimiento pequerno en los servicios y una disminucién en la importancia de las expor-
taciones agricolas. La importancia creciente del sector manufacturero se debe al crecimiento de
empresas locales y también al flujo de inversion extranjera directa destinada a ese sector. Sin em-
bargo, el cambio es relativamente lento ya que en la tltima década hubo pocos cambios en los diez
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productos que exporta Guatemala. Esto refleja una falta de innovacion en la actividad comercial
y la incapacidad para exportar productos con alto contenido tecnoldgico y valor agregado local.
Estados Unidos es el socio comercial mas importante de Guatemala seguido por Centroamérica y
la Unién Europea.

Mas del 75 por ciento de los productos de exportacion de manufactura tienen contenido
tecnolégico bajo a medio-bajo y se caracterizan por el uso intensivo de mano de obra
poco calificada.' Sin embargo en términos absolutos, las exportaciones de contenido tecnoldgico
alto y medio-alto estan aumentando especialmente en areas relacionadas a productos farmacéu-
ticos (medicinas) y quimicos industriales. Ambos sectores tienen una presencia importante de
empresas multinacionales en Guatemala. Muchas de estas empresas escogieron a Guatemala para
ubicar sus plantas de fabricacion regionales para exportar al resto de paises de la region. Por lo
tanto, existe una gran diferencia de las exportaciones segiin el mercado. Las exportaciones de con-
tenido tecnoldgico bajo (productos agricolas y productos de maquila) van hacia Estados Unidos,
mientras que las exportaciones de productos de contenido tecnoldgico alto y medio-alto van hacia
Centroamérica.

La exportacion de servicios guatemaltecos aumenté en promedio 11 por ciento en la
ultima década, con un crecimiento mas acelerado de los servicios especializados. La tasa
de crecimiento mayor de estos servicios se puede ver como resultado de la llegada de empresas
multinacionales a Guatemala en afios recientes, las cuales han establecido call centers y operaciones
de servicios empresariales. Sin embargo, los servicios altamente especializados representaron solo
el 5 por ciento del total de las exportaciones de bienes y servicios en el 2008 (INCAE, 2010).

El comercio generara empleos de baja calidad con ingresos bajos si las exportaciones de
Guatemala contintian siendo dominadas por los productos agricolas y de manufactura
poco sofisticada. La competencia de los paises productores de bajos costos aumenta la presion so-
bre los exportadores guatemaltecos. Por ejemplo, la participacion de Guatemala en el mercado de
textiles/prendas norteamericano (el mercado mas grande para estas exportaciones guatemaltecas)
pasé de 2,2 por ciento en el ano 2004 a 1,3 por ciento en el ano 2009. Durante el mismo periodo
la participacion de China en el mercado pas6 de 17,4 por ciento a 37,3 por ciento y la de Vietnam
pasé de 3 por ciento a 6,2 por ciento (INCAE, 2010).

Tendencias y Perspectivas en el Mercado Laboral

El empleo crecié un 3,1 por ciento anualmente entre el 2000 y el 2006 (el Gltimo afio para
el cual los datos de la encuesta de hogares estan disponibles). Los sectores que mas contribuyeron
al crecimiento fueron Transporte y Servicios financieros (mas del 8 por ciento de crecimiento),
seguido por Construccion (6,3 por ciento de crecimiento), y Manufactura (5,7 por ciento de creci-
miento). A notar que el empleo disminuyé en Agricultura, a pesar del aumento en la produccién.

La calidad y cantidad de empleo aumenté solamente en los sectores de Transporte y
Servicios financieros entre el 2000 y el 2006. En el sector agricola, el aumento de la productivi-
dad laboral refleja la disminucion del empleo y un aumento sustancial en los precios, especialmen-

1. Ver INCAE (2010). Nota: Se evalu6 la intensidad tecnoldgica de las exportaciones manufacturadas de cada uno de los
paises de Centroamérica aplicando la metodologia empleada por la OCDE y elaborada por Hatzichronoglou (1997). Esta
metodologia toma en cuenta el nivel tecnologico especifico de cada sector al cual corresponde un bien en particular (me-
dido por la tasa de gasto en desarrollo e investigacion para generar valor agregado) asi como la tecnologia que conlleva la
adquisicion de bienes de transformacion y de capital empleados en su produccién. Segin lo anterior, existen cuatro grupos
principales de industrias de exportacion que difieren significativamente segin la intensidad tecnoldgica que se emplea en
la produccion: i) alta tecnologia, ii) tecnologia media-alta, iii) tecnologia media-baja, iv) baja tecnologia.
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En el 2008, la participacion
en el mercado de los pro-
ductos con contenido tec-

Exportaciones de productos de manufactura segiin contenido tecnolégico, 2008
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son destinadas principalmente a paises centroamericanos. Aunque haya aumentado en términos absolutos, su partici-
pacion en el mercado es solo de un 4 por ciento del total.

te del azticar. Por otro lado, algunos sectores importantes de la economia tales como Manufactura,
Construccion, Venta al por menor y “Otros servicios” muestran una disminucion en la productivi-
dad laboral. En resumen, solamente Transporte y Servicios financieros aumentaron el empleo y la
productividad laboral. Estos sectores tuvieron la capacidad de crear empleos de buena calidad con
mayores ingresos. Los otros sectores actuaron como “colchones”, absorbiendo el exceso de mano
de obra, incluyendo aquellas personas que salieron del sector de agricultura.

El impacto de la crisis sobre el empleo no esta claro dado que no existen datos recientes.
Sin embargo el empleo en el sector publico parece haber mantenido el crecimiento la-
boral. La informacion del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS) indica que el empleo
formal aumentd en el 2008 y el 2009, aunque a un ritmo mas lento que antes. Parece que este
aumento se debe principalmente a la expansion de la contratacion del sector ptblico, que para el
2009 habia superado el medio millon de empleados. El sector del transporte también contribuyé,
aunque en una menor proporcion, al aumento total del empleo formal, mientras que el empleo
en el sector de manufactura disminuy6 y a penas aument6 en agricultura. En el sector de cons-
truccion la contraccion fue notable dado que se perdieron mas de 10.000 empleos formales entre
el 2006 y el 2009. Sin embargo el empleo formal representa menos del 40 por ciento del empleo
total. El empleo total pudo haber disminuido incluso mientras el empleo formal aumentaba.

Ejercicios de simulacion muestran que el empleo total pudo haber disminuido en 2,5
por ciento a causa del impacto de la crisis financiera mundial. Estimamos el impacto de la
crisis al calcular la diferencia entre el empleo en un escenario “sin crisis” (punto de referencia) y
otro “con crisis”, utilizando un método similar al de una evaluacion de impacto. Para el escenario
“sin crisis” se utiliz6 la proyeccion del PIB y el empleo antes de las primeras senales de la crisis,
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mientras que para el escenario “con crisis” se emplearon las tasas de crecimiento reales por sec-
tor publicadas por el Banco Central para el afio 2009 y se simularon los efectos del empleo. La
simulacion no distingue entre las personas desempleadas e inactivas, solamente entre las perso-
nas “empleadas” y “no empleadas”, por lo tanto, no se puede diferenciar entre el desempleo y la
participacion. Sin embargo, el hecho de que el empleo sea mas bajo del que hubiera sido con la
ausencia de la crisis, indica un aumento probable en el desempleo. Sin duda los efectos de la crisis
dependen de los supuestos que se utilizaron en los ejercicios de simulacién, pero dan una idea
sobre la magnitud de los efectos.

Los cambios demograficos inminentes, que resultan de la reducciéon en la fertilidad,
crearan presiones adicionales en el mercado laboral, pero también ofrecen una opor-
tunidad mediante la reduccion de la tasa de dependencia. Las proyecciones indican lo
siguiente:

e Lapoblacion en edad laboral (15 a 64 anos de edad) aumentara de 7,8 millones en el ano 2010
a 9 millones en el 2015. Se necesitard crear mas empleos para acomodar este aumento de 17
por ciento.

e A largo plazo la tasa de dependencia del 90 por ciento va a reducirse a un 60 por ciento para
el afio 2030. Cada 100 personas de la poblacion en edad laboral tendra que mantener un 30
por ciento menos de dependientes. Esto liberara las fuentes de gastos en los sectores sociales.

Evolucion de la poblacion en edad de trabajar Tasa de dependencia
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Fuente: DECPG (Banco Mundial).

Retos para la generacién de empleos:

e Con una elasticidad de crecimiento de 1 (basado en tendencias recientes), la economia tendria
que crecer un 3 por ciento por afio para mantener los indicadores del mercado laboral estables.
Es por ello que la tendencia de crecimiento reciente no es suficiente para mantener el status
quo.
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¢ El ntimero de jovenes (15-24 afios) que ingresan al mercado laboral aumentard en un 14 por
ciento entre los anos 2010 y 2015. Las pocas oportunidades de migracion aumentaran la pre-
sion sobre el mercado laboral doméstico. Mas personas abandonaran la agricultura y buscaran
empleo en areas urbanas.

e Pocos sectores han aumentado a la vez en empleo y productividad en el pasado, por lo cual
las nuevas estrategias de crecimiento tendran que estimular que algunos sectores puedan au-
mentar en ambos rubros.

e A menos que la productividad aumente en otros sectores, la mayoria de empleos nuevos sera
de baja calidad, generados en gran parte por auto-empleos de baja productividad.

El Déficit Educativo en Guatemala

e Crecimiento en el Logro Educativo

Guatemala es el pais con peor desempeno educativo en la region y esta por debajo de
paises de mas bajos ingresos como Nicaragua y Honduras. El crecimiento de la productivi-
dad y la generaciéon de mejores empleos implican un aumento en el desempefo educativo (en can-
tidad y calidad), pues el nivel de otros paises esta en aumento. El progreso de Guatemala, incluso
comparado con El Salvador, ha sido lento tomando en cuenta que ambos paises iniciaron con un
mismo nivel educativo.

e El promedio de los afios de escolaridad (poblacion mayor de 25 afios) para el 2010 fue de 5
anos comparado con el promedio de la region que asciende a 7,1 afios, 8,3 para Costa Rica y
9,4 para Panama.

e La brecha entre Guatemala y el promedio de la regiéon ha aumentado desde 1960 cuando era
de 1,1 anos. La diferencia era de 2,3 afnos para 1980 y decliné un poco a 2,1 anos para el 2010.
Este déficit refleja una falta de atencion a la educacién durante décadas, lo cual implica que se
deberan hacer grandes esfuerzos por un largo periodo para tan siquiera alcanzar el promedio
de la region. El promedio de la region por si mismo estd por debajo del nivel de otros paises
de ingresos medios.

e Guatemala ha tenido un desempeno bajo en comparacién con El Salvador que comenzd en un
nivel de logro educativo apenas mayor que Guatemala (1,7 afios contra 1,3 afios en Guatema-
la). En El Salvador hubo una mejora dramatica en la escolaridad, que pas6 de un promedio de
3,8 anos en 1990 a 7,5 anos en 2010.?

e Losjovenes guatemaltecos que ingresan al mercado laboral tienen 2 afos menos de educacion
que los jévenes salvadorefios. El logro educativo maximo en Guatemala se adquiere a la edad
de 16 afios y asciende a 7 afnos de escolaridad. Por otro lado, el logro educativo maximo en EI
Salvador se adquiere a la edad de 21 afios, contando con 9 anos de escolaridad.

e En consecuencia, el stock de capital humano de Guatemala se concentra fuertemente en la
educacion primaria o menos. En el 2006 las personas con més de 12 afos de educacion repre-
sentaban un 7 por ciento de la poblaciéon en edad de trabajar.

2. Anotar que esto se basa en proyecciones empleadas en la base de datos que Barro y Lee (2010) implementaron. Las
cifras que se calcularon usando la encuesta de hogares del afio 2009 de El Salvador sugieren una cifra un tanto menor de
aproximadamente 6,8 anos. No obstante, el incremento fue dramatico.

MEJORES EMPLEOS EN GUATEMALA * El Rol del Capital Humano




El impacto de las politicas educativas Aiios de educacion — poblacion mayor de 25 afios
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medio de 1,5 afios menor que el nimero actual Fuente: Barro y Lee (2010), ENCOVI (2000 y 2006) y proyecciones del equipo del
(6 afnos). Banco Mundial.

Aunque Guatemala también siguié un modelo comunitario durante varios afios, este fue menos efectivo que el de El Salva-
dor en cuanto a la expansidn y la reduccion de la repeticion.

Las estadisticas oficiales de educacidén indican que casi se alcanzé una matricula univer-
sal en primaria para el afio 2009, pero es muy temprano para evaluar si han cambiado
las tendencias pasadas y hay una mayor tasa de culminacién de la primaria y un desem-
pefo educativo general mejor.

e Latasa neta de matricula (TNM) en primaria incrementé de 93 por ciento en el 2005 a 99 por
ciento en el 2009. Sin embargo, la TNM oficial es un indicador imperfecto; datos de encuestas
de hogares de 2006 indican que la TNM en primaria estd 8 puntos porcentuales por debajo.
Ademas, la TNM no muestra la tasa de culminacién en primaria y puede estar inflada por la
alta repeticion.

e La TNM en educacion bésica increment6 de 24 por ciento a 40 por ciento.

e Latasa de matricula en educacion diversificada aumenté lentamente de 15 por ciento a 21 por
ciento entre el 2000 y 2009.

Las politicas educativas hacen una gran diferencia y pueden cambiar la tendencia histé6-
rica. Después de la guerra civil, El Salvador adopt6 una politica para ampliar la educacién primaria
y basica a las areas rurales usando un modelo comunitario y reduciendo la repeticién, lo cual per-
mitié ampliar la cobertura rapidamente con un gasto puiblico bajo. Se sigui6 esta politica consisten-
temente durante 15 afios. Se comparé el desempefio de Guatemala y El Salvador empleando ejer-
cicios de simulacion para ver qué resultados se obtenian si un pais hubiera seguido las politicas del
otro. Guatemala debe garantizar la asistencia de los nifios a la escuela primaria, reducir
la repeticién y promover la transicion del 100 por ciento de los estudiantes a la educa-
cion basica, para lograr un salto cuantitativo y cualitativo de su desempeno educativo.
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Estructura de la educacion de la fuerza de trabajo empleada (15 a 65 aiios de edad)
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Fuente: Encuestas de hogares.

La distribucion piramidal del logro educativo de Guatemala muestra que el capital humano de la poblacion se concentra

en la educacion p

rimaria o menos y alin no ha iniciado la transformacion de su fuerza laboral. Por el contrario, Costa Rica

tiene una “piramide invertida” la cual refleja una mayoria de personas con una educacion sobre la secundaria. Se puede
apreciar que El Salvador esta en una fase de transicion y se puede observar que los niveles medios estan superando la
educacion primaria. Guatemala necesitaria hasta 20 afos para alcanzar la distribucion de sus habilidades si siguiera la
trayectoria de El Salvador. Claramente se necesita una aceleracion en el logro educativo.

Guatemala ha adoptado varias estrategias para acelerar la culminacién de la educaciéon
primaria y basica, sin embargo debe implementarse una estrategia global que destine
mas recursos publicos para lograr los objetivos de esta politica. Algunas de estas estrategias
son: el modelo comunitario (PRONADE) para brindar a los tres primeros anos de educacién en
areas rurales (descontinuado desde el afo 2008), el programa de becas para ninas, el programa de
primaria acelerada, y programa de telesecundaria (educacion por video). Guatemala tendrd que
asignar una mayor cantidad de recursos fiscales para alcanzar el nivel educativo de El Salvador
dado que Guatemala tiene una poblacion dispersa y multilingiie. También se requiere una plani-
ficacion detallada para brindar acceso a las escuelas primarias y secundarias y un meticuloso des-
pliegue de maestros a fin de que Guatemala alcance a los otros paises de la regién en los préximos
20 afos.

La falta de continuidad de las politicas educativas explica parte del bajo desempeio
educativo de Guatemala. Las politicas existentes son frecuentemente eliminadas cuando entra
una administracion nueva, lo cual genera pérdida de tiempo en desarrollar un programa nuevo,
mientras se pierde la capacidad técnica y de implementacion. La Presidencia lanza muchas inicia-
tivas que no son ratificadas en el congreso.

e Retornos del Mercado Laboral

Los altos y crecientes retornos a la educacion seinalan que existe una escasez de personas
educadas a todos los niveles.
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Nota: Los datos de Guatemala fueron ajustados para reflejar mejoras en la matriculacion
entre el 2006 y el 2009.
Fuente: Célculo del equipo basado en EHPM (2009) para El Salvador y ENCOVI (2006).

¢ Elretorno a la educacion primaria incrementé de 61 por ciento a 68 por ciento entre el 2001
y 2006. Durante ese tiempo, el retorno a la educacion basica respecto a la primaria ascendio
de 14 por ciento a 27 por ciento, y el retorno a la educaciéon superior respecto al diversificado
subi6 de 135 por ciento a 157 por ciento. Sin embargo, el retorno a la educacion diversificada
respecto a la educacion basica decliné de 65 por ciento a 32 por ciento, indicando posiblemen-
te un alto grado de sustitucion entre los estudiantes graduados de estos dos niveles.

e Los ingresos de los individuos con educacion superior se incrementan en un 30 por ciento por
ano cursado (se asumen 5 anos de educacion).

Estos indicadores de educacion basica -altos y crecientes retornos y una tasa de matricu-
lacidn relativamente baja- indican que existen tres bloques estructurales que obstaculi-
zan la transicion del estudiante de la primaria a la educacion basica. Entre otros:

e Falta de continuidad entre la educacién primaria y bdsica. Varios paises han aplicado un ciclo
integral de 8 a 9 afios de educacion basica (incluyendo El Salvador) para permitir el avance
del estudiante.

e Existe un numero limitado de escuelas ptblicas que ofrecen educacion basica. No obstante, el
gobierno ha tratado de ampliar el niimero de escuelas puiblicas desde el afio 2008.

e Alto costo de estudiar en las escuelas secundarias especialmente en las escuelas privadas. El
62 por ciento de los encuestados citaron motivos econémicos como razén por la cual no con-
tinuaron la educacién secundaria.

La carencia de empleados calificados afecta fuertemente a las empresas. Un analisis re-
ciente aplicado a propietarios de pequenas y medianas empresas muestra que Unicamente el 10
por ciento contaba con educaciéon superior y 49 por ciento contaba con educacién secundaria. Las
empresas con empleados permanentes reportan que 3 por ciento del plantel cuenta con educacién
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Fuente: MINEDUC-Guatemala. calificados es muy bajo.

superior y 46 por ciento cuenta con educacién primaria y secundaria. El Banco Mundial realiz6
encuestas a empresas y se observé que el 29 por ciento de las empresas reporta que la falta de edu-
cacion de su fuerza laboral es un obstaculo serio o muy serio. Este porcentaje es mayor que en los
otros paises estudiados. El porcentaje incrementa segtn el tamafio de la empresa.’

e Calidad

La participacion de Guatemala en pruebas internacionales muestra que su nivel de des-
empefio académico es bajo en la primaria, especialmente en comparacién con Costa
Rica. Las pruebas administradas a estudiantes de quinto grado muestran que la calidad del sistema
educativo decliné entre los afios 2007 y 2009. El niimero de estudiantes con un desempeno “no
satisfactorio” increment6 de un 60 por ciento a un 80 por ciento en lectura y de un 50 por ciento
a 70 por ciento en matematica. El deterioro de la calidad educativa ocurre cuando el sistema sufre
una expansion muy rapida. Sin embargo en Guatemala la expansion de la secundaria ha sido rela-
tivamente lenta, lo cual hace que el deterioro de la calidad educativa sea especialmente alarmante.

Para mejorar la calidad del sistema educativo de Guatemala se necesita emprender un
esfuerzo multiple dado que el pais cuenta con una sociedad multilingiie, lo cual implica
destinar recursos adicionales, mejorar la capacitacion técnica y mantener una politica
consistentemente durante varios afios. Mejorar la calidad es también necesario para reducir
las desigualdades marcadas en el sistema educativo (ver siguiente seccion).

e Guatemala tiene 21 idiomas indigenas (y 2 idiomas no-mayas). En consecuencia, debe de-
sarrollarse una estrategia para la educacion bilingiie que permita la transicion al espanol. La
educacion bilinglie aparenta ser mas costosa, pero los estudios demuestran que es mas costo-
eficiente, pues mantiene a los nifios en la escuela por mayor tiempo. Ademas, la educacion

3. Banco Mundial (2010). Desarrollo de la Pequefia y Mediana Empresa en Guatemala: Permitamos que Florezcan 10.000
Empresas (Volumen 2).
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Fuente: Célculos de los autores basandose en el SERCE (2006).

bilingtie implica el desarrollo y aplicacién de practicas y material pedagogico adecuado, y atiin
mads importante, la inclusiéon. No obstante, la inversion en la educacion no tendra valor alguno
si no se sientan los cimientos correctos en los primeros anos de primaria.

e Las credenciales de los maestros son las mas bajas de la region. Menos del 10 por ciento de los
maestros de primer grado cuenta con licenciatura (comparado con un 90 por ciento en Costa
Rica y El Salvador, 66 por ciento en Panamd y un 22 por ciento en Nicaragua). Es esencial que
Guatemala desarrolle una estrategia costo-efectiva para mejorar la calidad de sus profesores,
especialmente por su numerosa poblacion escolar y su espacio fiscal limitado.

e Desigualdad

El mayor reto de Guatemala es reducir la desigualdad en el acceso y la culminaciéon
escolar, especialmente para la poblacién indigena. En el afio 2006 el logro educativo de la
poblacion indigena tenia un maximo de 4,5 anos a la edad de 16 afios, comparado con 7,5 anos
para la poblacién blanco-mestiza a la edad de 23 afios. (La poblacion indigena en promedio llega a
3 afos de educacion). Esto es resultado de varios factores; entre otros:

e Los nifios indigenas ingresan tardiamente al sistema educativo.

e Solo el 50 por ciento de los ninos indigenas ha iniciado la educacién primaria a la edad de 7
anos, comparado con el 75 por ciento de los otros estudiantes.

e Los nifios indigenas empiezan a abandonar la escuela a un ritmo acelerado a la edad de 12
anos, antes de completar la escuela primaria. Los estudiantes que permanecen en la escuela
progresan a una tasa muy lenta.

¢ Alos 13 anos, solo el 20 por ciento ha terminado la educacién primaria. El promedio de afnos
de escolaridad para un estudiante de 13 afios de edad es de 3 anios.

MEJORES EMPLEOS EN GUATEMALA * El Rol del Capital Humano




L?, graf|ca. BT (8 d|.str|bu— Desempeiio de Guatemala en matematica dentro de la escala mundial
cion mundial de los puntajes de

matematica. Presenta una compara-

cion del puntaje mediano por pais % L B

contra la distribucion mundial. E Y '_EO_R _______________
=)

El desempefio de Guatemala estéa g O R 4 o _U_Sf ___________________

entre los mas bajos del mundo, por = '

debajo del nivel esperado segin el E o4 e L g _Cfl_ ______________________

PIB per céapita. El estudiante ubica- 3

do en la mediana de Guatemala é 0.2 1l LM

corresponde al percentil 20 en la § *DOM

escala mundial. Dicho desempefio é‘t’ 00 o e

esta claramente debajo de paises ' ' ' ' '

4 7 0 2 4

como Costa Rica, el cual tiene una

mediana igual a la mediana mundial. Puntaje estandarizado
El desempefio de Guatemala estd Nota: Los datos representados reflejan el puntaje mediano por pais.
encima de algunos paises africanos ~ Fuente:Kingy Lugue (2010).

y de algunos paises de la regioén con

bajos puntajes.

Ademas de adquirir pocos anos de educacién, los nifios indigenas reciben una educaciéon
de baja calidad, lo cual no los prepara para acceder a empleos de buena calidad. Menos
del 3 por ciento de los estudiantes indigenas de quinto bachillerato tuvieron un desempeno “sa-
tisfactorio” o mejor en una prueba de lectura llevada a cabo en el 2009 comparado con el 18 por
ciento de la poblacién no indigena. Unicamente el 1 por ciento de estudiantes indigenas se des-
empend a este mismo nivel en la prueba de matematica aplicada al mismo grupo. Estas cifras son
impresionantes dado que muy pocos estudiantes indigenas llegan a quinto bachillerato. Atn en
la primaria, los ninos de departamentos mas pobres (con poblacién indigena mayor) tuvieron un
desempeno mucho peor que los ninos de departamentos con mayores recursos.

El logro educativo bajo, la poca oferta de empleados calificados y la baja calidad educa-
tiva impediran la transicion hacia una economia de mayor valor agregado, mientras que
la desigualdad en la educacion limitara que la mayoria de la poblaciéon se beneficie del
crecimiento econémico.

Politicas de Proteccién Social para Mejorar el Mercado Laboral

Para que Guatemala transforme su economia e incremente su productividad debe ocu-
rrir reasignacion laboral dentro de los sectores y entre sectores, ademads de un incremen-
to en las plazas de trabajo para los que ingresen por primera vez a la fuerza laboral. Los
programas de proteccion social que tienen como finalidad manejar los riesgos generados por las
transformaciones productivas son vitales para ayudar al proceso. Guatemala esta recién comen-
zando a construir un sistema de proteccion social para tratar estos problemas, a pesar de ser un pais
de ingreso medio-bajo. Se distinguen tres tipos de programas hablando en términos generales: (i)
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programas de asistencia social para crear un capital humano basico, (ii) programas para facilitar el
ingreso vy las transiciones dentro del mercado laboral y (iii) programas para proteger el ingreso de
los empleados que sufren los cambios temporales y permanentes del mercado laboral.

e Programas de Asistencia Social para Mejorar el Capital Humano

El programa de Transferencia Monetaria Condicionada (TMC) Mi Familia Progresa es el
programa de asistencia social mas importante para reducir la pobreza y mejorar el ca-
pital humano en las familias pobres. El programa Mi Familia Progresa se lanz6 en el afio 2008,
y se ha expandido rapidamente llegando a las 187 municipalidades mas pobres en julio del 2010.
Dicho programa cubre a un total de 600.000 familias y a 1,5 millones de beneficiarios. El programa
provee transferencias mensuales de $37,5 ddlares a madres de 4reas rurales para que envien a sus
hijos a la escuela y los lleven a controles médicos regulares. Pese a que aun no se han terminado
los estudios de evaluacién del impacto, estudios recientes del Banco Mundial muestran que el
programa TMC es considerado efectivo para empoderar a las mujeres, incrementar el consumo de
alimentos, generar una matriculacion escolar mayor y promover las visitas a los centros de salud.

La baja demanda para completar la educacion primaria en Guatemala hace que el pro-
grama TMC sea no s6lo una medida distributiva, sino también un instrumento efectivo
para mejorar el logro educativo de la fuerza laboral. El 27 por ciento de las personas citan
motivos de salud (39 por ciento de las personas indigenas) como razén por la cual dejan de asistir
a la escuela primaria. La experiencia en otros paises también muestra que los programas de TMC
son herramientas eficientes para asegurar que los estudiantes completen la escuela primaria.

Guatemala tiene un sinnimero de otros programas de asistencia social, pero que tienen
una cobertura muy limitada y abarcan las dreas urbanas principalmente. El impacto de
estos programas es desconocido y se podria alcanzar mayor eficiencia racionalizandolos.
Estos programas incluyen guarderias para los nifios de mujeres que trabajan, educacion especial
y capacitacion destinados a jovenes en riesgo. Algunos programas se han heredado de adminis-
traciones pasadas. Se han desarrollado mas de 20 programas nuevos durante esta administracion,
los cuales varian en beneficios, servicios, poblacion objetivo y cobertura. Sin embargo, los nuevos
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integrantes de la fuerza laboral no gozan de la cobertura de la mayoria de programas que existen
(ver tabla).

Existen dos programas que tienen por objetivo mejorar las destrezas de los jovenes:
el programa Escuelas Abiertas, que opera después del horario de clases y el programa
Becas Solidarias. El programa de Becas Solidarias integra y retine varios programas pequenos del
Ministerio de Educacion, Ministerio de Trabajo y la Secretaria de Planificaciéon y Programacién de
la Presidencia (SEGEPLAN). La sostenibilidad financiera de estos programas es incierta y su cober-
tura es limitada pese a que su disefo técnico es mejor que otros.

e Facilitar el Ingreso y las Transiciones dentro del Mercado Laboral

La juventud con poca educacion, que constituye la mayoria de los entrantes al mer-
cado laboral, tiene oportunidades limitadas para mejorar sus habilidades. Esto crea dos
presiones. Por una parte la juventud guatemalteca con educaciéon primaria o menos tiene pocas
oportunidades para adaptarse a fuentes nuevas de crecimiento y para acceder a empleos en sec-
tores nuevos y mas productivos. Por otra parte estos jévenes se enfrentan a la posibilidad de que
sus sueldos se mantengan constantes a lo largo de sus vidas, lo cual crea presion sobre las politicas
de redistribucion a largo plazo. Es necesario brindar a los jovenes la oportunidad de capacitarse, al
tiempo que se les permite completar la educacion primaria y basica. El disefio de estos programas
deberia incorporar capacitaciéon sobre habilidades relevantes para el mercado, incluyendo habili-
dades socio-emocionales.

El entrenamiento que brinda el Instituto Técnico de Capacitaciéon y Productividad (IN-
TECAP) esta enfocado a los empleados que trabajan en el sector formal y ofrece muy
poca capacitacion para la juventud poco educada. El INTECAP es una institucion puablico
- privada con representacion del Ministerio de Trabajo y de la Secretaria de Planificacion y Progra-
macion de la Presidencia. Esta institucién ofrece una pequenia cantidad de capacitaciones (eventos
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certificables) para jovenes, la cual ha disminuido (esto puede reflejar la poca demanda resultado de
una falta de relevancia y baja calidad). El otro tipo de capacitaciéon que ofrece (eventos no certifi-
cables) esta enfocada a los empleados del sector formal, con menos de 100 horas y contra un pago.

Recientemente el INTECAP ha comenzado una etapa de introducciéon de capacitacio-
nes mas acordes a las necesidades del mercado laboral. Dos iniciativas importantes tuvieron
lugar en el 2009: la creacion del Centro de Capacitacion en Tecnologias de la Informacion para
apoyar el desarrollo de servicios de tecnologia y comunicacién, que empezé en la capital, pero
tiene miras a ampliarse a otros centros, y el acuerdo firmado por el INTECAP y el Ministerio de
Educacion (MINEDUC) por medio del cual el INTECAP ha comenzado a ofrecer cursos de idiomas
y matematica como parte de su entrenamiento. El MINEDUC certificara y reconocera estos cursos
como parte del curriculum de educacion formal para completar la secundaria. Esta alianza esta en
sus etapas iniciales de desarrollo, pero permitird a los trabajadores combinar un entrenamiento
formal y vocacional. Los trabajadores podran obtener un titulo de educacién secundaria dada la
certificacion del MINEDUC y también tendran acceso a las instituciones que proveen educacion
superior.

Los programas de capacitacion del INTECAP se concentran tradicionalmente en los tra-
bajadores empleados, pero atin alli su cobertura esta limitada a los centros urbanos prin-
cipales. El total de empleados capacitados por el INTECAP durante el afio 2009 fue de 250.000
(comparado con 150.000 en el afio 2000). No obstante, el INTECAP goza de la certificacion 1SO
9001:2000 y tiene varios centros ubicados en diversos sectores del pais.

Guatemala debe ampliar la oferta de servicios de capacitacion a través del sector pri-
vado, especialmente en areas rurales mediante un mecanismo de acreditacién formal o
certificaciéon. También ayudaria tener un marco de titulacién nacional alineado a las competen-
cias requeridas por profesiones, para asegurar la calidad de las entidades de capacitacion del sector
privado. Practicamente no existen servicios de intermediacién laboral y de contratacién. Guatema-
la carece de un mecanismo para monitorear las tendencias laborales y el empleo como por ejem-
plo un Observatorio del Mercado Laboral con la capacidad necesaria para estudiar los indicadores
principales del mercado laboral generando asi informacion sobre el empleo y las remuneraciones
correspondientes a cada profesion.

Es importante tener en cuenta que seguira existiendo una poblaciéon considerable que
tendra baja empleabilidad dado su nivel bajo de educacién. La mejor politica para redu-
cir el flujo de personas hacia el mercado laboral es asegurar que todos los jovenes completen la
educacion bésica. Los programas para facilitar el ingreso al mercado laboral deberian enfocarse en
los jovenes que han culminado sus estudios para que ellos puedan mejorar sus destrezas. Muchas
otras personas se encontraran con dificultades para obtener empleos productivos, a ellos se les
debe brindar una red de apoyo en lugar de politicas activas de empleo.

e Proteccion al Ingreso para enfrentar los Ajustes del Mercado Laboral

Dentro del sistema de proteccion social naciente de Guatemala actualmente no existen mecanis-
mos para proteger a los empleados que pierden sus trabajos mientras la economia pasa por un pe-
riodo de ajuste. La primera prioridad es tener la informacién necesaria para evaluar la naturaleza
de las dificultades que surgen en los hogares por los cambios estructurales en la economia. Luego
es necesario evaluar la combinacion de asistencia social (transferencias para proteger a los vulne-
rables), capacitacion y entrenamiento.
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Educacion y estatus laboral o de estudio de la juventud (15-24 afios)

En el 2006 el 56 por ciento de jovenes entre 15 a 19 afos dejo de estudiar (35 por ciento empezd a trabajar). Los jovenes que
no estaban estudiando ni trabajando (21 por ciento) contaban con 3,9 afios de educacion. Aquellos que habian comenzado
a trabajar (35 por ciento) tenian 4,5 afios de educacion. Como muy pocos logran completar la secundaria, el 56 por ciento de
los jovenes entre 20-24 afios trabaja y tienen solo 6,2 afios de educacion, mientras que el 29 por ciento no estudia ni trabaja

y tiene apenas 4,2 afos de educacion. Afios de sscolaridad

Estudiando No estudiando
[ Solamente trabajando w ; 6.2
é Ni estudiando ni trabajando ; : : 42
k | | :
oN 1 1 1
S Solamente estudiando &m : : : 108
Estudiando y trabajando X X : 10.7
_ I I :
Solamente trabajando X : 45
é Ni estudiando ni trabajando :ﬂ : : 39
> I I I
E" Solamente estudiando I : : 8.0
Estudiando y trabajando E E E 1.2

Porcentaje de la poblacion

Fuente: ENCOVI (2006).

Las Barreras Fiscales

Los Acuerdos de Paz plasmaron un consenso de politica general en cuanto a mejorar
el acceso a la educacidn y a los servicios sociales, pero sin un compromiso fiscal y una
politica de largo plazo se pone en peligro el progreso de Guatemala. Existe poco margen
para hacer las inversiones necesarias para el cambio, dado que Guatemala tiene uno de los ingresos
fiscales (relativos al PIB) mas bajos de la region (el promedio de alrededor de 11 por ciento del PIB
disminuy6 a 9 por ciento en el afilo 2009). El gasto publico total en educaciéon durante el 2000 y
2008 representd 13 por ciento del presupuesto nacional y un poco menos del 3 por ciento del PIB.
A partir del 2008 hubo un incremento sustancial en el gasto del Ministerio de Educacién debido a
la introduccién de las transferencias monetarias condicionadas. Asi en el 2008 y 2009 el gasto en
educaciéon incremento6 a un 17,5 por ciento y a un 16,5 por ciento del gasto publico, y a un 3,9 por
ciento y a un 4,0 por ciento del PIB, respectivamente.

Guatemala gasta tiinicamente alrededor de $230 délares por estudiante por afio en la
primaria, excluyendo el gasto estimado de las transferencias monetarias. Esto representa
menos del 8 por ciento del PIB per capita. La mediana para los paises de Africa subsahariana y
de Latinoamérica es de 13 por ciento del PIB per capita. En comparacion otros paises de ingreso
medio tales como Costa Rica o paises del sudeste asidtico gastan entre 15 a 20 por ciento del PIB
per capita.
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Dentro del estrecho margen fiscal, la estructura del gasto también ha sufrido cambios
importantes a medida que las politicas se han reorientado, lo que ha impedido que las
inversiones criticas para mejorar el acceso y calidad de la educaciéon hayan sido soste-
nibles. Casi dos tercios de los recursos del Ministerio de Educacion (excluyendo la educacion
superior) estan destinados a los salarios de los maestros. Entre el 2000 y 2007 las transferencias
a los consejos escolares de educacion comunitaria del PRONADE representaron un 30 por ciento
adicional del gasto (incluyendo la remuneracion de los maestros comunitarios y el material para
las escuelas). Al eliminarse el modelo educativo comunitario la contratacion directa de maes-
tros y el abastecimiento de material escolar reemplazaron las transferencias. Al mismo tiempo las
transferencias bajo TMC representan en la actualidad un 15 a 16 por ciento del presupuesto del
Ministerio de Educacion.

Prioridades de Politica

Educacion

e Garantizar que todos los nifios culminen una educacién basica de calidad. Es necesario desa-
rrollar un plan de largo plazo con una planificacion detallada del gasto destinado al abaste-
cimiento de escuelas, maestros y material necesario para que se lleve a cabo esta prioridad.
También se deben desarrollar estandares de aprendizaje.

e Regular el flujo de estudiantes hacia niveles mas altos de educaciéon (secundaria y superior)
procurando un enfoque sobre la mejora de la calidad. También se necesita desarrollar un es-
tandar de pruebas estudiantiles junto con la acreditacion y certificacion de instituciones priva-
das. Deben desarrollarse oportunidades fuera del sistema formal de educacién para ayudar a
las personas que han abandonado el sistema.

¢ Desarrollar una politica de manejo docente, que anticipe las necesidades en cuanto a maes-
tros, planifique su capacitacion, ubicacién y desarrollo potencial. Es imposible asegurar que
los estudiantes del nivel primario vayan a tener maestros graduados en un futuro cercano
dadas las limitantes fiscales de Guatemala y sin comprometer los otros gastos publicos. Por lo
tanto, el desarrollo de programas enfocados a la mejora de la calidad deben tomar este hecho
en consideracion.

e Disenar becas, incentivos o programas de crédito educativo para facilitarle acceso a los estu-
diantes indigenas a la educacién secundaria y a la educacién superior.

e Es mdés importante seguir una politica sostenidamente durante mucho tiempo, que constan-
temente desarrollar muchas iniciativas nuevas. Guatemala debe consolidar un consenso sobre
los objetivos fundamentales de la politica publica de educacién, incluyendo la provision de
educacion bésica, la administracion de escuelas, las politicas docentes, lingiiisticas y los temas
de igualdad.

¢ Un documento o estrategia educativa puede generar muchos resultados positivos si se basa en
un consenso general que abarque una amplia gama de temas.
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Proteccion Social

¢ Guatemala necesita reorientar sus programas de capacitacion y asistencia social para alinear
el disefio y el objetivo de los programas. Una amplia cantidad de programas sin una poblaciéon
objetivo clara y de cobertura limitada incrementa la ineficiencia y absorbe recursos escasos con
los que cuenta el pais.

e Fortalecer el marco institucional para ampliar la capacitacion técnica-vocacional y los servicios
de intermediacion. Debe establecerse claramente el papel que juega el MINEDUC, el MIN-
TRAB, la Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente (SOSEP) y el INTECAP para
evitar la duplicacion y fragmentacion de los servicios.

e Promover la ampliacion y diversificacion de los programas de capacitacion enfocados a jovenes
con por lo menos una educacién basica mediante acreditacion y certificacion de instituciones
privadas. Guatemala podria examinar varios programas exitosos de la region.

Se Requiere un Esfuerzo Fiscal Mayor

Se van a necesitar recursos adicionales durante un tiempo largo para poder cerrar las brechas en
educacion y proteccion social. Existen pocas opciones de politica dentro del marco de recursos
actual. Se necesita una reforma fiscal para poder propiciar el avance de politicas de desarrollo hu-
mano que son muy necesarias para mejorar la competitividad.
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