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Presentacion

En la revista Estudios Sociales 87 se presentan cuatro articulos sobre tres temas de alta relevancia
para la situacién nacional actual: las reformas tributarias, la profesionalizacion como herramienta
para la empleabilidad y el impacto de la inflacién por nivel de ingreso. El propésito es exponer
los vacios existentes en el sistema econémico y social del pais y su impacto en la vida de la
poblacién guatemalteca, especialmente la de aquellas personas que perciben bajos ingresos.

En el primer articulo, de Leticia Gonzalez Sandoval, se presenta una revisién histérica de la
tributacion en Guatemala, en la cual se evidencia que la debilidad de las finanzas publicas es una
situacion que ha permanecido constante por varias décadas e implica que el Estado no cuente con
los recursos suficientes, para atender las funciones y obligaciones que la Constitucion Politica de
la Republica le asigna. Identifica, ademas, los actores que han intervenido en las distintas reformas
tributarias y analiza los principales desafios para lograr consensos sobre el manejo de las finanzas
publicas, con el objetivo de aportar en la discusién de uno de los temas centrales que limitan las
posibilidades de desarrollo nacional y la reduccién de la pobreza y la desigualdad.

El segundo tema, presentado en dos articulos de esta publicacion, compete al dmbito laboral.
Primero, Jirgen Weller presenta una sintesis sobre «Los sistemas nacionales de formacioén
profesional y capacitacion: su papel en la promocién del trabajo decente para la juventud», en la
cual plantea que, para alcanzar un trabajo digno e iniciar una trayectoria laboral ascendente, los
y las jévenes tienen que superar cuatro exclusiones del mercado laboral y, en este proceso, los
sistemas nacionales de formacién profesional y capacitacion (SNFPC) pueden y deben ayudarles.
Para ello, los paises deben disefiar y ejecutar sus programas con base en la triple pertinencia,
la cual implica tomar en cuenta tanto la demanda de cualificaciones del sector privado, como
las de los y las jovenes, y las del sector publico. En el segundo, Maria Frausto analiza en forma
comparativa tres sistemas de formacién laboral en paises de América Latina y extrae lecciones
para Guatemala, en el articulo titulado: «Los sistemas de formacién laboral de Chile, Colombia
y México: elementos para el caso de Guatemala.

El cuarto articulo, de Marlon Morales, analiza el comportamiento de la inflaciéon en Guatemala
durante el periodo comprendido entre 2012 y 2022 y llega a la conclusién de que existe un
patrén regresivo en relacién con los ingresos de la poblacién. En otras palabras, los cuatro
deciles de menores ingresos experimentan un nivel de inflacion més alta que la inflacién oficial,
mientras que los tres deciles de mayores ingresos presentan una inflacion menor que la total.
Este comportamiento regresivo puede atribuirse a la influencia significativa de la divisién de
gasto que abarca los alimentos, cuya relevancia aumenta en los deciles de menores ingresos
debido a que destinan una mayor proporcion de su gasto a la compra de estos bienes. Ademas,
los deciles de mayores ingresos podrian estar recibiendo subsidios en el consumo de algunos
productos relevantes de su canasta de consumo, como gasolinas y gas propano. También se
evidencia que una parte significativa de la poblacién guatemalteca no cuenta con los recursos
econdmicos necesarios para adquirir la Canasta Bésica Alimentaria y la Canasta Ampliada.

Esperamos que disfruten su lectura.
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Una puesta al dia sobre la tributacién en
Guatemala y los actores que intervienen
en las reformas tributarias

Dra. Leticia Gonzéalez Sandoval’

Articulo de revision

Fecha de recepcién: 5 de mayo del 2022
Fecha de aceptacién: 16 de agosto del 2022

Resumen

En los ultimos 40 afios, el Estado guatemalteco ha impulsado varias reformas tributarias que han
tenido poco o ninglin impacto en los ingresos fiscales, debido a las debilidades institucionales y
a la participacion de varios actores, especialmente en aquellas reformas que intentan modificar la
legislacién relacionada con los impuestos directos. Este articulo, analiza tales procesos, mediante
una revision de las funciones que han tenido los organismos del Estado, las cdmaras empresariales
y los partidos politicos en la aprobacién, implementaciéon o rechazo de la legislacion tributaria,
particularmente en las primeras dos décadas del siglo XXI.

Palabras clave: ingresos fiscales, reformas tributarias, impuestos, pacto fiscal

Abstract

In the last 40 years, the Guatemalan State has promoted tax reforms that have had little or no
impact on tax revenue, due to institutional weaknesses and the participation of actors, especially
in those reforms that attempt to modify legislation related to direct taxes. This paper analyzes
such processes, having as a common thread the role that State agencies, business chambers,
and political parties have played in the approval, implementation, or rejection of tax legislation,
particularly in the first two decades of the 21st century.

Keywords: tax revenue, tax reforms, taxes, fiscal pact

Investigadora del Departamento en Ciencias Socio Humanistas del Instituto de Investigaciéon en Ciencias Socio
Humanistas, Vicerrectoria de Investigacion y Proyeccion, Universidad Rafael Landivar. mlgonzalezs@url.edu.gt
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Introduccién

En las dltimas décadas del siglo XX, la politica
econémica de los paises latinoamericanos
estuvo influenciada, si no dirigida, por el
conjuntodepoliticasagrupadasenel Consenso
de Washington. Este promovié varias reformas,
entre ellas, la reforma fiscal, cuyo propdsito
fue ampliar la recaudacién tributaria, disminuir
el gasto publico y, en consecuencia, remediar
el déficit presupuestario (Williamson, 1993).

Como se sabe, los resultados de la aplicacion
de esta normativa no fueron los esperados,
especialmente en aquellos paises con
problemas estructurales crénicos, dificilmente
solucionables. En América Latina, la puesta
en practica de estas medidas favorecié al
crecimiento econdmico, pero Unicamente
atendiendo a los intereses del capital y no
a la poblacion vulnerable. Esto propicié el
crecimiento de los impuestos al consumo
y la reduccién de impuestos sobre la renta,
limitando asi el grado de progresividad del
sistema tributario (Castaneda Rodriguez vy
Diaz-Bautista, 2018).

En Guatemala, el sistema tributario se
ha caracterizado por la dependencia de
los impuestos indirectos, lo que agravd
la situacion fiscal y, aunque hubo efectos
macroeconémicos benéficos, el esperado
«derrame» no ocurrié. Otro factor que debe
tomarse en cuenta es que la recaudacion
de impuestos indirectos no requeria una
elaborada estrategia de cobro, lo cual produjo
un rezago en la estructura institucional.

Evidencia de esto fue que, en 2019, la
recaudacion tributaria en Guatemala, como
porcentaje del PIB, fue la méas baja de América
Latina (13,1%) por debajo del promedio
latinoamericano (22,9%) y de los paises
miembros de la OECD (33,8%) (OECD, 2021).
Esto, a pesar de ser en ese momento la
economia méas grande de América Central,
que lo situaba entre los paises de «ingreso
mediano alto», seglin la clasificacion del
Banco Mundial (Banco Mundial, s.f.). Sin
embargo, los indicadores de desarrollo
humano lo colocan entre los paises con
desarrollo humano medio, y en el indice de
Pobreza Multidimensional, fueron evidentes
las carencias en salud, educacién y calidad
de vida (UNDP, 2020). Lo anterior demuestra
que, en Guatemala, existe disparidad entre
los indicadores macroeconémicos y el nivel de
bienestar de la poblacion.

Otro factor que afecta significativamente
al bienestar de la poblacion es el limitado
acceso a servicios basicos. En este tema, basta
recordar que la inversién en salud y educacion
se encuentra entre las mas bajas de América
Latina. Segun la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), en 2019 el
gasto publico en educacion como porcentaje
del PIB equivalié al 3,3% y el gasto en salud
al 1,3%. El gasto social del gobierno fue
del 7,9% (Cepal, s.f.). Afddase a lo anterior
la poca capacidad del ente recaudador, la
Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT), para alcanzar las metas de recaudacion
anuales; las presiones de gasto, la tendencia
al déficit fiscal y el saldo de la deuda publica
(Icefi, 2020a).
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En 2020, un imponderable entrd en juego: la pandemia provocada por el
virus SARS-CoV-2, que exigié un mayor nivel de recursos financieros para
enfrentar la emergencia. A estos factores hay que sumar la percepcion
de la ciudadania sobre la corrupcién, el gasto innecesario de los recursos
y las tensiones sociales a raiz de la escalada migratoria y los niveles
crecientes de pobreza.

La administraciéon de los recursos obtenidos mediante los impuestos es,
por otro lado, una preocupacién comun en la ciudadania de cualquier pafs.
La transparencia en la ejecucién del gasto publico y los beneficios que
esta recibe inciden en su voluntad para cumplir o no con sus obligaciones
tributarias (Addison, Nifo-Zarazuay Pirttila, 2018). De ahi que el desbalance
entre los ingresos y gastos, el saneamiento de la hacienda publica y la
transparencia en la ejecucion presupuestaria sean temas recurrentes al
abordar las transformaciones que se requieren para el financiamiento
de las obligaciones del Estado. La reforma tributaria también se aborda
frecuentemente como parte de una solucién duradera para la crisis fiscal
que enfrenta el aparato estatal guatemalteco (Asies, 2016; Gonzalez, 2019;
CES, 2020).

Aunque en los primeros veinte afios del presente siglo se impulsaron
reformas tributarias, estas no han producido los resultados esperados,
por su planteamiento y también por la oposicion de diferentes
actores (Palencia, 2002; Cabrera, 2014; Icefi, 2005; Icefi, 2020).
En el periodo 2000-2020 hubo cambios en la legislacién tributaria,
especificamente durante los afios 2000, 2001, 2004 y 2012. En 2016 el
Organismo Ejecutivo envié un «paquete fiscal» al Organismo Legislativo,
pero, después de las criticas que recibio, retird el proyecto de ley y no
envié una nueva versiéon (Contreras, Ramirez y Gramajo, 2016; Espina,
2016; Lopez, 2016; Redaccion La Hora, 2016). Como puede apreciarse, hay
una tendencia a impulsar reformas al inicio de cada periodo de gobierno.

Esta situacion no es nueva; histéricamente, la aprobacién de la
legislacion tributaria ha sido dificil. Un ejemplo de ello es la reforma
fiscal concertada entre 1998-2000, cuando, con el propdsito de cumplir
uno de los compromisos emanados del Acuerdo sobre aspectos
socioecondmicos y situacién agraria (Asesa), se establecieron las bases
de un pacto fiscal que no se concretd (CAPF, 2000; Fuentes y Cabrera,
2006). En 2020, el Consejo Econémico y Social de Guatemala (CES,
2020) retom¢ la idea e hizo una nueva propuesta, pero hasta el momento
no ha generado resultados.
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Antecedentes

A raiz de la negociacion del pacto fiscal y su
posterior fracaso, se publicaron numerosos
estudios enfocados principalmente en el
analisis de los aspectos econémicos y el papel
de las elites. Posteriormente, en los estudios
sobre la politica fiscal de Centroamérica y
Guatemala, se mantuvo una tendencia de
abordaje desde la economia y la economia
politica. Esta perspectiva estuvo influenciada
por los cambios aplicados en las Ultimas dos
décadas del siglo XX y por la estabilizacion
macroeconémica derivada de estos. En
consecuencia, durante las primeras dos
décadas del siglo XXI, la situacion fiscal de
Guatemala se caracterizé por tener un sistema
tributario cambiante, por la dependencia de la
tributacién indirecta y el déficit fiscal derivado
de la baja carga tributaria. De acuerdo con el
Banco Mundial: «Guatemala recauda la menor
cantidad de ingresos publicos en el mundo en
relacidon con el tamafio de su economia» (Banco
Mundial, 2014).

Al comparar el peso de los impuestos directos
e indirectos con el total de los ingresos
tributarios en los afios 2000 y 2020, puede
apreciarse que los primeros han aumentado
su representacion porcentual del 22,0% en
el primer afo y 36,2% en el segundo. Esto
quiere decir que los impuestos indirectos
equivalieron, aproximadamente, a las tres
cuartas partes de los ingresos tributarios
totales en el 2000, aunque en el 2020 su
representacion porcentual bajé al 63,8%.
Estas cifras evidencian una estructura tributaria
regresiva, pues mas del 50,0% de los ingresos
tributarios proviene del consumo: si se toma
en cuenta la representaciéon porcentual del
impuesto al valor agregado (IVA) en el total
de los impuestos indirectos, es posible notar
que en 2000 equivalié al 60,6% y en 2020
al 74,8% de estos (Guatemala, Ministerio de
Finanzas Publicas, s.f.).

El estudio de la fiscalidad tampoco es nuevo
en Guatemala, pero, con pocas excepciones,
se aborda desde una perspectiva enmarcada
en la economia politica y la politica fiscal
propiamente dicha, que dejan fuera otros
factores intervinientes en la propuesta,
negociacién, aceptacién o rechazo de la
legislacién tributaria. De ahi que el propésito
de este trabajo sea realizar un acercamiento
a la tributacion guatemalteca del siglo XXI,
tomando en cuenta su contexto, contenido y
alcance, pero dandole especial importancia
al papel que juegan diversos actores politicos
y sociales.

Se pretende analizar las reformas tributarias
promovidas por el Estado guatemalteco en los
ultimos veinte afios (2000-2020), la respuesta
social hacialasmismasysuefectoenelmediano
plazo. Para alcanzar el propésito, se recurre a
la identificacion de la legislacién impositiva
vigente y de otras leyes que afectan el sistema
tributario. Asimismo, sobre la base de una
investigaciéon documental, se analiza el papel
de los actores politicos y sociales mediante sus
mecanismos de respuesta ante las iniciativas
de reforma en la legislacion tributaria. Para
complementar esta informacién, se aplico
una entrevista no estructurada con personas
expertas en el tema, especificamente en el
contexto guatemalteco.

Como punto de partida, cabe resaltar que los
ingresos tributarios son importantes para el
funcionamiento de un Estado; la capacidad
de recaudar impuestos suele ser un aspecto
fundamental en la administracion estatal.
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La deficiencia en la recaudacion de impuestos suele ser una de las
caracteristicas de un Estado débil, que no ha alcanzado un nivel legitimo
y efectivo de coercién y negocia constantemente para obtener mas
recursos, esfuerzo que no soluciona sus problemas fiscales. Otro factor
que debe tomarse en cuenta es que, en la actualidad, el Estado recauda
impuestos en un orden econdmico privado, debido a la ausencia de
empresas u otras propiedades estatales (Jessop, 2016).

El pago de impuestos es una obligaciéon que el Estado impone a la
ciudadania; es una de las relaciones que el individuo entabla con su
gobierno, pues indistintamente de su clase, etnia o género, tiene la
obligaciéon de tributar. En buena medida, el orden social depende del
Estado, que a su vez depende de los ingresos que obtiene mediante
los impuestos. De ahi que las obligaciones tributarias estén sujetas a
constante negociacién, pero no a su desaparicion.

Para abordar esa relacién se propone un anélisis del marco institucional
para explorar otros factores, entre los que adquieren relevancia los
politicos e histéricos. Siguiendo a Campbell, se pretende abordar la
problemética haciendo énfasis «en las complejas interacciones sociales
y los contextos histérico e institucional que vinculan Estado y sociedad
en formas que moldean las politicas fiscales y sus efectos» (1993, p. 164).

Este paradigma, denominado sociologia fiscal, tiene sus origenes en
las reflexiones de Schumpeter sobre la crisis econémica que siguid a
la Primera Guerra Mundial. Segun este autor, el estudio de las finanzas
publicas era un punto de partida clave para investigar el desarrollo de las
sociedades modernas, no necesariamente desde la perspectiva politica.
Antes y después de Schumpeter, economistas y filésofos han abordado el
tema impositivo. Por ejemplo, Marx denominé a los impuestos como «la
fuente de vida» del capitalismo, y Weber sostuvo que las politicas fiscales
eran «el resultado de la lucha econémica entre clases, partidos y élites»
(Martin, Mehrotra y Prasad, 2009, pp. 2y 5).

Aunque el enfoque sociolégico de la fiscalidad se abandond
parcialmente después de la Segunda Guerra Mundial, en las dltimas
décadas del siglo XX tomé nuevo impulso, debido a los estudios que
se han realizado sobre la formacion del Estado y el poder politico, en
los que resaltd la recoleccion de impuestos como parte fundamental
en esos procesos. Ademds, investigadores de diversas disciplinas
relacionaron el desarrollo econémico e institucional con la construcciéon
de sistemas impositivos estatales.
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En la actualidad, la sociologia fiscal sugiere una «nueva teoria impositiva
como un nuevo contrato social» y se apoya en tres aspectos de los
impuestos: los recursos del Estado basados en la politica fiscal, el
consentimiento del contribuyente y las implicaciones de los impuestos
(Martin, Mehrotra y Prasad, 2009, p. 14). Del consentimiento deriva el
contrato social, en el que el papel de las élites y las instituciones politicas
es fundamental.

Este enfoque no descarta el estudio de las politicas fiscales como una
manifestacion del desarrollo politico, social o econémico. Lo que pretende
es comprender la tributacién como un elemento central en ese desarrollo
y la renegociacion del «contrato social» que transforma constantemente
las relaciones entre el Estado y la sociedad. Esta relacién virtuosa Estado-
ciudadania es la que permite que permite al aparato estatal financiar el
gasto publico para el desarrollo. Por los efectos que tiene en la sociedad,
es importante entender cémo los paises establecen un sistema impositivo
fuerte (Martin y Prasad, 2014).

Otras interpretaciones de la sociologia fiscal apuntan a la importancia de
la capacidad fiscal para el desarrollo social y econémico, no como una
mera consecuencia de este, sino como el centro mismo de su definicion.
En la formacion del Estado, las variantes de las fuentes de ingresos
pueden explicar, hasta cierto punto, las diferentes formas en que el
Estado se relaciona con su ciudadania (Moore, 2004).

Para el estudio de cobmo se determinan los sistemas tributarios, se seguira
el modelo planteado por Campbell (1993). Este modelo tiene como
punto de partida, el concepto de crisis, inherente al capitalismo y, que,
en términos fiscales, se manifiesta cuando los estados aumentan el gasto
publico, pero se resisten a aumentar los impuestos, como un intento de
preservar su legitimidad. En consecuencia, las elites politicas enfrentan
la presion de crear o modificar tributos. En esta dindmica, intervienen las
relaciones entre clases sociales y diferentes grupos de interés, mediados
por los sistemas de representacion politica y la estructura institucional
estatal. Campbell sostiene que las relaciones entre estos factores solo
pueden identificarse mediante el analisis histérico. De ahi que se pretenda
alcanzar una comprensién de los cambios en el sistema tributario en
Guatemala durante las primeras dos décadas del siglo XXI.
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Las ultimas dos décadas del siglo XX

El periodo 1980-2000 estuvo marcado por diversos sucesos que delinean
la historia de Guatemala. Entre estos deben mencionarse los gobiernos
encabezados por oficiales del ejército, en el marco del Conflicto Armado
Interno que, para ese momento, ya llevaba més de una década. Estos
gobiernos militares cedieron a representantes del sector privado, el
manejo de tres carteras clave: finanzas publicas, economia y agricultura
(Dosal, 2017; Martin, 1994).

A finales de los afios 70, las heladas afectaron la cosecha brasilefia,
reduciendo la oferta mundial, por lo que el precio del quintal del
café se elevd considerablemente (llegé a los Q300 en 1977) vy, en
consecuencia, los ingresos fiscales por impuestos a la exportacion del
café guatemalteco aumentaron. Sin embargo, la caida de los precios de
los bienes de consumo que siguié a este pico, la corrupciéon rampante
en el gobierno de Romeo Lucas Garcia y la agudizacién del conflicto
armado, precipitaron el colapso de la economia guatemalteca. El PIB
se desaceler6 en 1981 y la inversion extranjera directa se desplomé. El
pais se sumergié en una nueva crisis, la cual se agravé politicamente
con el golpe de estado que puso fin al gobierno de Lucas Garcia. Entre
otros factores que contribuyeron a la crisis y que ademas limitaron el
crecimiento econémico de América Latina, pueden mencionarse el alza
de los precios del petréleo a finales de la década de 1970y las altas tasas
de interés en los Estados Unidos y otros paises industrializados.

Otro suceso que influyé considerablemente en la situacion fiscal del
pais fue la toma de posesion de Efrain Rios Montt como presidente de
la Republica en marzo de 1982. Durante su gobierno tuvo lugar la mas
cruenta etapa del conflicto armado, que se desarrollaba al mismo tiempo
que caian las reservas de moneda extranjera. En 1982, por primera vez
desde mediados de siglo, la tasa de crecimiento del PIB se expresaba en
cifras negativas (-3,5), (Banco Mundial, s.f.).

En 1983, Rios Montt acepté un préstamo que ofrecié el Fondo
Monetario Internacional (FMI) para la estabilizacién econémica del
pais y, como parte de las recomendaciones que esta entidad ofrecio,
introdujo el impuesto al valor agregado (IVA) con una tasa del 10 %.
Esta medida formé parte de la reforma tributaria de 1983, que recibio
cierta oposicion del sector empresarial, pero finalmente incluyé la
creacion de un nuevo impuesto y la modificacion otros, entre ellos el
impuesto sobre la renta (ISR). La tradiciéon de exenciones e incentivos
fiscales entré en una nueva etapa, esta vez para el beneficio de las
exportaciones no tradicionales. Asimismo, inicié la desgravacion
paulatinade lasexportaciones que beneficié alos sectorestradicionales.
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Més adelante, el gobierno militar encabezado por Oscar Mejia Victores,
que llegd al poder mediante un golpe de estado, introdujo cambios
al IVA (redujo la tasa del 10% al 7%) y ampli6 la lista de exenciones.
Debido a las presiones del FMI, Mejia Victores impulsé un nuevo paquete
tributario en 1985, pero ante las presiones, ahora del sector privado, de
dirigentes politicos y los medios de comunicacién, dio marcha atras y
convoco a un didlogo para hacer frente a la situaciéon econémica nacional.
Ademas de representantes del sector privado, participaron otros grupos
de interés (Marti, 1994). El éxito en la introduccién del IVA, a pesar de
la reduccién en la tasa, ya era evidente en 1985: representaba el 38,9 %
de los ingresos por impuestos indirectos y el 31,5 % del total de ingresos
tributarios (Superintendencia de Administracion Tributaria [SAT], 2009).
De ese modo, empezd a perfilarse como la principal fuente de ingresos.

Vinicio Cerezo Arévalo, el primer civil en ocupar la presidencia después
de los gobiernos militares, inicié su periodo de gobierno en 1986. Al afno
siguiente anuncié su intencién de introducir reformas al sistema tributario,
cuyo punto focal era reformar el impuesto sobre la renta. Apoyd su intencién
en la «deuda social», es decir, los servicios que se le habian negado a la
poblacién guatemalteca, especialmente en el acceso a la educacién vy al
sistema de salud: también promovi6 la «concertacién» como el medio para
alcanzar acuerdos (Dosal, P. J., 1987).

Cerezo envi6 su paquete tributario al Congreso. La principal tensién entre
el gobierno y las cdmaras empresariales se dio en torno al impuesto sobre
la renta. De hecho, la publicacién en el diario oficial del Decreto 59-87
provoco una reaccion airada del Comité Coordinador de Asociaciones
Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (Cacif) y fue el detonante
para el rompimiento del didlogo (Valdez y Palencia, 1998).

Posteriormente, el Cacif convocé a un paro nacional, mismo que hubiera
perdido fuerza si se hubiera prolongado, porque afectaba directamente
a los pequefios empresarios; sin embargo, Cerezo cedi6 a las presiones
e inicid un nuevo didlogo con la mediacién de la Iglesia catdlica
(Marti, W. J., 1994). Cuando se agoté el didlogo, el Cacif recurrié al
recurso de inconstitucionalidad, el cual era posible debido a la reciente
instauracién de la Corte de Constitucionalidad (CC). En adelante, la
CC tuvo un papel importante en la restriccion de la labor legislativa en
materia tributaria. Las declaraciones de inconstitucionalidad privaron
al gobierno central, de un momento a otro, de los ingresos esperados
(Fuentes y Cabrera, 2006).
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Durante el gobierno de Cerezo, el Organismo
Legislativo aprobd la Ley de fomento vy
desarrollo de la actividad exportadora y de
maquila, cuyos beneficios se tradujeron en
exenciones y exoneraciones; por ejemplo,
del pago del impuesto sobre la renta por 10
afos y de aranceles de exportaciéon. La Ley
de zonas francas también incluyd esa clase de
incentivos para empresarios e inversionistas.
En términos de ingresos tributarios, la reforma
promovida en 1987 tuvo efectos positivos al
afo siguiente, pero en 1990 la carga cay6 a
menos del 7% (SAT, 2009).

El Gobierno siguiente también promovié
cambios en la legislaciéon tributaria mediante
un plan de modernizacién que incluyd varios
impuestos, entre ellos el ISRy el IVA, presentado
al Organismo Legislativo a finales de 1991.
Esta reforma hizo posible acreditar el IVA al
ISRy cred la figura del pequefo contribuyente
como régimen del ISR, entre otros cambios. Un
aspecto diferente en esta reforma fue que la
negociacién con el sector privado tuvo lugar
antes de enviar la propuesta al Congreso,
pero, a pesar de estas negociaciones, el Cacif
plante6é recursos ante la CC, relacionados
con el decreto que aprobd la ley del ISR y
esta resolvié a su favor. Los ingresos por este
impuesto descendieron y la carga tributaria
continud su trayectoria a la baja.

Mientras tanto, el proceso en busqueda de
la paz, que habia surgido por iniciativa de los
presidentes centroamericanos en la década
anterior, iba tomando forma. El presidente
Serrano Elias impulsé las negociaciones,
pero, en un acto sorpresivo, intentd un golpe
de estado que fue frustrado por la CC y la
sociedad civil, incluido el Cacif. Ramiro De
Ledn Carpio fue nombrado por el Congreso
para asumir el tiempo restante del periodo
presidencial el periodo presidencial.

Dra. Leticia Gonzélez Sandoval

En 1994 el Gobierno planteé una nueva
reforma tributaria, que atraveso los mismos
estadios que las anteriores: negociacion,
oposicion y finalmente aprobacién de las
medidas concebidas para aumentar los
ingresos. La reforma a la ley del IVA, subid
la tasa del 7% al 10%, pero ligd su vigencia
al proceso de paz. Segun el Decreto 60-94:
«... a partir del primer dia del mes siguiente a
la fecha en que se firme el acuerdo que resulte
de las negociaciones para alcanzar una paz
firme y duradera o a partir del uno de enero de
mil novecientos noventa y seis, lo que ocurra
primero...» (Citado en SAT, 2009, p. 207).
Como se sabe, la reforma entré en vigor en
enero de 1996 y asignd destinos especificos
al 3% adicional.

Al ano siguiente, el Congreso ratific la Ley
del impuesto a las empresas mercantiles
y agropecuarias (IEMA), uno de tantos
impuestos temporales que se aprobaron
como respuestas coyunturales a la perenne
crisis fiscal del Estado?.

Los vaivenes politicos de los primeros afios de
la década de 1990 tuvieron cierta influencia
en el comportamiento de la carga tributaria,
que se recuperd de la caida que habia sufrido
en los afios 1993 y 1994, pero auln no llegaba
al 8% en 1995 (SAT, 2009). En este periodo
fue evidente que los impuestos indirectos
(particularmente el IVA) continuarian siendo la
base de los ingresos tributarios.

2 En el periodo de 1990-2009 se crearon los siguientes
tributos temporales: impuesto de solidaridad
extraordinario y temporal (ISET, 1991-1997), impuesto a
las empresas mercantiles y agropecuarias (IEMA,1995-
2004), impuesto temporal y extraordinario en apoyo a
los Acuerdos de Paz (IETAAP, 2004-2008) y el impuesto
de solidaridad (ISO, 2009).
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Como es sabido, en diciembre de 1996,
durante el primer afio de gobierno de
Alvaro Arzd, se firmé el Acuerdo de Paz
Firme y Duradera. El IVA entré en vigor en
enero de ese afo y en mayo se firmé el
Acuerdo sobre aspectos socioeconémicos
y situacién agraria (Asesa), cuyo contenido
hizo referencia a las politicas: fiscal,
tributaria y presupuestaria. Segun el texto,
la politica fiscal era la «herramienta clave»
para el desarrollo sostenible y fij6 una meta
de recaudacion tributaria: «... antes del
ano 2000, la carga tributaria con relacién
al [sic] producto interno bruto se haya
incrementado en, por lo menos, un 50%
con respecto a la carga tributaria de 1995»
(Acuerdos de paz, 1997, p. 311). Ademas, se
establecieron metas minimas anuales para el
periodo 1997-2000 (Acuerdos de paz, 1997).

La vigencia de la nueva tasa del IVA encontré
resistencia en varios sectores y antes de la
firma de la paz, el Congreso emitié el decreto
que dio vida al segundo impuesto temporal
de la década: el Impuestos de solidaridad,
extraordinario y temporal (ISET). Previo a su
emisién se sostuvieron negociaciones con
el Cacif y de ese modo se evitdé que este
presentara recursos de impugnacién en la CC
(Valdez y Palencia, 1998).

Al afho siguiente, el gobierno de Arzi promovié
una reforma tributaria que modifico varios
impuestos existentes, entre ellos el Impuesto
Unico sobre inmuebles (IUSI, decreto 122-97),
cuyos principios fueron rechazados por el Cacif,
la Cadmara del Agro y organizaciones populares.
Finalmente, el decreto fue derogado y una
nueva ley fue promulgada en 1998. En ese afo
se aprobd la creacién de la Superintendencia
de Administracién Tributaria (SAT), una de las
medidas previstas en los compromisos de los
Acuerdos de paz.

Por otro lado, en 1998 se marcd un hito en la
historia tributaria del pafs, pues fue el afio en
que iniciaron las negociaciones para alcanzar
un pacto politico entre el Estado y diferentes
sectores y actores sociales, en atencién a
los compromisos adquiridos en el Asesa.
El pacto fiscal, como se le llamo, constituyé
una propuesta formulada por la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe
(Cepal), cuyo propdsito fue «... generar
consensos duraderos sobre un régimen
fiscal capaz de compatibilizar la estabilidad
macroeconémica con las responsabilidades
publicas en materias de crecimiento vy
distribucién. Ello, a su vez, hace necesario
llegar a un acuerdo sobre visiones de mediano
plazo en torno al nivel, composicién vy
tendencias del gasto publico y la tributacion»
(Cepal, 1998, p. 8).

En los afios de gobierno de Arzd no se
alcanzaron las metas minimas anuales previstas
para elevar el porcentaje de la carga tributaria;
en consecuencia, el pacto fiscal se concibid
como una herramienta que lo permitiera.
Una recalendarizacién del cumplimiento de la
meta tributaria previé llegar al 12% en 2002.
Se pusieron en marcha varios mecanismos
para lograr consensos, entre ellos, la
Comisién de acompafiamiento del pacto fiscal
(CAPF). En diciembre de 1999, la CAPF hizo
publico el informe «Hacia un pacto fiscal en
Guatemala» e inmediatamente la Comisién
de Acompafnamiento a los Acuerdos de Paz
(CAAP) convocd a diversas organizaciones
para que participaran en el proceso de
negociacidn y consenso.
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Se trataba de construir una politica fiscal mediante una discusién amplia y participativa, que diera
cabida a varios actores y sectores sociales. Este proceso se desarrollé a la par de las elecciones
generales, en las cuales fue electo Alfonso Portillo como presidente del pais. Asimismo, el partido
que lo postuld, el Frente Republicano Guatemalteco (FRG) obtuvo la mayoria de las diputaciones,
factores que resultaron fundamentales en las siguientes etapas del proceso de reforma fiscal.

La Tabla 1 resume las reformas tributarias y sus resultados en términos de cambios en la carga
tributaria en los afios 1980-1999. El célculo, realizado por Fuentes y Cabrera (2006), ilustra su
moderado, sino escaso impacto. Asimismo, ilustra como el CACIF, el actor social con mas poder
de veto en ese periodo utilizd los instrumentos a su alcance para bloguear las reformas propuestas.

Tabla 1

Reformas tributarias y sus resultados, 1980-1999

Gobierno
y aiio de

reforma

Propuestas del
gobierno

Instrumentos de
accion del Cacif

Régimen militar en conflicto armado interno

Resultados

Cambio
en carga
tributaria

Rios Montt
(1983)

Impuesto  al  valor
agregado (10 %).
Eliminacién al impues-
to sobre exportacio-
nes.

Reglamento sobre va-
loracién aduanera.
Impuesto a los bienes

de lujo.

Apoyo al IVA de Ca-
mara de Comercio a
cambio de la no apro-
bacion del reglamento
de valoracién aduanera
y del impuesto bienes
de lujo.

Campafias contra im-
puestos en medios de
comunicacién.

Aprobacién del IVA
y eliminaciéon de im-
puestos a las impor-
taciones.

-1,9 (entre 1982
y 1984).

Mejia Victores
(1985)

Reduccién del IVA al
7%.

Impuesto al café.
Ampliacién de la base
del IVA.
Modificaciéon  al
puesto sobre deriva-
dos del petréleo.

im-

Oposicién a medidas.
Campafas contra el
gobierno en medios
de comunicacién.

Derogatoria de le-
yes.

Destitucién de los
ministros de Econo-
mia y de Finanzas
Pablicas.

1,7 (entre 1984
y 1986).
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Gobierno

y aio de
reforma

Propuestas del
gobierno

Instrumentos de
accion del Cacif

Regimenes democraticos con conflicto armado interno

Resultados

Cambio
en carga
tributaria

Vinicio Cerezo
(1987)

Impuesto  temporal
sobre exportaciones.
Modificaciones al ISR.
Modificaciones al IVA.
Impuesto predial.

Oposiciéon a medidas
mediante paro empre-
sarial y recursos de in-
constitucionalidad.

Impuesto temporal
sobre  exportacio-
nes no aprobado.
Reformas ISR, IVA
e impuesto predial
declaradas inconsti-
tucionales.

1,7 (entre
1986y 1988).

Ramiro de Ledn
(1994)

Modificaciones al ISR.
Igualacién con paises
de Centroamérica de
tasas sobre impuestos
especificos (bebidas,
derivados del petro-
leo, tabacos).
Aumento del
10%.

IVA al

Oposiciéon a medidas
mediante recursos de
inconstitucionalidad
y campanfas contra el
gobierno en medios
de comunicacion.

Aumento del [VA

(1996).

Regimenes democraticos con conflicto armado

1,6 (entre
1993y 1996)

Simplificacion del IVA.
Eliminacion de exone-
raciones.

Impuestos temporales
sobre ventas y activos
(1996 y 1998).

Jorge Serrano | Reducciéon de tramos | Negociaciéon sin otras | Aprobacién  de|0,5 (entre
(1992) marginales y techos | acciones. reforma. 1991y 1993).
del ISR.
Simplificacion del IVA.
Acreditamiento  del
IVA al ISR.
Regimenes democraticos con Acuerdos de paz
Alvaro Arzi Reduccién de tasa del | Negociaciéon sin otras | Aprobaciéon  de | 0,4 (entre
(1996 - 1998) ISR. acciones. reforma. 1996y 1998).

Nota: Fuentes y Cabrera (2006).

En sintesis, en este periodo de la historia reciente guatemalteca, en el que tuvieron lugar las
acciones mas cruentas del conflicto armado y las transiciones hacia la democracia y la paz,
cada uno de los seis gobiernos impulsé cambios en la legislacién tributaria. No fueron reformas
integrales, sino méas bien soluciones de corto plazo que se esperaba dotaran de ingresos fiscales
al Estado. De ahi la importancia de la ventana de oportunidad que suponia el pacto fiscal.
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Las reformas tributarias en las primeras
décadas del siglo XXI

El proceso del pacto fiscal siguié su curso
durante el primer afio de la presidencia
de Alfonso Portillo. La CAPF presentd un
documento martir (el denominado «Hacia un
pacto fiscal en Guatemala») a diversos sectores
y actores. La respuesta fue contundente:
131 instituciones y organizaciones enviaron
propuestas, que fueron sistematizadas,
sefialando convergencias y divergencias. Una
de tales divergencias fue la progresividad del
sistema tributario. La CAPF hizo hincapié en
que las medidas debian ser coherentes con los
Acuerdos de paz. Ademas, se identificaron dos
conjuntos de actores: «Por un lado, un grupo
de instituciones empresariales: por otro, un
grupo de instituciones académicas, sociales y
de la sociedad civil» (CAPF, 2000, s.p.).

Es importante recordar que el pacto fiscal
no era un paquete tributario, su propdsito
fue identificar principios y compromisos que
pudieran ser la base para la politica fiscal.
En ese sentido, debe mencionarse el tercer
principio relacionado con los ingresos del
Estado, que priorizé los tributos y sefiala que:
«A partir del aflo 2001, como objetivo a lograr,
los ingresos tributarios del Estado no podran
ser menores al 85% de los ingresos totales»
(CAPF, 2000, s.p.). En el quinto principio, el
pacto hizo énfasis en la progresividad del
sistema tributario: «El sistema tributario debera
disefiarse de tal forma que globalmente sea
progresivo, es decir, que la carga tributaria
promedio (relacién ingresos tributarios netos/
PIB corriente) aumente en la medida en que
el ingreso de los contribuyentes sea mayor»
(CAPF, 2000, s.p.).

Dra. Leticia Gonzélez Sandoval

Por dltimo, debe recordarse que el pacto
menciond en el sexto principio relacionado
con los ingresos del Estado, la necesidad de
un sistema de reglas tributarias estables (es
decir, lo contrario a la situacién del sistema
tributario en ese momento que, como hemos
visto, tuvo seis reformas que afectaron los
impuestos directos e indirectos) y por ello,
recomendé: «Paracumplircon el compromiso
de incrementar la carga tributaria en el
afno 2002 al 12% del PIB, se realizard una
sola reforma tributaria en el transcurso del
ano 2000 para el periodo 2000-2004 [...]
Dicha reforma se acompafard con medidas
encaminadas a ampliar la base tributaria»
(CAPF, 2000, s.p.). El pacto fue suscrito
por un centenar de organizaciones el 25
de mayo de 2000. Correspondié al nuevo
gobierno operacionalizar los principios y
compromisos alcanzados.

Una vez terminado el trabajo de la CAPF, se
creé la Comision de seguimiento al pacto
fiscal. Esta logré que en junio de 2000 se
suscribiera un acuerdo entre sectores de la
sociedad civil (el Cacif incluido), denominado
Acuerdo politico para el financiamiento de la
paz, el desarrollo y la democracia, que incluyd
una reforma tributaria, necesaria para alcanzar
la meta de carga tributaria propuesta en el
Asesa. Sin embargo, el gobierno no participd
en la negociacién y el Organismo Ejecutivo
envié al Legislativo un paquete de reforma
tributaria. Lo anterior equivalié a echar por la
borda las negociaciones realizadas e implicé
una nueva ronda de negociaciones. Se perdié
de ese modo la oportunidad de emprender
una reforma fiscal cuyos principios habian sido
producto del consenso de diversos sectores.
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La mayoria del partido de gobierno en el
Congreso permitié que el paquete tributario
enviado por el Ejecutivo fuera aprobado. Inicid
entonces un nuevo periodo de confrontacién
entre el gobierno y la sociedad civil. El
aumento en la tasa del IVA (12% en 2001) y
del IEMA provocé la reaccion de diferentes
sectores, que recurrieron a los recursos de
inconstitucionalidad para anular estas medidas.
En 2001, se plantearon entre 35y 41 recursos,
la mayoria de ellos interpuestos por el Cacif
(Schneider y Gonzélez, 2009; Icefi, 2005).
Ademas, hubo un paro empresarial y una
marcha de protesta en rechazo al IVA, pero el
gobierno no cedié. La modificacion de las tasas
de ambos impuestos tuvo un impacto positivo
en la carga tributaria registrada en 2002 pues
subié un punto porcentual en comparacion
con el afio anterior (SAT, 2009). A pesar de este
pequefo repunte, la carga volvié a decrecer el
ano siguiente.

Como es tradicién, el siguiente gobierno inicid
su periodo con una propuesta de reforma
tributaria. Oscar Berger enfrenté los problemas
que trajo la resolucién favorable al recurso de
inconstitucionalidad planteado contra el IEMA
(Cabreray Schneider, 2013), y en consecuencia
presentd un paquete que incluyé un nuevo
gravamen temporal (Impuesto extraordinario
y temporal en apoyo a los Acuerdos de paz
[letaap]) y reformas al ISR, cuya modificacion
mas importante fue la introduccién de dos
tasas diferenciadas: una universal del 5%
sobre ingresos brutos, y una del 31 % sobre las
ganancias. Asimismo, planteé una nueva ley
que gravo las bebidas alcohdlicas destiladas,
cervezasy otras fermentadas (Decreto 212004).
La promulgacion de la Ley para el
fortalecimiento de la administracién tributaria
(Decreto 18-2006) fue un avance importante
en relacion con la evasion y elusién tributarias.

Aqui es importante sefialar que el gobierno
de Berger tuvo caracteristicas opuestas al
gobierno  anterior, considerando que su
orientacion fue calificada como «empresarial»;
los acuerdos alcanzados se percibieron como
una «negociacion de élites entre el gobierno
y el CACIF», aunque hubo también una
convergencia de intereses con la clase media
urbana[especialmente organizacionessindicales]
respecto al alza de las tasas del impuesto sobre
la renta (Fuentes y Cabrera, 2006, p. 162). El
impacto de la reforma fue limitado y no alteré
la estructura impositiva en los puntos nodales
para el sector empresarial, ni para los sindicatos
que también hicieron oposicién en lo relativo a
la modificacion del ISR para asalariados.

La Tabla 2 muestra el resultado de las reformas
tributarias en el periodo 2000-2004. Aqui fue
evidente, nuevamente, el impacto moderado
de las reformas tributarias; sean estas
confrontadas o negociadas, privan los intereses
particulares sobre las necesidades del erario.
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Tabla 2

Reformas tributarias y sus resultados, 2000-2004

Gobierno
y aiio de

reforma

Propuestas de gobierno

Instrumentos de
accion

Resultados

Cambio
en carga
tributaria

Oscar Berger
(2004)

Reduccién de exoneraciones
y deducciones.

Reemplazo de impuesto
sobre ventas y activos.
Modificaciones al ISR e im-
puestos especificos (bebidas).
Modificaciones al IVA.
Introduccién de nuevo régi-
men de ISR de 5% s/ventas
brutas (general), dejando el
régimen anterior como op-
tativo, introduciendo techo
de 97 % como tasa maxima
de gasto deducible.

Protestas publicas de
organizaciones sociales.

Negociacién.

Protestas publicas de
organizaciones
les por el IVA e ISR so-
bre salarios.

socia-

Alfonso Incremento del IVA al 12%. | Negociacién, salvo res- | Aprobacion de re- | 0,4% (entre
Portillo Incremento al ISR. pecto a los impuestos | formas sobre exo-| 1999y 2001)
(2000) Reduccién de la acredita- | sobre bebidas alcohdli- | neraciones y deduc-

cion del IVA al ISR. cas, que se enfrentaron | ciones e impuestos

Eliminacién de exoneracio- | con recursos de incons- | especificos.

nes y deducciones. titucionalidad. Incremento al ISR.

Modificacion impuestos es-

pecificos (tabacos, cemento,

bebidas).
Alfonso Incremento tasa del IVA al | Paro empresarial. Aprobacién de to-|1,2% (entre
Portillo 12%. Recursos de inconstitu- | das las reformas. | 2000y 2002).
(2001) Incremento tasa del IEMA. | cionalidad. Reformas al IEMA, | Derogacién

Incremento tasa de im-|Campafias contra el|ISRy otros impues- | del [EMA vy

puestos especificos (bebi- | gobierno en medios | tos especificos de- | otros  signifi-

das alcohdlicas). de comunicacién. claradas inconstitu- | ¢4 1,6%.

cionales.

Aprobacién de re-
forma sin IVA e ISR
sobre salarios.
Reduccion de tasa
y vigencia de im-
puesto sobre venta
y activos.

Impacto
(transitorio)
estimado

1,0%.

Nota: Fuentes y Cabrera (2006). Pacto fiscal en Guatemala: lecciones de una negociacién. Revista de la Cepal 88, 163.

Complementariamente, en el afo 2006 fue aprobada por el Congreso de la Republica una nueva
ley con disposiciones legales para el fortalecimiento de la administracién tributaria, orientadas
a dotar de nuevos instrumentos y mecanismos a la SAT para mejorar la recaudacién. Una de
las principales innovaciones fue el establecimiento de las retenciones del IVA en los casos de
consumidores que utilicen tarjetas de crédito o débito como medio de pago. Se establecié que
las empresas operadoras de las tarjetas actien como agentes retenedores; lo que permitié una
mejora importante en la captacién de los ingresos por este impuesto.
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En el 2007 la carga tributaria de Guatemala continuaba siendo la mas
baja de América Latina, aunque ese afio se situd en el 12,1%, lejos aun
de la establecida en el Asesa, pero en consonancia con el crecimiento
econdémico. Cabe sefialarque, conlaentradaenvigordelasnuevas cuentas
nacionales estimadas por el Banco de Guatemala, la carga tributaria que
se estableci6 como meta de ingresos fiscales en el Asesa (12,0% del
PIB) equivalié al 13,2% del PIB. La carga tributaria continué presentando
fluctuaciones, a pesar de las reformas legislativas que modificaron o
crearon impuestos en los afios anteriores. En ese momento, el IVA se
habfa consolidado como la principal fuente de ingresos tributarios.

En 2008, Alvaro Colom asumid la presidencia del pais, sin contar con
una bancada mayoritaria en el Organismo Legislativo. Colom fracasé
repetidamente en sus intentos de aprobar la reforma tributaria propuesta
por la comision a cargo del pacto fiscal, también conocida como Grupo
Promotor de Dialogo Fiscal (GPDF) (Menkos, 2013).

El mandato de dicha comisién, presentado a finales de 2008, fue elaborar
una propuesta de modernizacion fiscal. También incluyé reformar el ISRy
volver permanente el letaap. Aunque la propuesta contd con el apoyo de
sectores de la sociedad civil y la comunidad internacional, fue entorpecida
por los escandalos de corrupcién y la lenta negociacién con el Cacif.
El gobierno no pudo controlar la situacién y, finalmente, el Organismo
Legislativo solo aprobé un nuevo impuesto temporal (el denominado
Impuesto de solidaridad). Aunque en estos afios empezé la discusion de
una nueva ley para combatir la evasion, el periodo de gobierno llegé a
su fin sin que esta se aprobara (Icefi, 2012).

La desaceleracion econémica que siguio a la crisis financiera global de 2008
provocd que un grupo de expertos en politica fiscal, el denominado G-40,
hiciera en 2011 un llamado sobre la urgente necesidad de una reforma
tributaria. El G-40 elaboré un adendum a la propuesta del GPDF, que
basicamente hacia referencia a la transparencia y calidad del gasto publico
(Cabrera, 2014). El candidato ganador de las elecciones presidenciales de
ese aflo comisiond a su futuro ministro de Finanzas, la negociacion con el
Cacif de una reforma tributaria basada en el pacto fiscal, la cual concluyé
en enero de 2012.
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Los cambios de signo politico se conjugaron para que en 2012 se aprobara
la reforma que estuvo bloqueada durante los cuatro afios anteriores
(Menkos, 2013). El Decreto 4-2012, conocido como «Ley anti-evasién I1»,
y el Decreto 10-2012, Ley de actualizacion tributaria (nombre con el que
se denomind la reforma fiscal), fueron aprobados en los primeros dos
meses de ese afo.

Al afno siguiente, el Congreso emiti6 el Decreto 19-2013, que modificé esta
ley. En su andlisis, el Icefi opind que solo 19 de los 30 articulos aprobados
eran técnicamente correctos. Agregd que la ley establecié privilegios
fiscales para las desarrolladoras inmobiliarias que abrian la puerta a la
defraudacion tributaria y el lavado de dinero. Por ejemplo, sefalé que al
elevar al 100% la deduccién del ISR que pueden hacer las empresas sobre
los beneficios que otorgan a sus trabajadores, se estaba trasladando al
Estado el financiamiento de esos beneficios (Icefi, 2013). Ademas, lasas
reformas realizadas incluyeron una nueva ley del ISR, reformas al IVA, al
impuesto de circulacion de vehiculos terrestres y maritimos y al impuesto
al tabaco. Se introdujo ademas el Impuesto a la Primera Matricula (Iprima)
y se reformaron los coédigos tributario y penal.

Respecto al ISR, el Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin) se declard
complacido por la aprobacién de su nueva normativa. Afadié que desde
la aprobacion del Decreto 26-92, es decir la anterior ley del ISR,- se
introdujeron modificaciones en al menos 15 ocasiones, lo que generd
confusiones y distorsiones. En cambio, la nueva ley, se caracterizada
por su simplicidad, «ademas de orientarse a la mejora de la equidad,
progresividad y al fomento de la inversién» (Guatemala, Ministerio de
Finanzas Publicas, 2013, p. 2). Sinembargo, esperabaaccionesen contrade
la actualizacién tributaria, entre ellas, las posibles inconstitucionalidades.
El Minfin acerté al prever ese riesgo, pues las inconstitucionalidades
empezaron a suceder.
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Tabla 3
Medidas aprobadas por la reforma fiscal, 2012

Impuesto Medidas

ISR Modificacién de tasas:
mes).
5% para los dividendos.

Base:

Q12 000.

Personas naturales: ingresos brutos 5% y 7 % para el exceso de Q30 000.
Personas naturales asalariadas: 5%y 7 % (renta imponible por encima de Q30 000 al

Personas juridicas: 5% régimen bruto y reduccion gradual del 31% al 25%.

Aumenta el minimo exento para asalariados (de Q36 000 a Q48 000), la planilla del
IVA de un crédito transforma en una deduccién de la renta imponible con un tope de

IVA Se reforma el IVA sobre la venta secundaria de bienes inmuebles; norma las exencio-

nes para iglesias y centros educativos.

Especificos
un impuesto interno.

Crea el Iprima; elimina los aranceles a la importaciéon de vehiculos y los sustituye por

Duplica el impuesto de circulacién de vehiculos (medida revertida en 2013 por inicia-
tiva de la presidencia de la Republica).

Fuente: Cabrera, M. (2014). Anélisis de la implementacién de la reforma tributaria de Guatemala, 2012. Cepal, p. 13.

De hecho, la implementacién enfrenté varios
problemas, entre los que se encuentran
los recursos de inconstitucionalidad. En
esta ocasién, el Cacif, que participé en
la negociacién, no los interpuso, pero
si lo hicieron la Cémara del Agro, la de
Construccion y la de Comercio en los
afos 2012 y 2013, impugnando articulos
especificos de ambos decretos. (Guatemala,
Minfin, 2013; Cabrera, 2014). La SAT no
estaba preparada para los cambios en la
ley de aduanas y el Organismo Ejecutivo
introdujo modificaciones que revirtieron
algunos cambios aprobados (Véase la Tabla 2).
Asimismo, hubo una campafa mediatica de
rechazo a la reforma. Como resultado, hubo
negociaciones con el Ejecutivo para revertir
medidas, particularmente las relacionadas
con aspectos aduanales; también se
alcanzaron acuerdos sobre beneficios fiscales
en el sector inmobiliario.

No obstante, la aprobacion de la reforma
se consideré exitosa cuando el gobierno
de turno aproveché las condiciones para la
negociacién, aunque no tuvo los alcances del
pacto fiscal de 2001. Cabe mencionar que el
contexto econémico deprimido y la caida en
las importaciones tuvieron un efecto negativo
sobre los ingresos fiscales, en particular sobre
los provenientes del IVA. La carga tributaria
tuvo un leve repunte en 2013 (11,1%), pero
descendid a 11,0% en 2014y 10,4 % en 2015
(véase la Figura 1).
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Figura 1

Guatemala: Carga tributaria del gobierno central, como porcentaje del PIB
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Nota: Icefi (2021). Observatorio estadistico fiscal centroamericano. https://icefi.org/observatorio-estadistico-fiscal/cifras-
fiscales/carga-tributaria

En el 2015 ocurren una serie de eventos politicos que, aunque no se discutirdn aqui en profundidad,
evidencian que la corrupcion rampante fue el punto de no retorno del gobierno de Pérez Molina'y
que «La Plaza» fue momentaneamente un punto de encuentro para la sociedad guatemalteca que
canalizo sus frustraciones mediante la protesta ciudadana. Luego de la renuncia del presidente, el
movimiento empezé a revelar disonancias y discrepancias y finalmente se disolvié.

En 2016 inici6 un nuevo gobierno liderado por Jimmy Morales, quien fue electo como
presidente de la Republica sin tener una experiencia previa en la esfera politica. Se enfrenté a
una crisis multidimensional: instituciones débiles, servicios publicos anquilosados, ineficientes y
practicamente colapsados; una crisis fiscal y la corrupcion enquistada en todos los niveles de la
administracién estatal. Luego de que hubo llamados para realizar reformas econémicas, ordenar
las finanzas publicas y recuperar la agenda del pacto fiscal, el gobierno decidié presentar una
iniciativa de ley con una reforma tributaria en agosto de ese afo.

El proyecto de ley preparado por el ministro de Finanzas incluyd, entre otras propuestas, elevar
las regalias mineras, gravar progresivamente el ISR de acuerdo con el rango salarial, elevar la
tasa del impuesto a los combustibles —particularmente el diésel— y modificar el impuesto a
la distribucién del cemento (Guatemala, Minfin, 2016). También estuvo comprendido por una
amnistia fiscal (Rodriguez, 2016; Ramos, 2016) pero, a pesar de ello, se calculé que podria
incrementar la carga tributaria (Menkos, 2016). Por otro lado, el Minfin estimé que la recaudacion
adicional representaria el 1,1% del PIB, que en modo alguno contribuiria a solucionar los
problemas estructurales.
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Respecto a la amnistia fiscal, un aspecto
que debe tomarse en cuenta en lo que va
del presente siglo (aunque aplica desde la
aprobacion del Cédigo tributario en 1991),
es la potestad que tiene el presidente de la
Republica para conceder exoneraciones de
multas que impone la SAT cuando detecta
alguna irregularidad en las declaraciones de
impuestos. Un célculo para el periodo de
enero del 2000 a julio del 2018, evidencia que
los presidentes recibieron més de cinco mil
solicitudes y concedieron exoneraciones por
un monto que supera los quinientos millones
de quetzales (Narciso, 2019).

Los medios de comunicaciéon fueron una caja de
resonancia para desbaratar la propuesta, aunque
se concentraron en los efectos econdémicos
del incremento al precio de los combustibles,
también difundieron que la tasa del IVA se
elevaria al 15% (lpnusac, 2016). Tampoco fue
nuevo el argumento sobre no aumentar
impuestos mientras no se combatiera la
corrupcién y se utilizaran correctamente los
recursos tributarios. Otras criticas tuvieron que
ver con la ausencia de didlogo —entiéndase
negociacién— con el sector empresarial
(Palacios, 2016). Los centros de investigacién
abonaron al desprestigio de la propuesta,
aunque con variaciones en el enfoque; para
algunos, los cambios no incidirian en una
tributacion mas justa ni moderna; para otros,
se desaproveché la oportunidad de hacer
una convocatoria amplia, cuyo consenso
produjera una reforma integral. Asimismo,
se recordd que era necesario mejorar la
calidad del gasto, sin despilfarro (Redaccion
La Hora, 2016).

Finalmente, el presidente Morales retir6 la
propuesta el 25 de agosto. Segun el ministro
de Finanzas, la decisién «...fue adoptada
considerando las sugerencias de diversos
sectores de la sociedad civil, centros de
investigacién, académicos y nuevos actores
y liderazgos... en cuanto a abordar no solo
aspectos de ingresos sino también de gasto
publico» (Quifdnez, 2016). La promesa de
enviar una nueva iniciativa al Congreso no
se concretd.

Segun Menkos, el fracaso de la iniciativa
se debid a cuatro problemas de fondo: «Se
trata del tipo de impuestos que se intenta
reformar, de la obtusa negativa de ciertas
élites econdmicas a las reformas fiscales, de
la estrategia de comunicacion y de la carencia
de una vision democrética del Estado» (2016,
s.p.). También se dijo que se carecia de una
estrategia para asegurar su viabilidad politica
y que presumiblemente hubiera enfrentado
una dura oposicién en el Congreso. El
Instituto de Problemas Nacionales (lpnusac)
resumié asi la situacion que llevé al fracaso
de la propuesta:
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Sin estrategia de cabildeo y comunicacién, la iniciativa del presidente
quedd como facil blanco de la critica: era un mal ajuste de tasas impositivas,
sin claridad de prioridad de gasto; no incluia medidas de transparencia,
mas bien habia destinos importantes hacia opacos fideicomisos; no fue
consultado con actores relevantes de la sociedad, ni siquiera con los
partidos politicos. La Camara de Comercio emprendié un ataque mas
sistémico que resumié en una férmula: Gobierno ineficiente + sistema
paralelo de justicia + nuevos impuestos... = hacia el colapso del Estado.
(2016, p. 4)

En suma, las medidas que tomé el Organismo Legislativo en materia
de impuestos se concretaron en el fortalecimiento de la SAT y en las
reformas a su ley organica.

Este apretado resumen manifiesta los resultados de una politica impositiva
que no satisface las necesidades de ingresos del erario. Como puede
apreciarse en la Figura 1, la carga tributaria ha ido descendiendo desde
2014. Ante la imposibilidad de alcanzar acuerdos con los diferentes
actores que hacen escuchar su voz cuando se plantean reformas
tributarias, el gobierno central ha recurrido al déficit y a la deuda para
financiar parcialmente su presupuesto, motivo por el que el gasto publico
se mantiene en uno de los més bajos de América Latina, al igual que
los ingresos fiscales. (Banco Mundial, 2014). En ese sentido, la Cepal
previé un escenario para 2020: una tercera parte del déficit se cubriria
con financiamiento externo proveniente de siete préstamos otorgados
por el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial y el Banco
Centroamericano de Integracion Econdmica. Las dos terceras partes
restantes se cubririan mediante la colocacion de bonos del tesoro,
emitidos por el Minfin (Cepal, 2020).

La oposicion a la mayoria de los intentos de reforma tributaria tiene como
consecuencia una dependencia mayoritaria de los impuestos indirectos,
restdndole de ese modo progresividad al sistema impositivo (Figura 2).
A pesar de que se incrementd la participacion de los impuestos directos,
estos siguen siendo minoritarios en el total. A lo anterior hay que agregar
que la productividad aparente del IVA en 2020 fue del 44,9%, lo que
representa una caida de cinco puntos porcentuales en relacién con 2012
(Icefi, 2021a). Como se ha apuntado antes, reducir los privilegios fiscales,
es decir, las exenciones, exoneraciones y desaparecer las amnistias
fiscales no solo terminaria con el tratamiento tributario diferenciado, sino
que ademas haria mas dificil la evasion. El problema de fondo, como lo
han sefialado expertos y analistas, es que en la actualidad los problemas
relacionados con las finanzas pulblicas tienden a agravarse, sin que se
vislumbre una salida de la crisis. La caida de la carga tributaria es una
prueba de ello.
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Figura 2

Ingresos tributarios de la administracién central 2001-2020. Por impuesto, como
porcentaje del PIB
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Nota: Guatemala, Ministerio de Finanzas Publicas (2021). https://www.minfin.gob.gt/
images/daf/documentos/doc108.pdf

Actores que influyen en las reformas tributarias

En Guatemala, el erario ha dependido en décadas pasadas de los
impuestos a las importaciones y exportaciones. Hay que recordar que
el Estado de Guatemala, en sus etapas federal y republicana temprana
(siglo XIX), basé su régimen tributario en los impuestos de importacién y
exportacion, situacion que se prolongé hasta gran parte del siglo XX. La
liberacion arancelaria que tuvo lugar en las Ultimas décadas del siglo XX
rompid esa tradicion, pero no la dependencia de los impuestos indirectos.

Siguiendo esa linea, en la década de 1980, se introdujo el IVA como parte
de una tendencia globalizada aplicada al consumo interno. Por otro lado,
la resistencia a los impuestos directos, especialmente sobre la renta, fue
secular; la primera ley del ISR fue sancionada en 1962, obedeciendo a
presiones de los Estados Unidos. La Figura 3 muestra el predominio de
los impuestos indirectos en los ingresos tributarios recaudados desde la
administracion central durante las primeras dos décadas del siglo XX, lo
que es el reflejo de un sistema tributario regresivo.

Un sistema tributario es regresivo cuando, como queda demostrado, la
mayor parte de la recaudacion proviene de los impuestos indirectos (el
IVA en el caso de Guatemala) y los estratos de menores ingresos pagan
proporcionalmente més impuestos que aquellos con mayores ingresos.
Otros factores que apuntalan la regresividad del sistema son la concesion
de beneficios fiscales, la evasion y elusion fiscal (Pape, 2013; Narciso
Chua, 2019; CES, 2020).
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Figura 3

Ingresos tributarios de la administracién central, 2001-2020. Impuestos directos
e indirectos, como porcentaje del PIB
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Nota: Guatemala, Ministerio de Finanzas Publicas, 2021. https://www.minfin.gob.gt/
images/daf/documentos/doc108.pdf

En Guatemala, el célculo de |a tasa de evasién (incumplimiento tributario)
del IVA representé el 26,3% de su potencial en 2019 (Q10 372,2
millones, equivalentes al 1,8 % del PIB). En lo que al ISR respecta, el
calculo para 2017 indica que el pais dej6 de percibir Q24 758,5 millones
(equivalentes al 4,7 % del PIB) por evasion de las personas juridicas. Si a
la evasion de ambos impuestos se agrega el gasto tributario, el pais deja
de percibir el 8,9% del PIB (Icefi, 2021a). Ademas, habria que estimar
la evasién como producto del contrabando. Lo expuesto anteriormente
debilita el sistema tributario del pais y no permite captar los recursos
suficientes para el cubrir el gasto publico. En este contexto, se conjugan
varios factores, entre ellos: la legislacién porosa, un ente recaudador
deficiente y ausencia de la cultura tributaria en la ciudadania.

Ante la insuficiencia crénica de ingresos tributarios, son diversas las
propuestas de reforma que se han hecho, todas ellas registradas dentro
de la historia de tributacién en Guatemala. Como se ha expuesto en este
trabajo, en los ultimos 40 afos todos los gobiernos (de facto o electos
democraticamente; con o sin mayoria en el Congreso) han buscado
promover cambios en la legislacion impositiva durante el primer afo de
su administracion, ya que se han enfrentado con las mismas limitaciones
en el presupuesto publico. Ademas, repetidamente han insistido en la
necesidad de una reforma fiscal integral, particularmente después del gran
ejercicio de consenso que llegé a la promulgacion del pacto fiscal en 2000.
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En el medio guatemalteco, el pacto fiscal
continlia siendo una referencia cuando el
tema de la reforma tributaria sale ciclicamente
a discusion. Sus principios y compromisos
aun son promovidos, lo que puede ser
interpretado como el fracaso de la politica
fiscal en general y de las reformas tributarias
en particular. La propuesta mas reciente para
retomar el pacto fiscal fue presentada por el
Consejo Econdédmico y Social de Guatemala
(CES) en enero de 2020, en la que se expuso
un consenso sobre su alcance y contenido; en
otras palabras, el «contrato social» al que hace
referencia la sociologia fiscal. Esta propuesta
lo sefiala como: «lo imprescindible de un
acuerdo entre actores» (CES, 2020, p. 38) que
permita la discusion, el debate y, finalmente, el
acuerdo consensuado. Lo particular de este es
que los actores llamados a alcanzarlo también
tienen un papel decisivo en la aprobacién de
reformas fiscales.

En el estudio de los factores que dificultan
la creacién de un sistema tributario capaz
de satisfacer satisfaga las necesidades
del erario guatemalteco, se concedid
particular importancia al papel de las elites
empresariales en la discusion, aprobacion
y rechazo de la legislacién relacionada con
los ingresos fiscales (Palencia Prado, 2002;
Fuentesy Cabrera, 2006; Valdezy Palencia, 1998;
Fuentes, 2016; Icefi, 2016). Al relacionar
sistema fiscal y construccion del Estado,
Aaron Schneider sostiene que las elites
guatemaltecas:

[...] aceptan una fragilidad estatal
permanente en lugar de intentar un proyecto
de construccién del Estado que pueda
establecer el dominio de una faccién sobre
el resto. Esto caracteriza la construccion del
Estado guatemalteco como un proyecto
en ‘crisis’. En el caso de los impuestos,
esto ha producido un movimiento ciclico y
un avance limitado; las soluciones a corto
plazo responden a emergencias fiscales,
pero eventualmente alcanzan su limite de
tiempo o se revierten, lo que obliga a los
gobiernos a comenzar de nuevo el proceso.
El resultado es una movilizacion de ingresos
consistentemente pobre, fracaso en imponer
impuestos a quienes tienen mas riqueza, y
exenciones e incentivos que complican el
régimen tributario. (2012, p. 171).

Pero las elites no actian en «el vacio»; se
mueven en un contexto con otros actores que
tienen poder de decisién en los momentos
de la negociacién, aprobacién o rechazo
de la legislacion tributaria. Estos actores
son, principalmente: los partidos politicos,
el Congreso de la Republica, la Corte de
Constitucionalidad y las organizaciones de la
sociedad civil.

Se sabe que el sistema de partidos politicos
guatemalteco se caracteriza por su débil
institucionalidad y la falta consolidacion
con la sociedad. Los partidos surgen
Unicamente como opciones electorales y
desaparecen con la misma facilidad. No
responden a posiciones ideoldgicas sino
mas bien a intereses particulares, presentan
una fuerte propension al clientelismo vy
estdn generalmente dominados por lideres
con marcadas tendencias individualistas y
caudillistas (Sanabria, 2017).
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En consecuencia, en Guatemala la volatilidad partidaria es considerablemente
alta. Si se toman en cuenta los partidos politicos que participaron en las
elecciones presidenciales en el periodo 1999-2016, se aprecia que solo la
Unidad Nacional de la Esperanza (UNE) y el Frente de Convergencia Nacional
(FCN-Nacién) triunfaron. A esto se suma un alto indice de transfuguismo, que
también esté relacionado con la carencia de institucionalidad y las fuentes de
financiamiento que utilizan los partidos politicos.

En un sistema tan débil, el financiamiento de los partidos deriva en
los llamados «compromisos de campafia», es decir, las obligaciones
que adquiere el partido con sus financistas, aunque en el dmbito local
el candidato es a menudo su propio financista. Segin Novales, «lLas
contribuciones politicas buscan influencia en dos direcciones: (1) En el
resultado del proceso electoral, otorgando recursos a un candidato para
mejorar sus posibilidades de llegar a un cargo publico. 2. En las decisiones
de un funcionario electo, buscando ventajas o negocios especificos»
(Novales, 2014, p. 8). En Guatemala, podria decirse que la segunda
opciéon es la mas socorrida y obedece a cuestiones pragmaticas, no
ideolégicas. En este siglo, un nuevo actor compite con (o complementa)
los intereses de las elites empresariales: las estructuras criminales que,
van ascendiendo en a una escala de acuerdo con el nivel de influencia
que alcanza a nivel local y nacional; a menudo estan conformadas por
redes de sociabilidad (Cicig, 2015).

De las consecuencias del financiamiento privado a los partidos politicos,
para este andlisis, interesa la influencia que pueden tener sobre las
decisiones legislativas. De las cinco modalidades de riesgo que se
derivan del financiamiento privado de la politica identificadas por Casas
y Zovatto, en Guatemala son distinguibles facilmente dos:

Utilizacion de financiamiento espurio o ilegal, principalmente proveniente
del crimen organizado, que busca penetrar las instituciones politicas para
comprar impunidad mediante el financiamiento de campafias. Compra de
influencia y conflicto de interés. Existe el riesgo de que las aportaciones
privadas, incluso aquellas apegadas a la ley, contribuyan a la «privatizacion
de la toma de decisiones», privilegiando los intereses privados antes que
los publicos. (Citado en Cicig, 2015, p. 13)

Los obstaculos institucionales para la implementacién de un nuevo
sistema tributario o una reforma tributaria se encuentran en el Congreso
de la Republica y en la Corte de Constitucionalidad. El Congreso de
la Republica es el escenario en el que se manifiestan los intereses de
los partidos politicos, pero también los intereses particulares. Del Cid
recuerda que, durante su periodo como ministra de Finanzas, pudo darse
cuenta de cémo los acuerdos previos sirven para allanar el camino de la
legislacion en el Congreso:
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[...] algunas de las medidas que
propusimos tenian la oposicion de las
cadmaras empresariales, al final hubo un
consenso, pero la diferencia se reflejé con
los diputados del Congreso. Una medida
para eliminar la planilla del IVA (que
se implementé afios después) también
encontré la oposiciéon de un grupo de
congresistas. (del Cid, comunicacién
personal, 15 de noviembre de 2021)

El Congreso no ha aprobado reformas a
la legislacion tributaria, pero si aprobd
exenciones sobre el pago de impuestos; lo
refleja la influencia de los intereses particulares
en el sistema tributario. Ejemplo de ello es
el caso de las exenciones, exoneraciones y
reduccién de tasas tributarias para el sector
agropecuario y ganadero que se concedid
en septiembre de 2019 (Decreto 7-2019). La
Cémara de Comercioy la de Industria criticaron
la medida, la calificaron como inconstitucional
y solicitaron al presidente Morales que vetara
la ley y convocara a un didlogo técnico
(Alvarez, 2019). En su momento, se sefiald
también que esta ley beneficiaria a los
diputados/empresarios que eran interesados
en su aprobacion (Lépez, 2019).

Debido a que en los ultimos afios no se
presentaron propuestas de reforma fiscal (la
de 2016 no llegé a discutirse en el pleno), no
hubo confrontacién o negociacién sobre el tema,
pero los intereses de los sectores econémicos
estan latentes. En opinién de Malil:

Decir que el sector privado no tiene un
poder relativo en esta materia seria mentir,
lo que pasa es que no ha habido cuestiones
directas en las cuales tengan que hacer
sentir su poder, y es porque en términos
habido
tributarias serias en las cuales tengan que

concretos no ha propuestas

hacer sentir su opinién y en todo caso ser
tomados en cuenta (H. Maul, comunicacion

personal, 24 de noviembre de 2021).

En la practica, argumenta Coyoy, «pasa a
ser secundario lo que el Congreso apruebe,
porque al final todo va a dar a la Corte de
Constitucionalidadyahiseterminadefiniendo»
(E. Coyoy, comunicaciéon personal, 11 de
noviembre de 2021). Como se menciond
anteriormente, la creacién de la CC en 1985
abrié la puerta para el planteamiento de los
recursos de inconstitucionalidad; cuando el
veto de las elites fracasé en el Organismo
Ejecutivo y en el Organismo Legislativo,
quedd la opcion de interponer uno de estos
recursos. Su fundamento se encuentra en el
principio de capacidad de pago estipulado
en el Articulo 243 de la Constitucién, mismo
que prohibe la doble o multiple tributacién
interna y los tributos confiscatorios. Segun la
Cepal, la Constitucion:

[...] desde el punto de vista tributario,
establecia severas limitaciones al poder
impositivo del congreso y creaba en los
tribunales un campo de batalla adicional
en materia de legislacién tributaria. [...] En
esas circunstancias, tanto el congreso como
los partidos politicos vieron radicalmente
disminuida su influencia en los temas fiscales.
Como resultado de ello [...] la estructura
institucional empujaba a una negociacion
directa del Estado con las organizaciones
gremiales empresariales, por lo cual estas
pasaron a jugar un papel mucho mas decisivo
en el tema tributario [....]. (Cepal, 1996, p. 24)

De ahi que, en los ultimos afios, sea la CC el
6rgano responsable de definirla politica fiscal en
materia de tributacion. Los diversos intentos de
modificar las tasas impositivas o los impuestos
generalmente son revertidos en la Corte; Esto
la convierte directamente en la responsable del
destino de las reformas tributarias planteadas
por varios gobiernos, bajo el argumento de
la interpretacion de los principios en materia
tributaria (E. Coyoy, comunicacién personal, 11
de noviembre de 2021).
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Conclusiones

Los escenarios sobre la tributacion: Entre un nuevo contrato
social y el financiamiento con deuda)

El 18 de noviembre de 2021, el Congreso de la Republica, mediante el
Decreto 16-2021, aprobé el presupuesto de ingresos y gastos para el
ano 2022, por un monto de Q106 229 467 000 (Montenegro y Pérez, 2021).
Por su parte, la SAT dispuso de una recaudacién cercana a los setenta
y cuatro mil millones de quetzales en 2022 (Bolafios, 2021), cifra que
representa el 71,5 % del total del presupuesto (los impuestos recaudados
porla SAT pueden verse en el Anexo A). Las otras fuentes de financiamiento
se calcularon asi: 5,1% con ingresos no tributarios, 18,7 % con deuda
publica 'y 4,8 % con saldos de caja (Icefi, 2021b).

En la actualidad no se ha identificado un pais que financie totalmente
su presupuesto con ingresos tributarios y, como se ha visto, Guatemala
no es la excepcion. Un factor importante también es el porcentaje del
presupuesto que se cubre con deuda. En opinién de Menkos, el servicio
de la deuda desvia recursos que debieran asignarse a la atenciéon de las
necesidades de la poblacién en lo que se refiere al mejoramiento de la
calidad de los servicios en temas prioritarios, como educacién y salud
(J. Menkos, comunicacién personal, 15 de noviembre de 2021).

Este porcentaje de deuda publica aumenta cada afio (en 2020 crecié
notablemente, debido a que el gobierno cubrié con ella los gastos
extraordinarios ocasionados por la pandemia de la covid-19). Aunque,
segun los expertos, la deuda se mantiene en porcentajes «manejables»
y no ha llegado a un punto de quiebre, como ocurrié en El Salvador y
Costa Rica (E. Coyoy, comunicacion personal, 11 de noviembre de 2021;
del Cid, comunicacién personal, 15 de noviembre de 2021), tiene
implicaciones negativas en términos de sostenibilidad fiscal. De acuerdo
con una estimaciéon de cercania del punto de quiebre en las finanzas
guatemaltecas, el pais se ubica entre los cinco y los veinticinco afios
(E. Coyoy, comunicacién personal; H. Maul, comunicacién personal).
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Aunque diferentes sectores reconocen la
necesidaddeaumentarlosingresosdelGobierno
central de modo que cuente con recursos para
la inversion (aproximadamente el 70% del
presupuesto se destina a funcionamiento), no
existe un consenso en la forma de lograrlo. En
una publicacién motivada por el bicentenario
de la independencia, el Cacif, que como hemos
visto ejerce su influencia en las esferas de
gobierno (especialmente cuando se plantean
reformas fiscales), hizo algunas propuestas
para mejorar las finanzas pulblicas mediante un
programa de competitividad con indicadores
que puedan monitorearse. Esto incluye la
profesionalizacion de los servidores publicos
y un pacto para ampliar la base tributaria con:
(a) estrategias para combatir al narcotrafico; (b)
mecanismos de transicidn a la formalidad fiscal;
(d) un paquete de estimulos tributarios; y (c) el
fortalecimiento de la capacidad fiscalizadora
del Estado (Cacif, 2021). La propuesta coincide
con otros planteamientos que abogan por
el fortalecimiento institucional de los entes
de recaudaciéon y control, pero agregan
la necesidad de incrementar los ingresos
provenientes de los impuestos personales,
tépico que para el Cacif esta fuera de discusion.

Alcanzar un acuerdo sobre qué hacer vy
coémo hacer reformas tributarias se mantiene
cuesta arriba y por esa razén se han buscado
opciones. Un estudio reciente cuyo objetivo
fue elaborar una propuesta para retomar el
pacto fiscal, establecié que el més alto grado
de dificultad para implementar reformas
tributarias en Guatemala recae en el debate
con el sector privado, seguido del debate con
el Congreso, los problemas de comunicacién
y el debate con las organizaciones sociales
(Del Cid, 2020).

A lo anterior habria que agregar que las
condiciones politicas y sociales no son las
adecuadas para propiciar este tipo de debate,
pues mientras exista la percepcion en la
ciudadania en general sobre la corrupcién y el
despilfarro de los recursos publicos, es dificil
que un dirigente politico asuma ese riesgo (H.
Maul, comunicaciéon personal, 2020). También
existe un desprestigio que han venido
arrastrando, e incrementando, los organismos
del Estado con iniciativa de ley, en este caso,
el Congreso y el Organismo Ejecutivo.

Sin embargo, al plantear una posible hoja
de ruta para alcanzar ese consenso, que se
estima necesario, los actores involucrados
coinciden en la primera de estas etapas: (1)
buscar la fuerza que lo dirija; (2) concientizar
sobre la importancia de tener finanzas publicas
fortalecidas; (3) fortalecer la moral tributaria,
lo que implica demostrar orden y prioridad en
el uso de los recursos publicos y combatir la
corrupcion; y (4) fortalecer la institucionalidad
fiscal (Del Cid, 2020).

Dadas las dos opciones para enfrentar el
problema de los ingresos fiscales y elevar la
carga tributaria, la sociedad guatemalteca se
enfrenta a un dilema que en algin momento
tendré que resolver: continuar por el camino
aparentemente mas sencillo, pero poco
efectivo para solucionar los vacios del sistema
tributario (contratacién de deuda) o bien,
tomar la ruta mas compleja, pero con mayores
beneficios para el sistema a largo plazo (un
nuevo contrato social). El pais llegard a un
punto en el que alcanzar ese acuerdo nacional
serd impostergable.
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ANEXOS

Tabla 4

Impuestos administrados por la Superintendencia de Administracién Tributaria

Impuesto

Normado por

Tasas y rubros

Destino especifico

Informacién

Al valor agre-
gado

Decreto 27-92
y sus reformas.
Modificaciones
recientes:
04-2012y
10-2012.

Tasa general: 12% del
valor de cada producto
o servicio, incluido en el
precio.

En compra de vehiculos
y viviendas aplican otras
tasas.

Pequefio contribuyente:
5% sobre los ingresos
brutos totales facturados
por la venta o prestacion
de servicios de cada mes.

1.5 %: Municipalidades.

1%: Programas de infraes-
tructura a cargo de Codede.
1%: Fondos para la paz, mien-
tras existan.

0,5%: Programas y proyectos
de seguridad alimentaria de la
poblacién pobre: MCH, pro-
gramas preescolares y esco-
lares.

0,5%: Programas y proyectos
de educacién primaria y téc-
nica.

0,5%: Programas y proyectos
de seguridad ciudadana y de
derechos humanos.

7,0%: Financiamiento del
presupuesto general de la na-
cién.

adicional

Sobre la ren-
ta

Decreto 26-92
y sus reformas.
Modificaciones
mas recientes:

Se genera cada vez que
se perciben ganancias en
el territorio nacional (acti-
vidades lucrativas, traba-

Financiamiento del presu-
puesto de ingresos y gastos
del Estado (ministerios, secre-
tarias y otras dependencias

matricula de
vehiculos te-
rrestres (Ipri-
ma)

fiscal de los vehiculos
automotores  terrestres
nacionalizados, ensam-
blados o producidos en
Guatemala.

Aplican diferentes tasas
(tabla de valores imponibles).

04-2012y jo, capital y ganancias de | del Estado).
10-2012. capital).
La tarifa de pago depende
del régimen.
Especifico | Decreto 10- | Se genera con la primera | No tiene destino especifico.
a la primera | 2012. inscripcion en el registro | Fondo comun del Estado.
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Informacién

Impuesto . .
P adicional

Normado por

Tasas y rubros

Destino especifico

Sobre circu- | Decreto 70-94. | Vehiculos  particulares | Vehiculos terrestres particula-
lacion de ve- | Modificado por | terrestres:  Base impo- | res:
hiculos 10-2012. nible segun el valor y la|50% a las municipalidades
antigliedad del vehiculo | del pais, para el mantenimien-
(entre el 2% para vehi- | to, mejora y construccién de
culos del afio en curso y | infraestructura vial.
el 0,2% para aquellos de | 40%: Fondo comun del Esta-
mas de nueve anos). do.
El impuesto no puede ser | 10 %: Departamento de Tran-
menor a Q 220. Pago | sito de la Policia.
anual.
Sobre la dis- | Decreto  21- | Tiene como base el pre- | Se destina un minimo del
tribucién de | 2004. cio de venta al consumi- | 15% para programas de salud
bebidas al- dor final, sugerido por |sexual y reproductiva, planifi-
cohdlicas el fabricante o el impor- | cacién familiar y alcoholismo
destiladas, tador. Diferentes tarifas, | (MSPAS). Este porcentaje no
cervezas y segun la bebida (entre el | es transferible.
otras bebi- 6%yel75%).
das fermen-
tadas
Al tabaco y | Decreto 61-77. | Lo pagan fabricantes e | Presupuesto del sector salud.

sus produc-
tos

importadores. Los cigarri-
llos producidos a maqui-
na pagan un impuesto no
menor al 75% del precio
sugerido al publico, una
vez se ha deducido el IVA
y el impuesto especifico
de dicha ley.

Ala distribu- | Decreto 38-92. | Surge en el momento del | Impuesto que grava las ga-
cién de pe- despacho de los produc- | solinas superior y regular: 10
tréleo crudo tos (gasolina superior, | centavos por galéon a la Muni-
y combusti- regular y de aviacioén; | cipalidad de Guatemala.

bles deriva- diésel y gas oil; kerosina, | Resto de municipios: 20 cen-
dos del pe- kerosina para motores de | tavos por galén a las demas
tréleo reaccién, nafta, gas licua- | municipalidades. Destino:

do. Exento: combustible
utilizado para la genera-
cién de electricidad y gas
licuado para uso domés-
tico.

Rango: Q4.70 — Q0.60.

servicios de transporte e in-
fraestructura vial.

Impuesto que grava la gaso-
lina superior, regular y diésel:
Q1.00 como fondo privativo
para infraestructura vial.
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Informacién

Impuesto | Normado por Tasas y rubros Destino especifico adicional
Especifico a | Decreto 79-2000. | Q1.50 por cada bolsa | Financiamiento de programas
la distribu- de 42.5 kilogramos, o su | de vivienda popular.
cién de ce- equivalente cuando se
mento vende a granel o en bol-
sas de diferente peso.
Unico sobre | Decreto 15-98. | Contribucién que los | La mayor parte de lo recau-
inmuebles duefios de inmuebles|dado tiene como destino las
dan al Estado. El pago | municipalidades. La mayoria
depende del valor del in- | de las comunas lo recauda y
mueble. Aplican diferen- | administra.
tes tasas. Si el Minfin alin lo cobra, de lo
recaudado al 6 o 9 por millar,
el 25% se destina al Estado y
el restante a la municipalidad
en la que se encuentra el in-
mueble.
70% a inversiéon en servicios
bésicos y de infraestructura; y
un méaximo del 30 % para gas-
tos de funcionamiento.
De salida del | Decreto 1701 32% del impuesto de salida | La recauda-
pais y sus reformas por via aérea se invierte en|cidn estd a
(Ley organica programas de alfabetizacién | cargo de las
del Inguat). del Mineduc. empresas de
33%: Inguat aviacion o
27 %: Direccion de Aeronduti- | maritimas.
ca Civil
4%: Ministerio de Cultura y
Deportes.
10%: Conap.
A la ocupa- | Decreto 1701 y | Todas las empresas que | Se destina a promocién turis- | Administra-
cién hotelera | sus reformas. | brindan servicio de hos- | ticay a la inversién en infraes- | do por el In-
pedajes estan afectas a | tructura de los lugares turisti- | guat.
un pago del 10% sobre | cos.
el precio que el Inguat
sugiere por habitacion.

Fuente: elaboracién propia basada en: SAT. (2017). El ABC de los impuestos. SAT. Departamento de Cultura Tributaria

y Capacitacion al Contribuyente.
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Resumen

Para alcanzar un trabajo digno e iniciar una trayectoria laboral ascendente, los y las jévenes se
encuentran ante el reto de superar cuatro exclusiones del mercado laboral y, en este proceso,
los sistemas nacionales de formacién profesional y capacitacion (SNFPC), son los responsables
de acompanarlos. Para ello, los SNFPC deben disefiar y ejecutar sus programas con base en la
triple pertinencia: la demanda de cualificaciones proveniente del sector privado; las necesidades
particulares de losy las jovenes; y las del sector publico, mismo que debe reivindicar las necesidades
de formacién desde una perspectiva de pais, mas alld de la demanda inmediata. Después de
discutir estos aspectos, en este articulo se revisan los avances logrados en paises latinoamericanos
para la construccion de SNFPC efectivos y eficientes. También se destacan debilidades persistentes
en los SNFPC que requieren reformas, para las que se plantean algunas sugerencias.

Palabras clave; formacion profesional y capacitacion, mercado de trabajo, jovenes

Abstract

Young people must overcome four exclusions to get a decent job and start an upward employment
trajectory. National technical and vocational education and training (TVET) systems can and
should support the corresponding efforts. To accomplish this, TVET systems must design and
execute their programs considering triple appropriateness, considering the private sector’s and
young people’s skill demand, as well as the training needs related to a national development
strategy, to be asserted by the public sector. After a discussion of these issues, the article reviews
recent progress toward the construction of effective, efficient, and inclusive TVET systems in
Latin American countries. Persistent weaknesses which require reforms are also highlighted, and
the article concludes with suggestions to overcome them.

Keywords: Technical and vocational education and training, labor market, youth
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Introduccién

Conjuntamente con la educacién, la formacién para el trabajo juega un papel clave en la
insercion laboral de los y las jévenes, ya que puede facilitarles el acceso a un empleo decente y
a trayectorias laborales ascendentes a lo largo de su vida. Sin embargo, los mercados laborales
de la actualidad se caracterizan por transformaciones constantes a causa, principalmente, de:
innovaciones tecnoldgicas profundas, continuas y transversales; y cambios econémicos, sociales
y culturales de gran alcance. Este contexto crea elevados niveles de incertidumbre, lo que
representa un desafio para los sistemas nacionales de formacién para el trabajo, porque implica
dirigir la tarea educativa hacia el desarrollo de habilidades y conocimientos que respondan a una
demanda heterogénea.

En la primera seccién de este articulo se presenta un breve resumen de los desafios que los y las
jovenes enfrentan en sus aspiraciones por una insercién laboral de calidad; y también se aborda
el aporte que la formacién profesional y la capacitacién pueden generar al respecto. Después se
enfatiza la relevancia de la triple pertinencia que debe tener un sistema nacional de formacién
y capacitacion para que pueda cumplir plenamente con sus objetivos. En la tercera seccién se
resumen hallazgos importantes de investigaciones realizadas recientemente en América Latina,
asi como las debilidades que se han identificado en la region respecto a formacién y capacitacion
profesional. Se cierra el articulo con algunas sugerencias para el fortalecimiento de la formacién
profesional y la capacitacion en los paises de la region.?

2 Este articulo se basa parcialmente en la ponencia presentada por el autor durante el Seminario Internacional

de Politicas Publicas, realizado en septiembre 2021, en la Universidad Rafael Landivar en Guatemala y en otros
trabajos realizados por el autor sobre este mismo tema, anotados en la bibliografia.
Aunque en este articulo no se abarca una explicaciéon amplia de la pandemia del covid-19 y su impacto en la
educacién, se sabe que el contexto de emergencia sanitaria trajo dificultades adicionales a los procesos de
aprendizaje en la formacién para el trabajo, dado que no solamente se suspendio la ensefianza presencial,
sino que ademas cesaron las actividades de practica profesional, un elemento clave para la formacién técnica
profesional exitosa (Alvarez et al., 2021).
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Los desafios de la insercion laboral de calidad de los y las jévenes

En su intento por insertarse o llegar a empleos de calidad, los y las jévenes enfrentan cuatro
exclusiones del mercado de trabajo. Estas se representan en la siguiente grafica (véase figura 1).

Figura 1

Los tipos de la exclusién laboral

Exclusion tipo 1: Exclusion tipo 2: Exclusion tipo 4:
Empleo productivo
Inactividad Desempleo abierto pero de mala
involuntaria calidad
T

Oferta laboral

potencial Proceso productivo Inclusion
Oferta laboral formal laboral

efectiva !

Exclusion tipo 3:
Empleo de
subsistencia

Nota. Gréfico elaborado con base en: Weller (2019).

En la grafica anterior, se muestra que las cuatro exclusiones en mencién son: la inactividad
involuntaria, el desempleo abierto, el empleo de subsistencia y el empleo productivo, pero de
mala calidad.

La primera exclusion es la inactividad involuntaria que afecta principalmente a mujeres jévenes,
quienes desean estar en el mercado de trabajo y generar ingresos propios, pero por diferentes
motivos, como la distribucién desigual de las responsabilidades del trabajo reproductivo y de
cuidado, y las estructuras del hogar (caso de madres solteras u otros), no tienen la posibilidad de
acceder a un trabajo remunerado.

La segunda exclusién es el alto desempleo juvenil, generalmente mas alto que el nivel de
desempleo de los adultos.?

3 Véase, por ejemplo, los datos presentados en el anexo estadistico de OIT (2020).
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Entre los diferentes motivos que explican este
hecho estan (Weller, 2003; Maurizio, 2011):
(i) una inadecuada educacidon o formacién
de capacidades que no corresponde a la
demanda de empresas e instituciones; (ii) un
circulo vicioso para los jévenes recién salidos
del sistema educativo y que buscan trabajo
por primera vez, pues ellos pueden tener
una educacién o formacién adecuada pero
enfrentan dificultades de insercién por falta
de experiencia por lo cual no pueden adquirir
la experiencia exigida por el mercado; vy (iii)
una vez conseguido un trabajo remunerado,
por diferentes motivos los y las jovenes
permanecen menos tiempo en el empleo,
por lo que tienen una mayor rotacién entre el
empleo y la desocupacion, lo que incide en
una mayor tasa de desocupacioén juvenil.

La tercera exclusién afecta a los y las j6venes
que si logran trabajar y generar ingresos;
esta se refleja en su sobrerrepresentacion
en el sector de baja productividad o en el
sector informal. Se les dificulta acceder a un
empleo con actividades més productivas , lo
que implica que sus ingresos sean bajos y, en
general, son trabajos de baja calidad. En este
contexto hay un debate respecto a si esto
es una oportunidad de entrada al mercado
laboral porque les aporta una experiencia que
mas adelante puede favorecerles al buscar un
empleo de mejor calidad, o si es una trampa
que implica que se quedan practicamente
confinados en el sector informal porque las
experiencias que adquieran no se reconocen
como valiosas en los sectores de mayor
productividad. Sin duda, ambas situaciones
se dan, con perspectivas heterogéneas para
jovenes segun su nivel educativo, su trasfondo
socioeconémico y su capital social y cultural
(Maurizio, 2011).

Finalmente, la cuarta exclusion refleja
el largo camino hacia un contrato de
calidad. Hay muchas personas —y en esta
situacién nuevamente los jovenes estan
sobrerrepresentados—, que trabajan en
empresas formales de mayor productividad,
pero tienen contratos precarios y condiciones
laborales de mala calidad: es decir, se trata
del trabajo informal dentro del sector formal.
Estos obstaculos muestran la complejidad
del desafio que enfrentan los y las jovenes
en su transicion del sistema educativo al
mundo laboral, sobre todo, si la meta no es
Unicamente generar ingresos, sino mas bien
encontrar una oportunidad de empleo que
ofrezca condiciones favorables, cumpla con
los criterios del trabajo decente.*

¢Qué puede hacery qué rol juega la formacién
profesional y la capacitacion respecto a estas
exclusiones? No puede influir en la primera
exclusiéon porque los factores que impiden el
acceso de estas personas, sobre todo mujeres
jovenes, no estan relacionados con factores
del mercado de trabajo. Estos son mas bien
extralaborales, de manera que la formacién
profesional dificilmente puede contribuir a
superar este obstaculo.

Si puede contribuir a reducir o enfrentar la
segunda exclusién, ya que atenua el impacto
de los tres aspectos citados que inciden en
la elevada desocupacién juvenil. Respecto
al primer aspecto, una educacién general
adecuada y una capacitacion o formacién
para el trabajo pertinente, tiende a mejorar las
posibilidades de insercién laboral y de salir de
la desocupacion.

¢ La OIT, para identificar los avances en los procesos
de transicion, en sus encuestas especializadas toma
en cuenta la estabilidad del empleo y la satisfaccion
de las personas con sus condiciones de trabajo
como criterios para una transicion exitosa (Gontero
y Weller, 2015).
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La formacion para el trabajo también puede aportar a enfrentar el
segundo aspecto, que se refiere a falta de experiencia. Sibien, cuando los
jovenes salen del sistema de educacién o de formacién profesional, no
tienen experiencia directa en el mercado de trabajo, un buen sistema de
formacién podria facilitarles, no solo la instruccién tedrica, sino también
una o varias fases préacticas. Si el proceso se estructura adecuadamente,
esta practica podria ser relevante en el sector productivo.

Lo anterior también puede ayudar a estabilizar la situacién laboral en
muchas empresas, algunos estudios muestran que la rotacién es mas
elevada para las personas de menornivel educativoy de poca experiencia
laboral (Beccaria y Grossman, 2006). Esto es asi porque, generalmente,
las empresas que se ven en la necesidad de reducir su planilla dan
de baja primero a las personas con menor nivel de cualificacién. Si
los jovenes adquieren, a través de una buena formacién, habilidades
especificas requeridas por la empresa y, si ademas las perfeccionan,,
pueden tener un nivel de cualificacién, lo que a su vez favorece su
estabilidad en el empleo.

En la exclusién nimero tres también hay un posible aporte del sistema
de formacién profesional porque si los jovenes alcanzan un nivel de
formacioén significativo para las empresas del sector de media o alta
productividad, son mas atractivos en comparacién con jévenes que
entran al mercado de trabajo solamente con conocimientos basicos,
pero no especificos para alguna empresa o algin sector. Finalmente,
vinculado con esto, estd el enfrentamiento de la exclusidon nimero cuatro.
Nuevamente la mejor calidad de la capacitacién o de la formacion les
da mas valor a las empresas. Estas pueden mostrar especial interés en
conservar el talento humano juvenil que ha desarrollado conocimientos
y/o habilidades especificas. De esta manera, para los y las jovenes,
pueden optar por una contratacién estable, menos precario y con
mejores condiciones de trabajo.
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La orientacion de la formacion profesional y capacitacion debe
tomar en cuenta la triple pertinencia

La triple pertinencia es clave para que un sistema de formacién profesional
y capacitacion pueda cumplir con su papel en el proceso de desarrollo
de conocimientos y habilidades para enfrentar las cuatro exclusiones. La
triple pertinencia se refiere: primero, a la necesidad de que la formacion
profesional genere habilidades y cualificaciones que correspondan a las
necesidades del sector productivo, ya que esto aumenta la empleabilidad
para los y las jovenes y facilitard su insercién en el mercado laboral. En
segundo lugar, se refiere a la necesidad de satisfacer las carencias y/o
preferencias de formacién-capacitacion de los trabajadores, sobre todo
los y las jovenes, tanto a corto plazo como a largo plazo. Finalmente, el
Estado, como organizacion politica de la sociedad en su conjunto, debe
considerar los requisitos de educacién y formacién a corto y largo plazo®
y orientar el proceso de formacién hacia la promocién del bienestar y el
crecimiento profesional de los jovenes en el futuro. A continuacién, se
discuten aspectos claves de esta triple pertinencia:

(a) La demanda de las empresas

Para promover la insercién laboral, los procesos de formacion profesional
y capacitacion deben tomar en cuenta la demanda de cualificaciones de
las empresas. Alli hay grandes desafios: primero |la tendencia al desarrollo
de nuevas tecnologias y mercados y, en consecuencia, la incertidumbre
respecto a las habilidades que se necesitaran en el futuro. Asegurar esta
pertinencia en este contexto es alin mas complejo porque el proceso debe
adaptarse constantemente a nuevas demandas, que, al identificarlas, se
requiere tiempo para reestructurar el curriculum y, ademas, encontrar
formadores capaces de acompanar a los jovenes en el desarrollo de las
nuevas habilidades requeridas.

Lo anterior representa un problema permanente para la formacién para
el trabajo, pero se agrava en un contexto de profundas transformaciones
tecnoldégicas como las que se viven actualmente (Schwab, 2016).¢ Eso
implica que hay brechas importantes y potencialmente crecientes entre
la demanda de habilidades y competencias y la oferta generada por los
sistemas de educacién y de formacién para el trabajo. En consecuencia,
las empresas no encuentran en el mercado, opciones de talento humano
que respondan a sus necesidades actuales y futuras.

s Si bien también los empleadores o los trabajadores deben considerar un plazo mas
largo para sus decisiones de formacién, en sus casos suele prevalecer un plazo
mas corto, por ejemplo, cuando se necesita llenar una vacante con las habilidades
correspondientes o se requiere acceder pronto a un puesto de trabajo adecuadamente
remunerado.

6 Alvarez, Labrafa y Brunner (2021) discuten las implicaciones de la cuarta revolucion
industrial para la formacién técnica profesional.
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Un ejemplo de lo anterior, es una encuesta
realizada entre empresas en Costa Rica, El
Salvador y Peru. Los resultados evidenciaron
que, entre un tercio (en el Pert) y dos tercios
de las empresas entrevistadas (en los otros
dos paises), consideraron que no tienen la
dotacion 6ptima de trabajo para cubrir las
necesidades de los préximos cinco afios
(Weller, 2011).

Como se menciond anteriormente, en
esta brecha también inciden los desafios
relacionados con las nuevas tecnologias y la
incertidumbre reinante al respecto. Porejemplo,
una proyeccién a futuro de la demanda de
habilidades frecuentemente se hace con una
expansion lineal de las necesidades actuales,
pero puede ser que en tres afios surja una
nueva tecnologia que una empresa deba
implementar en su proceso productivo porque,
de lo contrario, perderia su competitividad y
tendria que salir del mercado.

Otro  desafio se relaciona con |la
heterogeneidad estructural. De hecho,
la demanda de las empresas puede ser
altamente heterogénea, considerando los
diferentes niveles tecnolégicos que utilizan,
sus distintos grados de poder de mercado,
su desigual acceso a capitalizacién, etc.
Esto significa un desafio adicional para los
sistemas de formacién, porque deben ajustar
la oferta de a de tal manera que no se limite
Unicamente a las empresas consideradas
como «tipicas», sino que debe responder a las
necesidades de diferentes tipos de empresa.
Sin este esfuerzo, la oferta quedaria orientada
a las necesidades de las organizaciones mas
grandes y modernas, marginando a aquellas
empresas pequefias y medianas, lo que
aumentaria esta desigualdad estructural.
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(b) La demanda de los trabajadores

La empleabilidad generada, en gran parte, por
los sistemas de educacién y formacién para el
trabajo es una condicién necesaria, pero no
suficiente para la insercion laboral. Como se
ha discutido en los estudios sobre la insercién
laboral de los jévenes, hay otros factores que
inciden al respecto’. Entre ellos destaca el reto
de acceder a un primer empleo de calidad,
como ya se menciond en la revision de las
exclusiones y las perspectivas de trayectorias
ascendentes. Eso implica, conseguir un primer
trabajo, adquirir experiencia relevante vy
después ascender.

La relevancia de las trayectorias ascendentes
es obvia si se considera que, generalmente, las
personas no desean permanecer en un mismo
puesto de trabajo durante veinte afios o mas.
Por lo general, la persona busca ascender,
tanto en las responsabilidades, como en el
desafio profesional, las condiciones laborales,
el rango salarial, etc. En el caso de los y las
joévenes, esto suele estar relacionado con
las metas de vida laborales individuales, las
cuales pueden ser diversas segun la situacion
de cada joven.

Asi mismo, hay jévenes que necesitan una
insercion laboral con urgencia de manera que
la demanda de formacién en estos casos, se
centra en la adquisicion de competencias y
habilidades que permita la insercion laboral
inmediata, mientras otros preferirian adquirir
una gama mas amplia de competencias y
habilidades que les favorezca a futuro, y no
precisamente para optar por un empleo a
corto plazo. Lo anterior representa un desafio
adicional para el sistema de formaciéon para
el trabajo, ya que las demandas de los y las
jovenes son diversas.

7 Véase, por ejemplo, Gontero y Weller, 2015.
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Por otra parte, en el contexto actual, se identifican al menos tres desafios
que enfrentan los trabajadores respecto al vinculo entre el mercado de
trabajo y la formacion. El primero es la incertidumbre sobre el efecto
de las tecnologias en la demanda de nuevas habilidades por parte de
las empresas en el futuro. La situacién afecta en mayor grado a los y las
jovenes que se encuentra en el proceso de tomar una decision profesional
durante los Gltimos afios de formacién académica. Esto implica para
ellos, considerar: el area profesional que les interesa, la preparaciéon que
esta requiere, el tipo de institucién por la que puede optar, etc. En este
proceso, los sistemas de formacién cumplen un papel importante; deben
acompanar a los jovenes en la toma de una decisién informada que les
permita adaptarse a la transformacién tecnoldgica en el mundo laboral.
(Gontero y Zambrano, 2018).

El segundo desafio se encuentra en la inestabilidad creciente de los
mercados laborales. Esto implica para los trabajadores, constantes
cambios de trabajo, lo que a su vez genera mayor demanda de
capacitaciéon y formacion.

El tercer desafio se desprende de la heterogeneidad y las brechas de
desigualdad entre los y las jévenes; principalmente en aspectos sociales,
educativos, de género, étnicos, entre otros. Esto tiene un impacto
significativo en las ofertas de formaciéon y capacitacion profesional
porque las posibilidades, los intereses, aspiraciones y perspectivas de
los y las jovenes son diversos; el desafio estd en crear instrumentos que
contribuyan a reducir estas desigualdades.

(c) La demanda desde una perspectiva de pais

Desde la perspectiva de desarrollo sostenible a largo plazo para el pafs, se
requiere una estrategia de formacion que genere habilidades de manera
integral; esto involucra el dominio de herramientas tecnolégicas. Aqui
se pueden resaltar las brechas de desigualdad digital existentes, tanto a
nivel externo (paises de América Latina versus paises mas desarrollados),
como interno (las brechas de acceso y de conocimiento para el uso de
medios digitales en el interior del pais).

El desarrollo sostenible e inclusivo requiere de la competitividad
sistémica. Si solamente algunos enclaves competitivos tienen acceso
a buenas tecnologias, seran sobresalientes a nivel internacional, mas
no propiciaran un desarrollo integrado en el pais. Para un verdadero
desarrollo, se requiere que las brechas de desigualdad en productividad
y en los social, disminuyan.
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Al mismo tiempo, se requiere transformar
la estructura productiva y la estructura del
consumo para promover la sostenibilidad a nivel
nacional, a manera de enfrentar retos como el
cambio climatico y otros desafios ambientales
gue amenazan incluso a la vida humana.. Esta
transformacion requiere nuevas habilidades en
el sector empresarial (OIT, 2019).8 En vista de
que en el corto plazo y sin politicas publicas
adecuadas no apareceria un mercado (con
la demanda y la oferta correspondientes)
para estas habilidades, corresponde al sector
publico identificar las competencias requeridas
en el marco de una estrategia de desarrollo
sostenible que se haga cargo de estos desafios.

En este contexto, se observa un ambiente
de incertidumbre en lo que se refiere a los
cambios tecnoldgicos, sobre como se van
a desarrollar los mercados internacionales y
también al hecho de que todavia no hay tanta
claridad sobre como exactamente se puede
alcanzar un crecimiento de la productividad
en el marco de una estrategia de desarrollo
sostenible. El desafio en ese tema es que se
consensue a nivel del pais una estrategia de
desarrollo econémico sostenible, porque se
requiere inversiones publicas y privadas para
avanzar con una reestructuracion que requiere
recursos, centrdndose el financiamiento de
los primeros pasos para la orientacién de la
estrategia en el sector publico. Esto requiere
un consenso social bastante amplio porque
los recursos siempre son escasos, para lo cual
es indispensable una comprensién general
del desafio, los riesgos relacionados, pero
también las oportunidades, especialmente en
términos de empleo (OIT, 2019).

8 Alvarado (2017) resume los resultados de una
conferencia Unesco / Unevoc en la que los
participantes discutieron, entre otros temas, las
actividades econémicas con mayor potencial
para generar «empleos verdes». Identificaron que
esto requiere desarrollar nuevas competencias
y habilidades en el capital humano, lo que se
establecié como un nuevo desafio para la formacién
para el trabajo.
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Para promover la sostenibilidad y la cohesién
social, se requiere que la oferta de educacién,
formacién y capacitacion sea accesible para
todos y todas, a manera de que la calidad de
la educacion sea similar en todos los estratos
sociales. Para que la formacion para el trabajo
sea pertinente al desarrollo sostenible, se
requiere un enfoque de sistema mas alla
de un conjunto actividades e instituciones.
Es necesario desarrollar un verdadero
sistema nacional de formacion profesional y
capacitacion.

Avances recientes a nivel regional

Durante las Ultimas décadas, en América
Latina se han logrado avances en el desarrollo
de sistemas nacionales de formacién para el
trabajo. Se hace la aclaracion de que, muchos
de los avances que se revisan a continuacion,
no representan logros alcanzados en todos los
paises de la regién. Mas bien, hay diversidad
de avances respecto a las caracteristicas,
la estructura y la cobertura de la formacion
para el trabajo y también respecto a los
ultimos cambios implementados’ .Con esta
revisién, se intenta describir el panorama
de los cambios en marcha, mas que logros
completamente alcanzados.

Un avance importante que se identificd
respecto a la formacién para el trabajo, es
la diversificacion tanto de la oferta como
de la demanda. Mientras que, en los inicios
de los sistemas de formacién en América
Latina, el centro de la atencién estaba en la
industrializacién y se formaba trabajadores-
obreros para las industrias manufactureras, en
la actualidad se han diversificado la poblacion
objetivo y los oferentes de la formacién (Cepal
y OIT, 2013; Abdala, 2014).

? Bogliaccini y Madariaga (2020) identifican cuatro
configuraciones de la formacién para el trabajo en
América Latina.
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Actualmente, la poblacion objetivo es diversa y se conforma por: (a)
personas ocupadas; (b) cesantes que buscan reinsercién productiva;
(c) adultos sin o con poca experiencia en el mercado de trabajo; y (d)
jovenes con una diversidad de perfiles educativos que a su vez incluyen:
(i) los que estan en la educacién secundaria; (ii) los que abandonaron
o no terminaron la secundaria pero estdn en alguna capacitacién para
una mejor insercion laboral; (iii) los que tienen una educacién secundaria
completa y siguen formandose, pero no a nivel universitario. Estos grupos
se describen a continuacion:

(a) Personas ocupadas

Entre los ocupados hay una necesidad de aprendizaje de por vida que
surge, sobre todo, del cambio tecnoldgico continuo que requiere actualizar
los conocimientos y las habilidades de los trabajadores, y de la tendencia
hacia una mayor inestabilidad del empleo a lo largo de la vida laboral. En
este contexto, se ha hecho énfasis que también las personas que asisten a
instituciones de formacion profesional requieren, mas que antes, combinar
los conocimientos y habilidades técnicos caracteristicos de sus ocupaciones
con habilidades blandas (Alvarez, Labrafa y Brunner, 2021)."° Esta
necesidad surge desde la matriz productiva y se traslada a la adecuacion
de las competencias de los trabajadores para garantizar su empleabilidad.
Incorporar nuevos conocimientos y habilidades también es indispensable
para poder tener una trayectoria laboral ascendente.

En muchos paises, el Estado ha reconocido la importancia de estos
procesos y ha desarrollado instrumentos de apoyo para las empresas
con el propdsito de que sigan formando a los trabajadores que ya estan
ocupados, pero tienen que actualizar sus conocimientos y habilidades.
Para ello, se esta trabajando con subsidios e incentivos tributarios, o con
oferentes de formacién del sector publico.

Aparentemente, las empresas estan asumiendo este reto crecientemente.
Segun datos del World Bank Enterprise Survey, en 16 paises
latinoamericanos, entre mediados de la década del 2000 y mediados de
la década del 2010, la proporcién de empresas formales que ofrecieron
capacitacion a sus trabajadores aumenté de un 43,2% a un 50,4%."
Entre los paises que registraron aumentos en este indicador, se encuentra
Guatemala donde, en el 2017, un 55,7 % de las empresas encuestadas
reportaron actividades de capacitacion, lo que supera levemente el
promedio de América Latina y el Caribe y claramente la proporcion
correspondiente para el mundo en su conjunto (Figura 2).

10 Como «habilidades blandas» se entienden habilidades cognitivas, sociales, de solucién

de problemas, creatividad y similares.

" Célculo propio con base en datos del World Bank Enterprise Survey.
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Figura 2
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Porcentaje de empresas formales que ofrecen capacitacion, 2017
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Nota. Gréfica elaborada con base en datos de Banco Mundial, World Bank Economic Survey (2017).

En Guatemala, la frecuencia de estas actividades
esta claramente correlacionada con el tamafio de
laempresa; y la proporcién de empresas grandes
que ofrecen capacitacion casi duplica a la de las
empresas pequenas. Esta discrepancia respecto
a actividades de capacitacion tiende a agrandar
mas que achicar la brecha de productividad vy,
en consecuencia, también la heterogeneidad de
la estructura productiva. Otra brecha importante
se observa entre empresas que son exportadoras
directas (86 % de ellas ofrecen capacitacion) y las
que no lo son (53.5% ofrecen capacitacion)
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(b) Cesantes

El segundo grupo corresponde a las personas
cesantes, que después de haber perdido su
trabajo pueden necesitar una capacitacion para
facilitar su insercion a otro empleo, de manera
que este sea mas productivo. Especificamente
en el caso de desempleo de larga duracién,
se ha detectado que a veces es necesario
que las personas actualicen sus competencias
porque la inactividad o el desempleo pueden
provocar que la persona olvide algunos de sus
conocimiento y habilidades, por lo que seria
necesario contrarrestarlo.
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También puede ocurrir que una reinsercién en el mismo sector o en la
misma ocupacién en que la persona cesante se desempefiaba antes,
sea dificil de conseguir a causa de una baja demanda laboral coyuntural
o estructural (por ejemplo, debido a un profundo cambio tecnolégico
sustitutivo de mano de obra), de manera que tendréd que reorientarse
a otro sector u otra ocupacion. Esto requeriria una capacitacion que
permita adquirir los conocimientos y habilidades, requeridos para este
nuevo contexto u ocupacion.'? Se necesita de actividades de capacitacion
ajustadas al sector o la ocupacién en los que hay una demanda, para que
la persona cesante pueda acceder nuevamente. Esto toma mas relevancia
en sectores donde predomina el desempleo, porque puede convertirse
en una situacion estructural

En este contexto, es muy importante la integracién de los servicios de
intermediacion y los programas de formaciéon para ayudar a los cesantes a
reincorporarse. Para ello, primero se deben detectar los vacios educativos
existentes entre los cesantes, considerando también que, en algunos casos,
la persona no necesita ninguna capacitacion e inmediatamente puede
lograr su reinsercion, mientras que otros, si carecen de algunas habilidades y
competencias especificas, por lo que si lo necesitan. puede ser un obstaculo.

Un ejemplo de lo anterior es el Servicio Publico de Empleo del Distrito
de Bogota. Estedised una ruta de atenciéon para personas oferentes de
trabajo en la que se identifican las necesidades de atencién mas alla de
la intermediacién. Para dar seguimiento a los casos, se establecieron
acuerdos institucionales con el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
cuya oferta formativa permite enfrentar las necesidades de capacitacion
detectadas (Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico / Universidad de
Bogoté Jorge Tadeo Lozano, 2013).

En muchos paises también se vinculé la capacitacién de los cesantes
con esquemas de proteccion frente al desempleo (seguro desempleo,
programas de empleo temporal, etc), sobre todo en el contexto
de una crisis econémica (como la crisis financiera 2008-2009 y la
crisis desencadenada por la pandemia de la covid-19). Esto surge de
la consideracion de que la situacién econémica impide una pronta
reinsercion laboral y se deberia aprovechar este periodo de cesantia,
posiblemente prolongada, para mejorar las habilidades y competencias
a manera de facilitar la reinsercién laboral posteriormente y, ademas
garantizar que esta sea mas productiva. En algunos casos, los paises
otorgan la extension de estos beneficios de proteccion, con la condicion
de que la persona cesante asista a una actividad de capacitacion.

En Uruguay se esta trabajando en un mecanismo que permitira la identificacion de
las habilidades especificas requeridas para todas las ocupaciones, lo que seria un
instrumento clave para refinar la oferta formativa correspondiente. Véase al respecto
Velardez (2021).
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(c) Adultos con poca o nula
experiencia en el mercado
laboral

Entre los adultos con poca experiencia laboral
interesados en una insercién laboral estan,
sobre todo, las mujeres que formaron familia
a temprana edad (emparejada o como madre
soltera) y que, al culminar su formacién
académica, no accedieron a un trabajo en el
sectorformal, sinomas bien desempefiaron el rol
de ama de casa. En muchos casos no pudieron
intentar esta insercion mas tempranamente,
porque enfrentaron la primera exclusion laboral
(inactividad laboral involuntaria).

Mas adelante, con los hijos e hijas mas grandes
y autovalentes, esta exclusién se atenla y se
abre la posibilidad de insertarse en el mercado
laboral. Sin embargo, para ello, enfrentan
dos obstaculos: primero, en muchos casos se
trata de mujeres de bajo nivel de educacion
formal (que entre las mujeres suelen tener la
mas baja tasa de participacion laboral), lo que
dificulta el acceso a un trabajo remunerado;
y segundo, a pesar de que ya no son tan
jovenes no cuentan con una experiencia de
trabajo reconocida por el mercado laboral.
Si se remueve el obstaculo que representa
la primera exclusion laboral, estas mujeres
se encuentran con la necesidad de recibir
capacitacion para superar las dificultades que
se le presenten al entrar al mercado laboral.

Un instrumento que puede ser relevante
en estos casos es la nivelacion de estudios
porque muchas veces estas personas
anticiparon su salida del sistema educativo.
Por ejemplo: por un embarazo, en el caso de
las mujeres jovenes.
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Otra opcién para enfrentar las dificultades
generadas por la falta de experiencia
reconocida dentro del mercado laboral
es partir de las habilidades desarrolladas
fuera de este. Por ejemplo, en el caso de
las mujeres que se han desempefado como
amas de casa, motivarlas a transformar los
conocimientos aprendidos de las tareas del
hogar, en competencias para un puesto
de trabajo dentro de una empresa. Este
acompafnamiento se puede complementar
con un programa de capacitacion que incluya
el desarrollo de habilidades digitales.

Cabe sefalar que, si bien aqui se ha hecho
énfasis en la situacién de mujeres adultas, sobre
todo de bajo nivel educativo, que aspiran a
una primera insercién laboral, los sistemas de
formacién profesional y capacitacion también
tienen que desarrollar instrumentos para
fomentar la insercién laboral de otros grupos
vulnerables, como pueden ser personas en
situaciéon de discapacidad, miembros de
minorias étnicas histéricamente discriminadas
o inmigrantes (Zuhiga, 2015).

Hay una serie de actividades que se han
desarrollado en América Latina con el
objetivo de fomentar la insercion laboral de
estas personas a través de mecanismos de
formaciéon para el trabajo, entre las cuales
se pueden mencionar: (a) desarrollo de
programas de fomento de autoempleo, con
disefio adecuado para tomar en consideracién
el contexto familiar; (b) la integracién de
actividades de capacitacion con otros
instrumentos (crédito, acceso a mercado, etc.);
(c) los programas publicos de capacitacion
con becas, frecuentemente a nivel sectorial; y
(d) la «graduacién» en programas publicos de
empleo temporal a través de la capacitacion.™

3 En Weller y Gontero (2016: 264-266) se citan algunos
ejemplos de programas de este tipo.
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(d) La poblacién joven

La poblacién joven representa un grupo meta clave para los sistemas
nacionales de formacién para el trabajo. Como ya se indico, al respecto
habria que diferenciar tres grupos: el primero estd conformado por los y
las estudiantes de la educacion secundaria la cual, dependiendo del pafs,
puede ser técnica o general. Alrededor de 2013, en la mediana de 17
paises latinoamericanos, un 25% de estos estudiantes estaba matriculado
en una institucion de educacién técnica profesional, con un minimo de 5%
en Nicaragua y un maximo de 56 % en Cuba (Sevilla, 2017).

El esquema mas promisorio de la educacién secundaria técnica-
profesional es la formacién dual (con componentes tedricos en clase y
practicos en una empresa), el cual ha mostrado su efectividad en varios
paises europeos. En América Latina se han desarrollado experiencias
interesantes con este formato, pero no ha sido posible extenderlo debido
a varios obstaculos (Euler, 2013).

La experiencia con la educaciéon secundaria técnica-profesional en la
region ha sido mixta (Sevilla y Ortiz, 2019). Un elemento clave para que
tenga un impacto favorable, tanto en la insercién laboral inicial, como en
la trayectoria laboral posterior, es la flexibilidad de la oferta formativa que
permita que los alumnos adquieren competencias con las cuales puedan
desarrollar, después de su graduacién de la educacién secundaria, nuevas
habilidades para trayectorias ascendentes, sobre todo en el contexto de
rapido cambio tecnolégico (Hanushek, Woessmann y Zhang, 2011)."

De todas maneras, hay una tendencia de acercamiento entre los dos
formatos de la educacién secundaria (Sevilla y Ortiz, 2019). Por una parte, se
trata de acercar la educacién general mas al mundo de trabajo. Se reconoce
que, aunque muchos estudiantes de educacion secundaria general aspiran
a asistir a la universidad después de graduarse, eso no significa que no
necesiten conocer el mundo de trabajo a este nivel, por lo que se ve la
necesidad de facilitarles més conocimientos acerca de las opciones laborales
disponibles y de cémo funciona el mercado laboral y el mundo productivo.

Por otra parte, se busca que la educaciéon secundaria técnica no sea algo
que definitivamente cierre el camino a la universidad, sino dejar también
esta opcion abierta para el futuro. De esta manera, se trata de atenuary
superar la segmentacion histéricamente relacionada con la dualidad de la
educacion secundaria, dado que los alumnos que asisten a la educacion
media técnica profesional provienen habitualmente de hogares de
menores ingresos, y la opcién por este formato educativo anteriormente
los «encerraba» en ocupaciones técnicas.

' Los esfuerzos en esta direccion requieren ajustar las estrategias didacticas y
pedagdgicas de manera agil, lo que es un gran desafio (Sevilla y Ortiz, 2019).
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También hay avances respecto a las personas que han completado
su educaciéon secundaria y desean una formacién posterior que no
sea universitaria. Alrededor de 2014, en la mediana de 11 paises
latinoamericanos, un 14 % de los alumnos de educacién superior estaban
matriculados en una institucién de educacion técnica-profesional, con
un minimo de 9% en Costa Rica y Nicaragua y un maximo de 45% en
Chile (Sevilla, 2017). Estos datos representan un aumento del nimero de
estudiantes de formacién profesional postsecundaria, pues en el contexto
de una importante expansion de la matricula en la educacién superior, la
educacioén técnica-profesional mantuvo su participacion estable.™

Esto puede obedecer a que hay una alta demanda, en el mundo del
trabajo, de técnicos y tecndlogos no universitarios, con habilidades
especializadas en cierta area, lo que puede ser una entrada ventajosa
al mercado laboral (Jacinto, 2013; Sevilla, 2017). En este contexto se
han desarrollado esquemas formales de aprendizaje con empresas, las
cuales incluyen una titulaciéon que, una vez terminado el proceso de
aprendizaje, les da una mayor oportunidad de insercion laboral no solo
inicial, sino también para trayectorias ascendentes. Como ya se enfatizo,
esto es valido, sobre todo, cuando entrar a este tipo de formacién no
significa que sea el fin del camino formativo, sino una etapa que en el
futuro puede llevar a la cualificacion adicional, e incluso a una carrera
universitaria complementaria o trayectorias ascendentes en el mundo
productivo como tal.

Finalmente, el tercer grupo abarca a joévenes que no lograron
graduarse de |la educacion secundaria, muchos de ellos pertenecientes
a grupos vulnerables. Para esta poblacion se desarrollaron sobre todo
los programas «Joven», relativamente de corta duracién y con un
enfoque integral que incluye aspectos tedricos y practicos, vinculado
con el mundo productivo (Abdala, 2014; Gonzélez-Velosa, Ripani y
Rosas Shady, 2012). Es importante que estos esquemas incluyan un
componente de orientacién porque muchos de estos jovenes no
tienen claridad de sus opciones y oportunidades y tampoco de sus
preferencias. Para este grupo, la capacitacion estd mas bien centrada
en areas bésicas relevantes. Al estar estos programas vinculados
con una fase practica en las empresas, el desarrollo de habilidades
responde a las demandadas en el mercado de trabajo.

> Entre 2010y 2016, la proporcion de graduados en la educacion técnica-profesional
como porcentaje del total de graduados de educacion superior se mantuvo en alrededor
de un 15% (Garcia de Fanelli, 2018, p. 27).
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Ademas, a partir de los afios noventa del siglo pasado en muchos paises
surgieron programas para fomentar el trabajo independiente para jévenes,
en respuesta a la debilidad de la creacién de empleos asalariados y el
interés de muchos jévenes de «ser su propio jefe».'® Programas de este
tipo surgieron tanto para jévenes de alto nivel educativo (graduados de
la educacion superior, tanto universitaria como técnica—profesional) como
para jovenes de educacién formal mas baja. Por ejemplo, con el formato
de incubadoras de empresas start-up, vinculadas a centros de educacion
y capacitacion. Estos programas necesariamente incluyen componentes
de capacitacion, en areas como el desarrollo de proyectos, anélisis de
mercado y de factibilidad, contabilidad, etc. Hay que tomar en cuenta,
sin embargo, que la proporciéon de emprendimientos que no logran
sostenerse en el tiempo es elevada, y lo es alin més en el caso de jévenes
sin o con poca experiencia de trabajo (Weller, 2006: 260ss).

(e) Otros avances

Durante las Ultimas décadas ha habido una mayor diversificacién de los
proveedores de formacién para el trabajo, lo que responde en gran parte
a la diversificaciéon de la demanda ya revisada. Sin embargo, la calidad
de los proveedores suele ser desigual. Entre otros, se han encontrado
instituciones que tratan de aprovechar el interés de los y las jévenes en
una mejor cualificacién, pero sin ofrecer una formacién de buena calidad
que realmente les ayude en su insercién laboral. En consecuencia, las
personas obtienen un certificado de la formacién o capacitacién recibida,
pero este no le es Util, ya que no esta reconocido por el mercado. De alli
surge el reto de certificar a los proveedores de formacion para el trabajo
como un instrumento para alcanzar los niveles de calidad requeridos.

Hay avances importantes respecto a la dificultad de identificar las
demandas de cualificaciones. Eso se debe, principalmente, a que
muchas instituciones de formacién han hecho esfuerzos interesantes
para investigarla demanda del mercado actual y proyectar la del futuro
(Gontero y Albornoz, 2019).

Esta opcidn surgid, por ejemplo, en grupos focales realizados con jévenes en Chile,
Ecuador, El Salvador, Paraguay y Perd. Sin embargo, generalmente los jévenes estaban
conscientes de los riesgos relacionados con la independencia econémica y esta no
representd una meta muy generalizada de los y las jovenes (véanse los capitulos 2 a
4 en Weller (2006) y las referencias bibliograficas alli citadas).
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Otro avance importante se encuentra en la definiciéon y certificacion
de competencias. Esto es un instrumento potente para el sistema de
formaciéon profesional, tanto para integrar los diferentes canales de
formacion (incluyendo los informales), como para actualizar su contenido.
En este contexto, también se reconoce crecientemente la transversalidad
de muchas competencias, superando el enfoque de formar personas
en oficios especificos y mas bien promover el desarrollo ademas de
habilidades de diferentes ocupaciones, de manera transversal de acuerdo
con el mercado laboral de hoy y del futuro.

Otro aspecto relevante en este contexto es el creciente reconocimiento
de la importancia de las competencias socioemocionales, dado que ,
multiples estudios han mostrado que estas competencias «blandas»
estan adquiriendo una importancia cada vez mayor (véase, por ejemplo,
Cepal y OIE, 2020).

Por su parte, los sistemas de certificaciéon de competencias tienen la
ventaja de que pueden reconocer los procesos informales de generacién
de habilidades y competencias, para ayudar a las personas que no han
asistido a instituciones de educacién formal para la capacitacion laboral,
pero que han realizado procesos de aprendizaje en canales informales y
en la misma préactica laboral. Certificar estos conocimientos por medio
de un examen y un anélisis de sus habilidades puede ayudar a acceder a
trabajos de mejor calidad.

Respecto a avances institucionales se observa un papel creciente de
los Ministerios de Trabajo, y en muchos paises se observa una mejor
coordinacién entre los organismos especializados de formacién y este
Ministerio. Ademas, se ha mejorado el acceso a la informacion relevante
sobre el mercado de trabajo, por ejemplo, a través de la creacién de
observatorios laborales (Gontero y Zambrano, 2018). Finalmente, se han
registrado avances en la formacién docente, infraestructura y aprendizaje
en los lugares de trabajo (Sevilla y Ortiz, 2019).

Hay que tomar en cuenta, sin embargo, que muchas de estas mejoras
todavia se encuentran en el nivel de ajustes en las politicas de formacion
para el trabajo mas que en avances hacia respuestas sistematicas
efectivas. Ademas, existe una gran heterogeneidad entre los paises
de la regién; es importante tomar en cuenta que, no solo ha habido
avances, sino también retrocesos, asi como rezagos y debilidades (OIT-
CINTERFOR, 2017, Sevilla, 2017). Algunos de estos se revisan en la
seccion siguiente.
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Debilidades persistentes

A pesar de los avances resumidos en la seccién anterior, hay claros indicios de que, en
la actualidad, los sistemas nacionales de formacion profesional y capacitacion cumplen
de manera insuficiente con el mandato de la triple pertinencia. Por un lado, en las
encuestas correspondientes, las empresas suelen expresar que las competencias 'y
habilidades con las cuales los y las jévenes salen de los sistemas de educacién y formacién
son inadecuadas para sus necesidades productivas (Weller, 2011; Bassi et al., 2012).
En consecuencia, como lo muestra la Figura 3, una proporcion significativa de las empresas de
la regién indica que la capacitacion o la cualificacion inadecuadas representan un obstaculo
importante para su desarrollo (20% en el mundo en su conjunto, 28 % en América Latina y el
Caribe, 32% en Guatemala).

Figura 3

Porcentaje de empresas que consideran la capacitacion inadecuada como obstaculo importante
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Nota. Gréfica elaborada con base en datos de Banco Mundial, World Bank Economic Survey (2017).

En el caso de Guatemala, la situacién es més evidente en el sector de la manufactura, donde el
40,4 % de las empresas manifestd que la capacitacion inadecuada si representa un problema para
sus actividades comerciales. También es observable que esta situacién afecta mas a las empresas
no exportadoras (33,2 %) que a las exportadoras (17,1 %). Esto probablemente tiene relacion con
que las empresas exportadoras ya cuentan con sus propios programas de capacitacion y atienden
a estos vacios de formacién a nivel interno (véase figura 2).
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Llama la atenciéon que este problema afecta mas a las pequefias
empresas, en el segundo lugar a las grandes y, en menor grado a las
medianas. La elevada proporcién de empresas pequenas que enfrentan
el problema de cualificaciéon de sus trabajadores contrasta con la baja
proporcién de estas que ofrecen espacios de capacitacion (Figura 2), lo
que probablemente se debe a la carencia de recursos. Esto subraya la
urgencia de establecer politicas publicas de apoyo, especialmente para
este segmento de la estructura productiva.

Ademas, se ha observado que, en muchos casos, las empresas realizan
actividades de capacitacién para su personal Unicamente para cumplir con
requisitos establecidos por las autoridades nacionales o extranjeras Con
esto se puede deducir que los procesos de formaciéon tendrian poco o
nulo impacto en la productividad del personal y por tanto, de la empresa
misma. (Eberhard et al., 2017).

En el caso de los jovenes, si bien no consideran que la formacién que
reciben sea de mala calidad, generalmente manifiestan que no facilita
su insercion laboral. Un ejemplo de ello es un estudio realizado en 20
paises del mundo, en el que se aplicé una encuesta a jévenes en edades
de 16 a 25 afios y se identificdé que un elevado porcentaje de ellos
manifiesta insatisfaccién con la educacién, ya que no los prepara para
desempenarse en el dmbito laboral a largo plazo. Por ello, consideraron
necesario prestar mas atencidn a temas como: las nuevas tecnologias,
la creatividad, habilidades de comunicacién y organizacién, asi como
atencion personalizada para tomar decisiones acertadas para su
desempefio profesional. (Semana, 2020).

Especificamente en el tema de la educacion técnica-profesional, segin una
encuesta aplicada en la Regién de Valparaiso, Chile, los estudiantes de |a
educacion secundaria técnica profesional manifestaron que las instituciones
educativas no tienen suficiente injerencia y conexién con el mercado de
trabajo, por lo que no apoyan de manera satisfactoria en el mismo (Aude
Brevis, Valdés de la Fuente y Reyes Rodriguez, s.f.). Son principalmente
los jévenes de niveles educativos més altos quienes perciben brechas
importantes entre el conocimiento adquirido en las aulas y la realidad del
mundo del trabajo (Espinosa, 2006). Estos resultados resaltaron que los
sistemas encargados de la formacién técnica-profesional, primero deben
velar por una permanente actualizacion de su oferta formativa, segin la
demanda identificada en la triple pertinencia; y segundo, que el papel de
las instituciones involucradas debe ir més alld de generar competencias
y habilidades.
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Conclusiones

A manera de resumen, se puede identificar que, para el cumplimiento con
el desafio de la tercera pertinencia, se requiere avanzar en dos frentes.
Primero, elaborar una estrategia educativa enfocada en el desarrollo
sostenible y concretarla en politicas publicas, lo que es un proceso de alta
complejidad.” Segundo, identificar aquellas competencias y habilidades
que se requieren en el dmbito laboral para promover el desarrollo
sostenible, considerando temas como el cambio climatico y las politicas
para atenuarlo. Lamentablemente, hasta ahora son pocos los pasos que
se han ejecutado para lograr este propdsito.'

Por otra parte, las debilidades persistentes en los sistemas de formacién
profesional y capacitaciéon de la regiéon se pueden analizar en cuatro
categorias: (1) la demanda; (2) la oferta; (3) la interaccion entre la oferta y
la demanda; y (4) los aspectos institucionales.

Las debilidades relacionadas con la demanda se refieren, en primer lugar,
al desarrollo y aplicacién de instrumentos para identificar y anticipar la
misma; como se sefialé previamente, es sumamente importante fortalecer
estos instrumentos para que los sistemas de formacién para el trabajo
sean efectivos y, si bien se lograron algunos avances en esta area, estos
son desiguales entre paises e instituciones. En este aspecto, también se
mantiene una elevada incertidumbre generada por los cambios en los
mercados de tecnologia y la segmentacion productiva y social.

En segundo lugar, existen deficiencias en la integracién de demandas al
momento de elaborar ofertas educativas; esto puede estar relacionado
con la heterogeneidad de las necesidades que presentan los y las jévenes.

En tercer lugar, suele ser débil la integracion de las politicas de formacién
y capacitacion en la estrategia nacional. Esto puede estar asociado con
las deficiencias en el anélisis de la tercera pertinencia y la poca atencion
que se presta al desarrollo sostenible en el pais.

Respecto a las debilidades de la oferta, se puede sefialar que el nimero
y cobertura de las instituciones de formacién generalmente es limitado,
lo que puede estar relacionado con la carencia de recursos.

7 Véase Mattar y Cuervo (2017), para una revision de enfoques, experiencias y
perspectivas de la planificacion para el desarrollo en América Latina y el Caribe.

'®  «Aun cuando dos tercios de estos paises (los 183 paises que presentaron contribuciones
decididas a nivel nacional (CDN) para avanzar al cumplimiento de las metas del Acuerdo
de Paris; el autor) reconocen en sus CDN la importancia del desarrollo de competencias
profesionales y de la adquisicién de conocimientos sobre cambio climéatico, menos del
40 por ciento de dichas CDN incluyen algin plan de capacitacion laboral que respalde la
aplicacién de esas politicas, y mas del 20 por ciento no prevén en absoluto la planificaciéon
de actividades relacionadas con el desarrollo del capital humano». (OIT, 2019, p. 8).
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Por otra parte, aunque existe un consenso respecto a la importancia de
incorporar la parte practica en los procesos de formacion para el trabajo,
hay obstéaculos para ello. Uno de ellos es que son pocas las empresas
dispuestas a colaborar con programas de formaciéon que incluyan
actividades practicas para los estudiantes. En la oferta formativa persisten
problemas de calidad.

Otra deficiencia identificada en la oferta es la centralizaciéon de los
programas formativos en la ciudad capital o en pocas regiones del pais,
lo que excluye a muchos otros sectores a nivel nacional.

Respecto a la interaccion de la oferta con la demanda, se observa que
predomina la primera. Esto refleja la dificultad de traducir los resultados
de los procesos de identificacion de la demanda de cualificaciones y sus
cambios a modificaciones de la oferta. Esto se torna mas complejo en
un contexto como el actual, con profundos cambios tecnolégicos que
requieren que la oferta formativa incorpore cada vez mas el desarrollo
de competencias y habilidades relacionadas con la digitalizacion
(Alvarez et al., 2021).

Otro problema persistente es el sesgo respecto a grupos beneficiarios,
sobre todo en el caso de los ocupados, donde la formacién y capacitacion
tienden a beneficiar a los que cuentan con mayor cualificacion y también
a los que han ocupado un puesto en grandes empresas. Esto provoca
que, en lugar de reducir las brechas de desarrollo profesional entre
trabajadores y entre las mismas empresas, estas van en aumento. A esto
se le puede afadir el sesgo por el género de la persona, ya que aun
se dan situaciones en las que las condiciones laborales de hombres y
mujeres son diferentes.

Finalmente, la certificacién de competencias a nivel internacional ain
presenta algunas falencias. Aln se requiere la intervencién de diferentes
actores para que haya un reconocimiento de la formacién empirica e
informal dentro del mercado laboral.

En lo que se refiere a los aspectos institucionales, se puede sefialar que
hay deficiencias: primero, en la coordinacién interinstitucional; segundo,
en la construccion de mecanismos para la certificacion; tercero, en la
representacién de los actores involucrados; cuarto, en el monitoreo y la
evaluacién. La importancia de este Ultimo radica en que, al no haber un
monitoreo y evaluacién de la formacién, no es posible identificar si esta
es eficaz para la promocién juvenil en el mercado laboral. A pesar de los
avances recientes, aun existen debilidades en el sistema de informacién
e intermediacioén, especialmente en la actualizacion de los conocimientos
que se transfieren a los y las jévenes. Esto puede estar relacionado con
las limitaciones financieras a nivel institucional.
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Recomendaciones

Este articulo finaliza con doce sugerencias concretas para el sistema de
formacion para el trabajo en la region latinoamericana.

Primero, se consideranecesariodesarrollaryfortalecerelenfoque sistémico
de los procesos formativos, a manera de atender a la heterogeneidad en
la demanda. Esto requiere también que el sistema a cargo de la formacion
profesional y capacitacion promueva la participacion activa y el didlogo
entre los actores involucrados.

Como segunda sugerencia, se considera necesario mitigar los obstaculos
estructurales en procesos de formacién asociados con: baja inversion,
exclusién de grupos y las deficiencias al plantear objetivos de intervencion
a largo plazo.

Como tercer punto, se sugiere vincular la formacién profesional con otras
areas y politicas publicas. Por ejemplo, si una persona presenta un perfil
cualificado, se puede coordinar con las politicas publicas de desarrollo
productivo a manera de promover su desempefo profesional a largo
plazo. En el caso de grupos vulnerables, podria vincularse con la politica
social; por ejemplo, en ocasiones los esfuerzos de capacitacion fracasan
porque el contexto sociocultural y/o familiar de los estudiantes les obliga
a finalizar de manera prematura su proceso de formacioén. Este obstaculo
con la ayuda de programas propios de politica social.

Como cuarto punto, se plantea la necesidad de un enfoque sistémico
para desarrollar procesos formativos, conformado por estos
subsistemas, como: (a) subsistema de estudio y anélisis; (b) subsistema
de identificacién de competencias requeridas por el mercado laboral
actual; (c) subsistema de ejecucién de las actividades formativas; (d) un
subsistema para el control de calidad de las institucién oferentes; (e)) un
subsistema de certificacion de competencias y (f) un subsistema para el
monitoreo y la evaluacion.

Como quinta sugerencia, es importante mejorar la identificacion y la
anticipacién de la demanda de formacién en la poblaciéon objetivo, a
cortoy alargo plazo, considerando también las necesidades del contexto
actual, en el que los cambios tecnolégicos estan transformando las
actividades econémicas y productivas. En este aspecto, es importante
recordar la triple pertinencia. Se considera que, para lograr este
proposito, también se debe superar la atendencia a los prejuicios de
género y evitar caer en diferenciaciones que beneficien mas a hombres
que mujeres o viceversa.
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Como sexto punto, se considera importante
fortalecer los sistemas responsables de la
certificaciéon de competencias. Para ello, se
debe promover la participacion activa de
los actores relevantes en el ambito a fin de
que el mercado reconozca del valor de una
certificacién. En el caso de Centroamérica,
podria promoverse a nivel regional mediante
los Marcos Nacionales de Competencias.

Séptimo, se considera necesario que se
precisen las funciones de diversos actores
e instituciones en la construccion de un
mejor sistema de formacién para el trabajo.
Esta tarea no puede centralizarse en una
Unica institucion. Vale la pena involucrar a
mas entidades, organismos, instituciones u
otros que apoyen con detectar los vacios
educativos existentes y diseflar programas
para atenderlos.

Octavo, para fortalecer el papel inclusivo del
sistema de formacién para el trabajo, se debe
fortalecer la identificacién de las necesidades
y preferencias de las personas con poca
representatividad (Baroni, 2009). Los grupos
vulnerables generalmente no participan en las
comisiones o comités que se establecen para
definir politicas en esta area, por lo que es
necesario buscar caminos para que su voz sea
escuchada y sus necesidades sean tomadas
en cuenta.

Noveno, es preciso tomar en cuenta
experiencias locales y aspectos socioculturales
propios del grupo objetivo, para combatir
la centralizacion de los procesos formativos.
En este aspecto se puede considerar lo
que realizan los otros paises mediante
Organizaciones no Gubernamentales, las
cuales facilitan informacién importante de
las poblaciones con las que trabajan, que
generalmente son mas especificas y reducidas.

decente para la juventud
Dr. Jirgen Weller

Como décima sugerencia, se plantea la
necesidad de mejorar la coordinacién de las
instituciones que forman parte del sistema,
a manera de promover el apoyo entre unas
y otras. Por ejemplo, que el certificado de
una institucién sea reconocido en otra para
facilitar el proceso formativo de la persona.
Para lograr este propdsito, se sugiere trabajar
desde un enfoque sistémico a nivel nacional

Como undécimo punto, es preciso aprovechar
y fortalecer el componente préctico en
los procesos de capacitacion profesional,
mediante el apoyo de empresas que estén
dispuestas a contribuir con este propdsito.

Finalmente, como duodécima sugerencia,
para la construccién de sistemas de formacion
profesional mas eficientes, se considera
beneficioso aprovechar las herramientas
digitales y tecnoldgicas existentes, sobre todo
aquellas que son baésicas para el mercado
laboral actual.
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Resumen

Desde mediados de la década de 1990, diversos paises de América Latina han impulsado
proyectos de reforma al sistema educativo y al sistema de formacién para el trabajo,
sustentados en el enfoque de competencias (Mertens, 1996). Con esto, se busca atender a
la critica manifestada desde el sector empresarial respecto a que ambos sistemas han dejado
de desarrollar en los y las jovenes, habilidades que les permitan responder adecuadamente a
los desafios del aparato productivo. Los avances que cada pais ha realizado en este tema son
desiguales, ya que, de alguna manera estadn condicionados por el contexto socioecondémico
e institucional en el que se encuentran. Si bien Guatemala ha realizado algunas acciones que
aportan a ese fin, ain no es posible afirmar que exista un sistema formalmente constituido
y que se haga cargo del proceso. El objetivo de este trabajo es analizar cudles han sido las
experiencias de Chile, Colombia y México en este tema, a manera de identificar qué lecciones
se pueden extraer para impulsar en Guatemala la configuracién de un sistema de formacién para
el trabajo, considerando las caracteristicas particulares del desarrollo socioeconémico del pais y
su heterogeneidad estructural.

Palabras clave: formacién para el trabajo, competencias, desarrollo socioeconémico,
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Abstract

Since the mid-1990s, Latin American countries have been promoting projects to reform education
and job training systems based on the competency approach (Mertens, 1996). This seeks to
respond to the criticism from the business sectors made to both systems, regarding the skills
students acquire in these do not respond to the needs of the productive system. Each country’s
progress on this issue is uneven and is explained by the socio-economic and institutional context
in each. Although Guatemala has conducted actions towards this objective, it cannot yet be said
that it has it. The purpose of this paper is to analyze the experiences of Chile, Colombia, and
Mexico, to assess what lessons can be drawn to promote a job training system in Guatemala,
considering the characteristics of the country’s socio-economic development and its structural
heterogeneity.

Keywords: training for work, skills, socioeconomic development, structural heterogeneity.
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Introduccién

La globalizacién de la economia se ha hecho posible gracias al desarrollo
tecnoldgico y favorecié la rapida difusion de los principios y técnicas
de produccién de tipo toyotista. Esto mismo, aorillé a las empresas
que encabezan los paises desarrollados, a disefiar nuevas estrategias
para competir en el mercado, producir bienes y servicios a un bajo
costo, de alta calidad y que respondan a las necesidades de los clientes
(produccion flexible).

Tales estrategias se basaron en una combinacién entre la innovacion
tecnoldgica y la organizacion de la produccién y del trabajo, lo que
se tradujo en una reestructuraciéon de los mercados laborales. En el
marco de esa estrategia se identifico que, un elemento fundamental
para apuntalarla es elevar las competencias de los trabajadores para
que pudiera desempenfar nuevas funciones asociadas con el control de
calidad durante el proceso (Mertens, 1996).

En ese contexto, el sector empresarial criticé que los sistemas educativos
no promueven en los jovenes el desarrollo de competencias necesarias
para el desempefo laboral. A esto se le suma la reestructuracion
productiva y la introduccion de nuevas tecnologias, situaciones que
provocaron el desempleo de jévenes sobrecalificados en algunas areas
de conocimiento y la caida de salarios. De esa cuenta, a finales de la
década de 1990 y principios de la de 2000, se produjo el «fenémeno
de los mil euristas»: jovenes con niveles de escolaridad de licenciatura e
incluso maestrias y algunas especializaciones, pero que no ganaban mas
de mil euros, lo que les impedia independizarse econémicamente.

Desde la década de 1960, la OECD inicié a analizar el fenédmeno
y sefalé que las causas del desempleo juvenil habia que buscarlas
en las posibilidades reales de absorcién del mercado laboral;
asimismo, en 1982 el Comité de Educacién de la OECD senald
que la preparacién para el trabajo debia ser considerada solo un
elemento particular de la amplia misién de la educaciéon y no como
su objetivo central (Papadopoulos, 1994). Sin embargo, las presiones
empresariales, aunadas al avance de las perspectivas tedricas
neoclésicas sustentadas en el paradigma del capital humano,
propiciaron que los vinculos entre educacién/formaciéon y empleo/
desarrollo econémico se vieran como una relaciéon univoca. Eso
implicéd que la educacién respondiera a las necesidades econémicas
y, con ello, que prevaleciera la planificacién educativa basada en el
analisis de coste-beneficio y de eficiencia (Kless, 1989).
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Estos hechos conjugados provocaron que,
en algunos paises, surgieran iniciativas de
reformas, tanto para el sistema educativo
como para los sistemas de formacion
profesional. El propdsito de esto fue adaptar
el contenido de los programas a fin de
desarrollar en las personas las competencias
que el modelo de produccion flexible y de la
economia del conocimiento demandaban en
ese momento. Estados Unidos, Gran Bretafia
y Francia fueron los primeros paises en los que
los sistemas nacionales de formacién para el
trabajo se encargaron de desarrollar modelos
de educacién y capacitacion bajo el enfoque
de las competencias (Vossio, 2002, p. 65).

En el caso de la Unién Europea, la formacién
profesional para el empleo y el aprendizaje
como proceso permanente fueron impulsados
por diversas instancias, como la Divisién
de Educacion de Adultos de la Unesco y la
Comisién Internacional sobre el Desarrollo de
la Educacion (Paris Mafas, 2014). Aunque al
iniciose presté masatenciénalascompetencias
técnicas (para determinadas actividades), en
la actualidad hay un mayor reconocimiento de
la importancia de las competencias genéricas
y basicas, asi como de la formacién a lo largo
de la vida para garantizar la empleabilidad de
una persona.

EnAméricalatina,laintroducciéndelparadigma
de produccién flexible fue condicionado por
la heterogeneidad estructural de la economia,
el contexto politico en cada pais, asi como
por la estrategia de las empresas nacionales
y trasnacionales. Eso implicé distintos ritmos y
profundidad de adaptacion, tanto entre paises
como en el interior de estos y de las empresas.
Dicha heterogeneidad se vio reflejada en
las dificultades de las pequefias empresas
para acceder a innovaciones tecnoldgicas
y organizativas, lo que a su vez dificulté a
las empresas grandes consolidar redes de
proveedores y subcontratar actividades no
centrales (Mertens, 1996).

De acuerdo con Gallart (2002), aunque
las caracteristicas del nuevo modelo de
produccién representan mas un paradigma que
una realidad, dicho «paradigma influye sobre
la organizacién del trabajo en su conjunto»
(p. 29). Existe un mayor desajuste entre las
calificaciones formadas por los sistemas
educativos y las competencias y habilidades
que demanda el mundo productivo. Por ello,
a mediados de la década de 1990, en algunos
paises de América Latina, se impulsaron
proyectos de reforma educativa y de la
formacién para el trabajo que promovieron
el aprendizaje como proceso continuo bajo
el enfoque de competencias (Mertens, 1996).
Desde entonces, en la regién se han realizado
diversos esfuerzos para crear sistemas
de formacién para el trabajo orientados
por ese enfoque. Diversas instituciones
internacionales han apoyado esos esfuerzos;
entre otras, la Organizacion Internacional de
Trabajo (OIT), la Agencia de Estados Unidos
para el Desarrollo (Usaid) y la Unién Europea,
a través de programas como «Eurosocial» y el
«Programa Juventud» (JP).

Chile, Colombiay México estan entre los paises
que impulsaron estas reformas. Sin embargo,
los avances en cada pais son diferentes, lo
que puede estar relacionado con el contexto
socioeconémico e institucional que los
caracteriza. Si bien Guatemala ha realizado
algunas acciones que aportan a ese fin, alin
no es posible afirmar que exista un sistema
constituido formalmente, que se haga cargo
del proceso. De ahi que el objetivo de este
trabajo sea principalmente analizar algunas
experiencias de otros paises en el tema,
a manera de identificar aquellas lecciones
que puedan ser un referente al configurar
un sistema de formacién para el trabajo en
Guatemala.
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Antecedentes

Los antecedentes de la formacion para el trabajo se pueden rastrar
hasta inicios del siglo Xll, en los talleres de artesanos que acogian a
nifios o adolescentes para que aprendieran el oficio de manera practica
(Menjot, 2010). Siglos después, los principios del modelo fordista-
taylorista de produccién impregnaron con su visiéon del trabajo y del
trabajador a los sistemas de educaciéon media y superior, asi como a
las escuelas encargadas de preparar técnicos de nivel medio y obreros
(Montero, 1996, citado por Reta, 2009).

Durante la década de 1970, la pérdida de competitividad de las grandes
empresas que operaban bajo un modelo de produccién fordista obligd
a que replantearan sus formas de produccién para hacer frente al avance
del modelo toyotista (mas flexible) (Reta, 2009). En ese sentido, las
empresas disefiaron estrategias para generar ventajas competitivas que
les permitieran producir bienes y servicios con bajo costo, alta calidad
y adaptados a las necesidades de los clientes. Tales estrategias se
basaron en la articulacion de redes de colaboracién con los proveedores,
trabajadores, departamentos de mercadeo e ingenieria, institutos de
investigacion y clientes. En el marco de esa estrategia se identificd que un
elemento importante es elevar las competencias clave de la organizacién,
expresadas en el factor humano de sus redes internas (trabajadores
actuales) y externas (el lugar donde se ubica la empresa, en especial, el
sistema educativo local), que hacen que la organizacion sea sobresaliente
entre las demés. (Mertens, 1996).

Eso tuvo como correlato que en los paises desarrollados se planteara la
necesidad de reformar el sistema educativo y los sistemas de formacién
profesional para adaptar el contenido de los programas al nuevo
entorno. En América Latina, la adopcién del paradigma de produccion
flexible mantiene cierto rezago, con efectos distintos y limitados (tanto
entre paises como en el interior de estos y de las empresas) por la
heterogeneidad estructural de la region, las condiciones del contexto
politico y econdémico en cada pais, asi como por la estrategia de las
empresas nacionales y trasnacionales. A pesar del limitado avance del
paradigma de produccion flexible, este ha tenido como efecto generar
la percepciéon de que existe un mayor desajuste entre las cualificaciones
formadas por los sistemas educativos y las competencias y habilidades
que demanda el mundo productivo (Gallart, 2000 y Gallart, 2002).
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Dicha percepcion perdura en la actualidad; asi lo muestran las
encuestas realizadas por Manpower a nivel internacional. De acuerdo
con Bassi, Busso, Urzta y Vargas (2012), la aparente desvinculacion se
explica desde tres razones: (1) se mantienen las brechas de calidad en
la educacion (resultados de las pruebas internacionales) respecto a los
paises desarrollados a pesar del avance en la cobertura educativa; (2)
el cambio en las expectativas de las empresas sobre las competencias
y habilidades que esperan de los jovenes que concluyen su educacion
secundaria (basico y diversificado)?; y (3) la menor valoraciéon que
hacen los empleadores de las destrezas y habilidades adquiridas por
los jovenes en la educacion secundaria (lo cual se evidencia con la
reduccién observada en los retornos a la educacién en esos niveles?).
Existe también otro desacople, pues las expectativas de los jovenes
que ingresan al mundo laboral contrastan con la realidad que éste les
ofrece, como senala Weller (2006).

El reconocimiento de la existencia de dicho desfase llevd, hacia mediados
de la década de 1990, a que en algunos paises del sur de América Latinay
en México se impulsaran proyectos de reforma educativa y de los sistemas
de formacién para el trabajo (Mertens, 1996). La reconfiguraciéon de
tales instancias ha sido apoyada por instituciones como la Organizacion
Internacional de Trabajo (OIT), la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo (Usaid) y la Unién Europea, a través de diversos programas. En
esos paises las formas concretas que asume la institucionalidad (articulacion
sector publico, privado y academia), las formas de operacién (mecanismos
de toma de decisidon, comunicacion y difusion) y los resultados de los
sistemas no son homogéneos (Labarca, 2001).

2 Entre tales habilidades se incluyen las socioemocionales, también definidas como
habilidades «blandas» (pensamiento critico, responsabilidad, trabajo en equipo,
capacidad para resolver problemas, entre otras).

3 El estudio sefiala que esto es un resultado esperado del aumento masivo de jévenes
que alcanzan ese nivel educativo (ley de la oferta y la demanda) (Bassi, Busso, Urzta
y Vargas, 2012).
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En Guatemala, la formacién para el trabajo ha recibido escasa atencion.
Eso se explica por el patrén de desarrollo que se mantiene en el pafs; si
bien hay una diversificacion horizontal de las actividades econdémicas en
las que invierte la élite empresarial, esto no ha aumentado la complejidad
de los productos (tanto para exportacién como para consumo nacional)*
hasta el punto de necesitar tecnologia de punta y desarrollo de mayores
destrezas de la fuerza de trabajo (Fuentes, 2022). En ese sentido, esto
permite comprender por qué, hasta mediados de la década de 2000, la
formacion técnica profesional (para el trabajo) ha recibido una atencién
marginal y deficiente, tanto en el sistema escolar como en el extraescolar
(Cojti, 2010)°.

Por otra parte, Cojti (2010) sefala que el Mineduc ejecuté diversos
programas y proyectos de formacion para el trabajo, que contaron
con apoyo de la cooperacion internacional,® pero al concluir el
financiamiento, no se les dio continuidad. En el marco de la cooperacién
con la Unién Europea, entre 2009 y 2012, se realizd un diagndstico
acerca de la formacién laboral que, entre otros productos, generé un
Catélogo Nacional de Familias Ocupacionales: 28 en total, de las cuales
se seleccionaron 107 con el propdsito de crear un Sistema Nacional de
Formacion para el Trabajo (Toledo, 2019).

4 De acuerdo con Fuentes (2022), la diversificacion de las inversiones se ha dado hacia
otros productos agricolas (algoddn, azicar y ganaderia); hacia productos industriales
(alimentos procesados, bebidas, tabaco, textiles, vestuario y calzado); y hacia los
servicios (electricidad, gas, agua, transporte, almacenamiento y comunicaciones,
turismo, finanzas bienes inmuebles y servicios empresariales).

5 En el periodo 1948-1970, en el marco del modelo sustitutivo de importaciones, se
crearon algunas escuelas e institutos de formacion para el trabajo. En el marco de la
apertura comercial y desregulacién econémica (1980-2010), el tema recibié escasa
atencion y se tomaron algunas medidas contradictorias, como la supresién de la
Direccién General de Educacion Extraescolar, por un lado, y la inclusién del &rea de
productividad y desarrollo en el Curriculum Nacional Base del nivel basico, por el
otro (Cojti, 2010).

6 Entre otros, los de la Cooperacién Alemana al Desarrollo, la Unién Europea, la Unesco,
Usaid, la Organizacién de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (OEI). Algunas organizaciones de la sociedad civil también habrian ejecutado
proyectos con financiamiento de la cooperacion internacional, entre los cuales destaca
el diagndstico y propuesta realizado por Asies, en 1991. La propuesta se encaminaba
a la creacién de un Sistema Nacional de Educacion para el Trabajo, para lo cual
sugeria integrar una Comisién Interministerial preparatoria con la participacion de los
ministerios de Agricultura, Economia, Trabajo, Educacién, Intecap. Dicha comision
centralizaria la toma de decisiones y contaria con un organismo técnico de apoyo
(Cojti, 2010).

7 De acuerdo con Toledo (2019), si bien la familia ocupacional de aprovechamiento
agropecuario y forestal formaba parte originalmente de las priorizadas, debio
sustituirse por la familia ocupacional de fabricaciéon mecénica porque no se lograron
acuerdos con la Escuela Nacional Central de Agricultura.
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Entre 2013y 3017 se desarrollé una diversidad de encuentros sectoriales,®
cuyos resultados fueron: la descripcion sectorial de cada una de las diez
familias priorizadas; la identificacion de 30 perfiles profesionales con
base en el andlisis ocupacional y de competencias asociadas a cada
ocupacion; la elaboracion de 20 médulos formativos asociados a perfiles
profesionales; el disefio e implementacién de un plan piloto de formacién?
basada en competencias, cualificaciones y médulos formativos, asi como
de los instrumentos para su seguimiento y evaluacién (Toledo, 2019).
Ademas de lo anterior, se generaron diez modelos de contratos de
formacién/aprendizaje en lugares de trabajo y quince protocolos para
acreditar las competencias laborares adquiridas mediante la experiencia
u otros medios (Desarrollo Multilateral S. L. [DEM], 2017).

En 2015, se instalé una mesa interministerial con participacion de los
ministerios de Educacién, Economia y Trabajo y Previsiéon Social de la
que posteriormente surgié la Comisién Nacional de Empleo Digno y
Decente (Coned),’” responsable de coordinar acciones conjuntas para
el cumplimiento de la Politica Nacional de Empleo Digno 2017-2032.
Ademas, el Mineduc inicid la revision de las carreras autorizadas del
ciclo diversificado y creé la Subdirecciéon de Educacién para el Trabajo
y la Cultura (Toledo, 2019). En 2016 el Mineduc conformé la Comisién
Ministerial de Formacién Laboral,’ misma que elaboré una ruta de
formacion laboral y un documento base para la institucionalizacion del
Sistema Nacional de Formacién Laboral (Sinafol) que debia ser ejecutada
entre 2017 y 2019 y contemplé:

el disefio de estructuras de gobernanza, la vinculacién de demanda
productiva con la oferta formativa, la articulacién y coordinacién
con agentes sociales y cooperacién nacional e internacional,
ly debia conducir al] redisefio de carreras, dentro del marco del
Proceso de Transformacién del Nivel Medio (Toledo, 2019, p. 73).

8 Con participacién de representantes de los ministerios de Educacién, Trabajo,
Economia, el Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (Intecap), sector
productivo, Camara de Comercio y sector educativo privado.

? En nueve centros educativos del Mineduc: seis del subsistema escolar y tres del extraescolar
(Toledo, 2019).

10 Con los viceministros Técnico de Educacién; Desarrollo de la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa; y Prevision Social y Empleo.

" Conformada por las direcciones generales de Curriculo, Digecur, Gestién de Calidad
Educativa, Digecade, Educacion Extraescolar, DIGEEX, Educacién Bilingle Intercultural,
Digebi, en coordinacion del Vicedespacho Técnico, VDT. (Ministerio de Educacién, 2017,
como se cita en Toledo, 2019).
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En el 2017 se creé el Programa Nacional de Educacion Alternativa
(educacion a distancia, en linea y médulos de autoaprendizaje) (Acuerdo
Ministerial 3852-2017). Finalmente, en el 2018 se aprobé el marco legal
que le da vida al Sistema Nacional de Formacion Laboral (Sinafol) en los
subsistemas de educacion escolar y extraescolar del Mineduc. El Sinafol
se define como:

La estructura que gestiona y articula a los sectores gobierno, productivo
y agentes sociales para definir e implementar politicas y estrategias que
orienten la educacién y formacién técnica laboral [...] a través de procesos
de normalizacién, formacién, evaluacion y certificaciéon de competencias
laborales, de emprendimiento y ciudadania en un contexto de aprendizaje
permanente (Articulo 2 del Acuerdo Ministerial 3852-2017).

Los objetivos de Sinafol, son: (a) mejorar la calidad de la formacién técnica
laboral en el nivel medio del subsistema escolar y en los programas del
subsistema extraescolar; (b) articular la oferta formativa y la demanda
productiva; (c) disefiar la oferta de formacién con base en las familias
ocupacionales y cualificaciones laborales; (d) acreditar y certificar
competencias laborales, adquiridas por la via formal o a través de la
experiencia; (e) desarrollar modalidades de formacién y profesionalizacion
docente para mejorar la calida de formacién técnica profesional que se le
ofrece a la poblacién estudiantil.

Para el funcionamiento del Sinafol, se cred la Comisién Nacional de
Formacion Laboral (Conafol) y las comisiones departamentales de
Formacién Laboral. A la Conafol corresponde promover la coordinacion
con los demas agentesy actores para implementar el Modelo de Formacion
Técnica Laboral, asi como su revisidn, cada cinco afos (Acuerdo Ministerial
No. 3389-2018). También se aprobd, ese mismo afio, el marco legal que
institucionaliza el Sistema de Certificacion de Competencias (SCC) bajo la
coordinacién de la Direccion General de Educacion Extraescolar (Digeex),
del Mineduc (Acuerdo Ministerial No. 3751-2018).

Ambos acuerdos estan vigentes, pero en la actualidad la informacién
disponible en los sitios oficiales de los ministerios que conforman el
Sinafol (Educacién, Economia y Trabajo) se reduce a unas cuantas notas
de prensa en las que se publicitan algunas acciones puntuales. Es decir,
se carece de informacién sobre la forma en que los objetivos planteados
se llevan a la practica, sus resultados y evaluacién de las distintas
acciones. Eso a pesar de que el acuerdo que crea el SCC sefala que
los procesos de inscripcién, evaluacién, certificacion y formacion deben
realizarse a través del Pronea y del Sistema de Informacién y Registro de
Educacion Extraescolar (Sireex). En el sitio web de la Digeex no existe un
enlace directo al Sireex y en este Ultimo la escasa informacién disponible
tampoco permite identificar los avances.
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Marco tedrico
(a) La formacion profesional

De acuerdo con la OIT (2017), la formacion
profesional’? es una actividad educativa que
busca desarrollar habilidades y competencias
que pueden ser rapidamente utilizadas en el
mundo del trabajo. Es decir, que su objetivo
es preparar a las personas para el ejercicio
de una profesién que, si bien es calificada, es
distinta de la que se cursa en las universidades
en el nivel superior (Planas, 2012). La
formacion profesional tiene un caracter
polivalente, por ello es el elemento que
puede responder al triple objetivo de encarar
las necesidades de competitividad del sector
empresarial, ser coherentes con las politicas
de desarrollo productivo y generar trabajo
decente (OIT, 2017). Tiene el potencial de
influir en la empleabilidad de las personas, en
sus posibilidades de adaptarse a los cambios
tecnolégicos y de obtener un ascenso al
interior de la empresa (Barretto Ghione, 2015).

Para referirse a la formacién profesional para
el empleo (Continuing Vocational Education
and Training) en la literatura se han utilizado
diversos  conceptos como: aprendizaje
permanente (Lifelong Learning), formacion
continua, educaciéon de adultos y formacion
permanente. Esta falta de una definicion
Unica®™ ha dificultado establecer una base
conceptual undnime sobre sus principios (Paris
Manas, 2014). Pero tal dificultad también se
deriva de las diversas modalidades en las que
dicha formacién se imparte, como lo ilustran
Gonzalez-Velosa y Rosas Shady (2016), para el
caso de Colombia.

12 También conocida como educacién profesional,
formacién para el trabajo, formacion vocacional,
formacién y capacitacion laboral (OIT, 2017).

¥ Lo que se explica por la heterogeneidad existente
en los sistemas formativos de los estados miembros
de la Unién Europea y porque las transformaciones
estructurales les han afectado en diverso nivel.

De acuerdo con Mertens (1996), en el contexto
del modelo fordista-taylorista, la formacion es
entendida «como la transmisiéon ordenada y
sistematica de un conjunto de conocimientos,
habilidades y destrezas que permiten al
trabajador una elevacién de sus calificaciones
personales» (p. 40). Pero esta formacién no
necesariamente se articulaba con los procesos
de trabajo. De ahi que se promovieran cambios
en el dmbito educativo, enfocados en dos
vias: (a) descentralizar los sistemas escolares
y sentar las bases juridicas y administrativas
para posibilitar la participacion de diversos
actores, en especial del empresariado, en la
toma de decisiones sobre diversos aspectos
que incluian el disefio curricular de nuevas
carreras y la creacion o transformaciéon de
algunas escuelas para atender las demandas
del mercado de trabajo; (b) transformar la
vision sobre el quehacer del gobierno en la
provisién de servicios educativos haciaun papel
subsidiario y rector de la calidad; y reemplazar
el enfoque centrado en las calificaciones
(De lbarrola, 2004) por el de competencias.
Todo esto con el fin de articular la propuesta
educativa de los centros de formacién a los
procesos productivos de las empresas, en una
relacion de doble via (Mertens, 1996).

Para propiciar que la educacién y la
formacién  profesional respondieran  al
triple objetivo indicado anteriormente, se
promovié la construccion de una nueva
institucionalidad (o de transformar la
existente) a fin de fortalecer las alianzas
publico-privadas y promover la participacién
tripartita de empresarios, trabajadores vy
Estado como nuevo modelo de gestién y
planificacion de las politicas en materia de
formacion profesional y su articulacién tanto
con la educaciéon formal como con el mundo
del trabajo (Arredondo, 2012; Gonzélez-
Velosa y Rosas Shady, 2016; OIT, 2017).
Eso dio origen a los sistemas nacionales
de formacién para el trabajo (o sistemas
nacionales de cualificaciones profesionales).
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Un Sistema Nacional de Formacién para el Trabajo (o formacion laboral) se
entiende como una estructura que facilita la adecuada articulacién entre
los actores involucrados en la formacion para el trabajo. Su propésito
fundamental es elevar la calidad y pertinencia de la educacion-formacion
para que esta responda a las transformaciones actuales y futuras en
los procesos productivos, asi como cerrar las brechas entre la oferta y
demanda de competencias y habilidades. Por ello, en dicho sistema
participan organizaciones empresariales, trabajadores, dependencias
de gobierno y centros de formacién técnica, tecnolégica y profesional.
En conjunto, buscan definir politicas, planes y programas de formacién,
normalizaciéon, evaluacién y certificacion de las competencias laborales
(Servicio Nacional de Aprendizaje [SENA], 2003).

Un sistema de formacién para el trabajo se compone de varios subsistemas
fuertemente articulados entre si; los procesos que se generan en
cada uno permiten informar la toma de decisiones en los demés. Los
subsistemas que lo integran son: (1) de identificaciéon y normalizacién,
el cual se encarga de identificar las necesidades que a nivel sectorial se
tiene de algunos perfiles de cualificaciones™ y traducir estos mismos en
normas o estandares a partir de las cuales se determinara si una persona
es o no competente para desempefarse en algin puesto de trabajo; (2)
de formacion™, que toma como referente los resultados de los procesos
de identificacién y normalizacién para disefar su oferta formativa; (3) de
evaluacion y certificacion, se encarga de aplicar las pruebas y dictaminar
sobre las competencias de las personas; (4) de evaluacién de la calidad,
que se encarga de vigilar que todos los procesos cumplen con los mas
altos estandares; y (5) un subsistema de informacién y orientacién laboral
que facilita el acceso de las personas a los sistemas de cualificaciones y
de formacién a fin de que puedan tomar mejores decisiones. Este nutre
y se nutre de todos los demas. En la conducciéon del Sistema, asi como
en la definicién de los estandares se da una participacion tripartita de
actores del sector publico, empresarial y trabajadores. También se suele
dar cabida a la participacion de la academia y de organizaciones de la
sociedad civil (Arredondo, 2012; Gonzalez-Velosa y Rosas Shady, 2016).

4 Estos contribuyen a crear y actualizar un Catélogo Nacional de Cualificaciones
Profesionales.

1 Incluye la que se gestiona desde el sistema educativo formal que conlleva a la
obtencién de titulos educativos y la que se imparte en centros de capacitacion que
otorgan certificaciones-acreditaciones laborales/profesionales (Arredondo, 2012;
Gonzélez-Velosa y Rosas Shady, 2016).
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Nota. esquema elaborado a partir de las descripciones de Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA, 2003); Arredondo,
2012; y Gonzélez-Velosa y Rosas Shady, 2016.

De acue

rdo con Gonzélez-Velosa y Rosas Shady (2016), los sistemas maduros de formacién para

el trabajo, que han alcanzado resultados exitosos, presentan algunas caracteristicas comunes:

(1) Visidon estratégica, que articula la formacion para el trabajo con las politicas de

(2)

(3)

(4)

(5)

| Estudio

productividad y competitividad; gobernanza efectiva, es decir que asegura la participacion
de los distintos actores con base en objetivos comunes y permite la complementariedad
entre las distintas modalidades de formacién y capacitacion; y financiamiento asegurado
y priorizado, acorde a la vision estratégica y los resultados esperados.

Identificacién de requerimiento de habilidades, mediante el uso de instrumentos
adecuados para garantizar la confiabilidad de la informacién y que esto oriente el disefio
curricular.

Evaluaciéon y certificacién de aprendizajes previos con base en las competencias,
independientemente de la forma en que fueron adquiridas, proceso que es validado
por el sector empresarial.

Flexibilidad y portabilidad de los aprendizajes, lo que facilita el aprendizaje a lo largo
de la vida y el transito entre el sistema educativo formal y la formacién en el lugar de
trabajo. Eso es posible gracias a un Marco Nacional de Cualificaciones, que define la
equivalencia entre los conocimientos adquiridos en los distintos niveles y las modalidades
de aprendizaje.

Evaluacion externa de la calidad y pertinencia de la formacién, con base en procesos
estandarizados. Los resultados de dichas evaluaciones se utilizan para priorizar la inversion
y financiar la formacién a través de fondos concursables.
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Como se sefiald, el enfoque que orienta a la nueva institucionalidad
es el de las competencias, que a su vez se sustenta en el paradigma
del capital humano. Un supuesto implicito de este enfoque es que
la desarticulacion entre competencias formadas y demandadas es
la principal variable que explica el bajo nivel de productividad del
trabajo y, por ende, las altas tasas de desempleo, asi como los bajos
niveles salariales. No obstante, es preciso considerar que, de acuerdo
con Weller, Gontero y Campbell (2019), en el mercado de trabajo de
América Latina y en particular de Guatemala, existen condiciones
estructurales que lo hacen distinto al de los paises desarrollados,
pues la heterogeneidad estructural de la economia provoca que
amplios segmentos de la poblaciéon se ubiquen en trabajos de baja
productividad e ingresos'®

Los sistemas nacionales de formacion laboral (o para el trabajo) tienen por
mision velar porque las competencias demandadas por las empresas sean
construidas y/o actualizadas a lo largo de la vida laboral de la persona.
Para que ello ocurra, se debe analizar qué competencias ya posee una
persona y cuéles son necesarias para desempefar un puesto de trabajo
de forma adecuada (Blanco Prieto, 2007). Eso pasa también por clarificar
qué se entiende con tal concepto.

(b) Desarrollo de competencias para el ambito laboral

El término competencia tiene diversidad de definiciones, son varios los
autores que, desde distintas disciplinas, han aportado a su construccién.
Esa gran pluralidad de definiciones y falta de consenso puede llegar a
confundir, ya que no queda claro si el término hace alusién a lo que las
personas realmente pueden hacer, a lo que deberian poder hacer, a lo
que deben hacer o a lo que realmente hacen para lograr las metas en
un puesto de trabajo (Gil, 2000, citado por Tobdén 2005). Ello explica
que tampoco haya consenso entre paises respecto a si el término se
debe usar para hacer alusion a titulos educativos, categorias laborales o
puestos de trabajo (Tobén 2005).

'®  Durante 2016, en América Latina cerca del 50% de la poblacién ocupada se empleaba
en el segmento de baja productividad que incluye a: los trabajadores por cuenta propia
no profesionales ni técnicos; asalariados y empleadores de microempresas; empleados/
as domésticos/as; y, trabajadores no remunerados. En general, este segmento cuenta
con bajos niveles de capital y tecnologia y, por lo mismo, bajos niveles de productividad.
La alta participacion de los ocupados en el segmento de baja productividad se explica
por la escasa demanda desde los sectores de productividad media y alta (Weller, 2019).
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Tampoco existe consenso sobre las formas de
clasificar tales competencias. En ese sentido,
Gallart y Jacinto (1997) sefialan que en los
mercados de trabajo que presentan altos
niveles de desempleo se pueden distinguir
dos niveles de competencias: (a) las de
empleabilidad, que incluyen habilidades
bésicas de lecto-escritura, matematica
aplicada a la resolucién de problemas,
la aptitud de pensar, las cuales precisan
ser aprehendidas en forma sistematica y
gradual; y (b) competencias relacionadas
con el uso de recursos para lograr objetivos,
las competencias interpersonales, las de
comunicacion, las competencias sistémicas'y
las tecnoldgicas (SCANS, 1992, como se cita
en Gallart y Jacinto, 1997).

En cambio, segin Gonzélez-Velosa y Rosas
Shady (2016), las competencias relevantes para
el trabajo comprenden, al menos, tres distintos
tipos: las académicas o tradicionales (lecto-
escritura y matematica), las socioemocionales
o de comportamiento y las especificas para
determinada ocupacion. Se entiende que
tales competencias se desarrollan durante
distintos periodos de la vida y en diversos
espacios formales e informales de aprendizaje.
Estos incluyen: (1) la formacién impartida por
el sistema educativo formal, mediante los
programas de educacion técnica tanto en el
nivel diversificado como en el superior; y (2)
los programas de formacién para el trabajo
que se ejecutan fuera del sistema educativo
formal,”® como cursos de capacitacion y los
contratos de aprendizaje.

7 Que posibilitan aproximarse a la realidad en su
complejidad de relaciones y no como un conjunto
de hechos aislados.

8 En el caso de Guatemala algunos de estos se
imparten a través de la Direccién General de
Educacién Extraescolar (Digeex), del Ministerio de
Educacién.

La definicion de las normas de competencia
laboral se realiza con base en un paradigma o
enfoque tedrico particular, lo que explica las
diferencias entre las normas establecidas en
distintos paises.

Los principales enfoques que han orientado
esa definiciéon son: (1) el conductista, que
parte de estudiar el comportamiento de las
personas que mejor se desempefian en la
ejecucion de su trabajo, respecto de otras. Las
caracteristicas y atributos de estas personas
sirven de referente para definir tanto los
puestos de trabajo como las competencias
necesarias para dicho puesto. Es decir, se
asume que existe una relacién de causalidad
entre los atributos y el desempefio laboral
superior; (2) el funcionalista' parte de analizar
las funciones clave que realiza un trabajadory
cuéles son los resultados o productos. A partir
de esto, establece criterios de competencia
que se relacionen de forma directa con
resultados concretos; y (3) el constructivista,
parte del andlisis de los problemas que ocurren
dentro de la empresa, asi como del proceso
para solucionarlos. Por tanto, su objetivo es
definir normas de tipo contextual a fin de
evitar las disfunciones que pueden ocurrir en
las organizaciones (Blanco Prieto, 2007).

El enfoque funcionalista ha sido dominante en
Inglaterra, donde los estandares en base a los que se
evalla el adecuado desempefio son establecidos por
comités sectoriales integrados por representantes
de trabajadores, empresas, gobierno e instituciones
de formacién. Tales estandares se transforman en
normas de competencia laboral, las que sefialan
cuéles son los conocimientos, destreza y habilidades
que debe reunir un trabajador para desempenar
determinadas actividades productivas. Por lo tanto,
orientan el disefio de la oferta formativa (Gonzélez-
Velosa y Rosas Shady, 2016).
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Diversos autores han realizado criticas sustantivas sobre cémo se ha
asumido el tema delas competencias en el dmbito educativo, expresando
que: (1) el foco de la educacion se centra en lo laboral, dejando de lado
la formacioén disciplinar; (2) se enfatiza en el saber hacer en contra del
saber ser; y (3) se trata mas de un cambio de nombre a la transmisién
de conocimientos (Silva y Mazuera, 2019). Montenegro (2003, citado
por Tobdn, 2005) sefiala que la definicion de competencias como
«saber hacer» tiene los siguientes problemas: (1) se coloca el énfasis
en lo procedimental sin considerar otros elementos de la racionalidad
humana (entender y comprender las consecuencias de ese hacer); (2) no
considera la forma en que los valores personales se reflejan en la actitud
y el desempefio 6ptimo; (3) tampoco considera la responsabilidad por
las acciones realizadas para lograr el desempefo; (4) no toma en cuenta
los efectos o transformaciones del entorno derivados de las acciones;
(5) se separa el saber hacer del saber conocer y del saber ser.

Es asi como aparece el enfoque sistémico-complejo,?® una alternativa que
pretende superar las debilidades de los otros enfoques porque coloca en
primer lugar «la formacién de personas integrales con compromiso ético,
que busquen su autorrealizacién, que aporten al tejido social y que, ademas,
sean profesionales idéneos y emprendedores» (Toboén, 2008; p. 3).

Las diferencias centrales entre el enfoque sistémico-complejo y los otros
enfoques en el tema de competencias son: (1) las competencias se
abordan desde el proyecto ético de vida de las personas; (2) se busca
desatar el potencial emprendedor de las personas, en primer lugar, como
seres humanos y en la sociedad, después en lo laboral-empresarial con
el propdsito de transformar la realidad; (3) se establece con claridad la
finalidad de las competencias (el para qué), finalidad que es compartida
y asumida por la institucion educativa y se convierte en la orientadora de
las actividades de aprendizaje, ensefianza y evaluacion; (4) la formacion
busca desarrollar habilidades para el pensamiento complejo; y (5) el
sentido de la vida, la expresion artistica, la espiritualidad, la conciencia
de si de las personas, etc., son tan relevantes como las competencias
técnicas (Tobdn, 2007).

2 Los referentes del pensamiento complejo son «la Quinta Disciplina, el Desarrollo a Escala
Humana, y el aprender a aprender y emprender» (Tobdn, 2007, p.15).
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Los sistemas de formacion para el trabajo
en Chile, Colombia y México

Respecto a los avances en la constitucion de
los sistemas de formacién para el trabajo, de
acuerdo con la OIT (2017), en la mayoria de los
paises no se ha logrado aun la conformacion
de un sistema que articule de forma adecuada
estos elementos: identificacién de necesidades
de formacién, creacién de programas
formativos pertinentes, ejecucion y evaluacion
de sus resultados. Esa falta de articulacion
aumenta las posibilidades de que haya una
oferta formativa cuya calidad y pertinencia
sean altamente heterogéneas. A su vez,
esto provoca asimetrias de informacion que
dificultan la toma de decisiones para quienes
desean acceder a los distintos programas; y
también para los empleadores que podrian
reclutarles una vez concluida la formacion.

En las secciones que siguen se explica cuél es
el funcionamiento de estos sistemas en tres
paises de América Latina: Chile, Colombia y
México. Esto tiene el propdsito de identificar
algunos elementos que pudieran ser
considerados para el caso de Guatemala.

(a) La identificacion y
estandarizacion

Chile

En Chile la identificacién de las necesidades
de formacién se realizaba hasta 2019 con
base en criterios seguidos por las diferentes
dependencias que han disefiado los marcos
de calificaciones para cada nivel educativo,
asi como para las modalidades no formales
e informales de capacitacion. En el sistema
formal, el Marco de Cualificaciones para el
nivel medio fue elaborado por el Inacap?', y el
del nivel superior por el Mineduc de ese pais.

21 Es un Sistema integrado de educacién superior
conformado por la Universidad Tecnoldgica de Chile,
el Instituto Nacional de Capacitacién Profesional y
el Centro de Formacién Técnica.

En el sistema no formal el Marco de
Calificaciones fue elaborado por el Servicio
Nacional de Capacitacién y Empleo (Sence)
y el Sistema Nacional de Certificacion de
Competencias Laborales (ChileValora),
vinculadas al ministerio de Trabajo (Bravo,
Garcia y Schlechter, s.f). Los Organismos
Sectoriales de Competencias Laborales (OSCL,
integrados de manera tripartita), identifican
brechas de capital humano, asi como los
perfiles ocupacionales y las competencias®
requeridas; solicitan la acreditacion de los
perfiles ante ChileValora, traducen tales
perfiles a planes formativos e identifican rutas
formativo-laborales asociadas al marco de
calificaciones de dicho sector. No obstante, los
estandares que los OSCL construyen no son
vinculantes para los sistemas de capacitacion
ni de formacién técnica profesional (Comisién
Nacional de Productividad, 2018)%%. Asi,
aunque ChileValora cuenta con un catdlogo
de 896 perfiles** a partir de los cuales se
certifican las competencias, estos perfiles son
poco utilizados para el disefio curricular de la
oferta educativa.

2 Una competencia laboral se define como un estandar

que detalla aquellos conocimientos, habilidades y
aptitudes que una persona debe poseer y aplicar
en diversas situaciones de trabajo. Tal estdndar
incluye las variables, condiciones o criterios con
base en los cuales se evaluara el desempefio
efectivamente logrado. El perfil ocupacional agrupa
el conjunto de Unidades de Competencia Laboral
que son relevantes para un area ocupacional u oficio
especifico dentro de un sector productivo (Concha
y Arredondo, 2020).

Z  En este tema ChileValora y el Mineduc firmaron en
agosto 2021 un convenio de colaboracién con el
proposito de que el Mineduc pueda integrar las
herramientas desarrolladas por ChileValora (perfiles
ocupacionales, unidades de competencias laborales,
rutas y planes formativos) al disefio curricular de la
formacién técnico profesional que se imparte en el
sistema escolar. (ChileValora, 26 de agosto de 2021).

2 Los perfiles muestran las unidades de competencia
laborales (o descriptores) requeridas para obtener
la certificacion.

| Estudios Sociales Revista Académica 87, ISSN: 2710-317X, enero-diciembre de 2023, pp. 63-108



Los sistemas de formacién laboral de Chile, Colombia y México: Elementos para el caso de Guatemala

El levantado de estandares de competencias en
el sistema no formal se realizaba, hasta 2019, con
base en la demanda de los sectores productivos
ante ChileValora. Pero a fines de ese afio la
institucion comenzé a promover el levantado
de estandares para algunos sectores, tomando
en cuenta su importancia en la generacién de
empleo, su contribucién al PIB y el impacto
que pudiera tener dado el cambio tecnolégico
(Conchay Arredondo, 2020). Asimismo, en 2020
se lanzo la Estrategia Nacional de Formacién
Técnica Profesional que entre sus lineas de
accién propone: (a) el disefio de una propuesta
de institucionalidad para implementar el Marco
de Calificaciones Técnico Profesional; (b) la
implementacién de una metodologia validada
para la identificacion, registro y evaluacion
(lineamientos para evaluar y reconocer) de
las calificaciones para todos los niveles y
modalidades del sistema FTP (Consejo Asesor
de Formacién Técnico Profesional, 2020).

Adicionalmente, algunos gremios
empresariales han elaborado marcos de
calificaciones (entre ellos el de mineria).
Eso implica la existencia de programas con
contenidos similares, pero con nombres
distintos y programas que, aunque tengan
nombres parecidos se diferencian en
contenidos. Lo anterior impide el transito
entre las distintas modalidades de formacién,
dificulta que existan rutas formativo-laborales
y que los potenciales empleadores puedan
conocer las calificaciones reales de una
persona. Ello se refuerza en el hecho de que las
instancias de coordinacion entre los distintos
actores no son vinculantes (Bravo, Garcia y
Schlechter, s.f.). Por ello, como reconocen los
autores, la integraciéon de un Marco Nacional
de Cualificaciones es indispensable para
avanzar en esa ruta, asi como institucionalizar
mecanismos de coordinacion entre la oferta
de formacién y las demandas de calificaciones
por parte del sector productivo.

Mgtr. Maria Frausto

En la actualidad esta en proceso una iniciativa
para implementar un piloto de un Marco de
Calificaciones Técnico Profesional que sirva
para el disefio curricular de la oferta formativa
y de la certificacion de competencias. En este
proyecto se retoman los diversos marcosy rutas
formativas elaborados bajo la coordinacion de
ChileValora (Sence, s.f.).

Colombia
Diversas entidades en Colombia han
realizado, entre 2011-2017, unos 270

estudios de identificacion y anticipacién de
las demandas por competencias laborales
en algunos sectores. Tales estudios fueron
realizados, en su mayoria, por alguna entidad
adscrita al Ministerio de Trabajo (como el
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), la
Unidad Administrativa Especial de Servicios
Publicos de Empleo (UAESPE) y la Red de
Observatorios Regionales del Mercado de
Trabajo (Red-ORMET); y en menor medida por
algun centro de investigacion regional o algun
organismo internacional. Pero solo 38.5%
de estos buscod identificar las tendencias
de los perfiles ocupacionales, anticipar las
necesidades futuras de recursos humanos
(ocupaciones y competencias) asi como de
formacion y capacitacion para los nuevos
perfiles ocupacionales (Pisciotti, 2021).

Algunas instituciones de educaciéon superior
han creado comités interinstitucionales para
identificar las necesidades del mercado
laboral a fin de realinear su oferta curricular.
Estos comités se integran con autoridades
directivas, representantes de algunos sectores
productivos, de estudiantes, egresados
y expertos. Entre las ventajas estan la
retroalimentaciéon del sector empleador, la
perspectiva sectorial y territorial, su bajo costo
y el aporte de informacién en tiempo real.
Entre sus desventajas, estd el posible sesgo
y baja representatividad de los resultados
(Pisciotti, 2021).
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La identificacién y normalizaciéon de competencias en el ambito de la
Educacién para el Trabajo y el Desarrollo Humano (ETDH, de caracter
no formal) en el marco del SENA se realiza a través de la instalaciéon de
Mesas y Consejos Sectoriales que identifican necesidades y elaboran
Normas Sectoriales de Competencia Laboral (Normalizacién). Estas
instancias se integran con representantes del gobierno, del sector
académico (incluidas entidades de formacién para el trabajo) y del sector
productivo (incluidos institutos de investigacion y gestién tecnoldgica,
centros de investigacién y desarrollo tecnoldgico). La Normalizacién
de Competencias incluye: (1) identificacion de necesidades; (2)
conformacién de comités técnicos; (3) elaboracion y actualizacion de
normas de competencia; (4) verificacion metodoldgica; (5) validacion
técnica; (6) aval del Consejo Ejecutivo; (7) aprobacion por el Consejo
Directivo Nacional del SENA; y (8) publicacion. (SENA, s.f.). Su principal
desventaja es que es especifica para la formacion ETDH.

En la actualidad el Ministerio de Educacién, en conjunto con el Ministerio
de Trabajo, laRed-ORMET, el SENAYy otras entidades del sector productivo
y académico, trabajan en la construccién de un Marco Nacional de
Cualificaciones, el cual es uno de los componentes del Sistema Nacional
de Cualificaciones®. Esta iniciativa retoma experiencias previas que
incluyen el disefio de cualificaciones desarrollado a lo largo de varios
afios para diversos sectores, asi como el ejercicio piloto del sector de las
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, realizado en 2015.
Ademas de ello, se trabaja en la reglamentacién del MNC (Ministerio de
Educacién de Colombia, s.f.).

Meéxico

La identificacion de demanda de habilidades en México es realizada
por los Comités de Gestion por Competencias (CGC), de conformacion
tripartita, que forman parte del Sistema Normalizado de Competencia
Laboral (SNCL) del Consejo Nacional de Normalizacién y Certificacion
de Competencias Laborales (Conocer). Estos se encargan de definir los
estandares de competencia, evaluacién y certificacion. A junio de 2021 se
tenfan registrados 344 CGCy un total de 1461 estandares de competencia®
(Conocer, 2021).

% Segun el articulo 194 de la ley 1955-2019 que contiene el reglamento del Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022 los otros componentes del SNC en Colombia
son: los subsistemas que aseguran la calidad de la educacién y la formacion, de
normalizacién de competencias, de evaluacion y certificacion de competencias, el
esquema de movilidad educativa y formativa, asi como la plataforma de informacion
del Sistema.

2 Adiferencia de una norma de competencia, el estandar tiene un periodo de duracién,
por lo cual debe ser actualizado cada cierto tiempo tomando en consideracién los
cambios en los perfiles derivados de la introduccién de tecnologia.
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Uno de los propdsitos generales asignados
al Conocer en su marco normativo (Reglas
Generales y Criterios para la Integracion
y Operacién del Sistema Nacional de
Competencias) es el de generar informacion
atil para los diversos sectores. En ese
sentido en el 2011 realizé un estudio que
buscaba: (a) conocer las competencias
requeridas para las distintas ocupaciones; (b)
identificar necesidades de estandarizacion de
competencias a nivel «macro» que apoyen
la labor de los CGC existentes, asi como
determinar en qué sectores se debe fomentar
la instalacidon de un nuevo Comité; (d) identificar
competencias transversales que pueden ser
utilizadas de manera intersectorial; y (e) contar
con informacién relevante que contribuya a
mejorar la respuesta de la oferta educativa.
En el estudio se levantaron 443 perfiles
ocupacionales (correspondientes a 24 sectores
econdmicos), mediante 17,490 encuestas con
empresarios y trabajadores en el lugar de
trabajo (Conocer, 2017a).

Entre el 2016 y 2018, Conocer publicé varios
informes trimestrales (disponibles en su pagina
web) sobre el desarrollo del capital humano con
base en cuatro areas de anélisis: (1) el entorno
macroeconémico (crecimiento econdmico,
productividad laboral y competitividad); (2)
la formacién de capital humano (cobertura
educativa por niveles, carreras universitarias con
mayor porcentaje de inscripcion, carreras mejor
pagadas, entre otros); (3) el aprovechamiento de
dicho capital (tasas de ocupacién, desempleo
e informalidad, etc); y (4) el desempefio
del Sistema Nacional de Competencias
(informacién sobre normalizacién y certificacion
de competencias laborales).
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Ademas, realizé en 2017 una encuesta sobre
competencias que buscd establecer: (a) en
qué medida las empresas conocen y aplican
modelos de competencias (en particular el del
SNCL) en la gestion de sus recursos humanos;
(b) identificar en qué procesos se utilizan; (c)
los principales beneficios obtenidos; y (d) las
dificultades en su implementacion. El propdsito
era evaluar y ajustar las acciones de difusién del
SCN. Sus principales resultados indican que,
del total de organizaciones que contestaron la
pregunta sobre uso de competencias, el 25.3%
forma parte del SCN; 15.4% utilizan normas
de competencia distinta de las emitidas por
Conocer; y el 59.3% no utilizan el enfoque de
competencias (Conocer, 2017b).

Desde entonces, Conocer ha puesto en
practica diversas estrategias para mejorar la
articulaciéon del sistema de competencias vy el
de formacion con el fin de superar el limitado
uso de los estdndares de competencia por
parte del sector productivo”: mediante un
mayor involucramiento de este, asi como de
las distintas dependencias gubernamentales,
organizaciones de trabajadores e instituciones
educativas. También se incluye a las
instituciones formadoras para que disefien
cursos de formacién y capacitaciéon con
base en los Estdndares de Competencias.
Por ello, estableci6 como requisito para
la conformacion de un Comité de Gestién
por Competencias, que este cuente con la
presencia de una institucion educativa. Poresta
via se busca también una mayor articulacién
con el Servicio Nacional de Empleo (SNE) y
el Comité Nacional de Productividad (CNP).
(Conocer, 2019).

2 Ademas del argumento de la baja pertinencia de
los estandares, los costos para registrar y utilizar los
estandares han sido los argumentos principales del
empresariado para no usarlos.
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(b) La formacién

La educacién y formacién técnica profesional (formacién para el
trabajo) se imparte en las modalidades: formal (estructurada en planes,
escolarizada y conducente a titulos o diplomas de validez oficial); y
no formal (estructurada, no escolarizada y sin conducir a la obtenciéon
de titulos). La primera suele darse en el nivel de ensefianza media y
superior (secundaria, bachillerato y técnicos universitarios). Este tipo de
educacion suele ser heterogénea entre un pais y otro, dados sus marcos
institucionales y de titulacion. La segunda se imparte mediante diversos
programas facilitados por instituciones de formacién profesional (pdblicas
o privadas), organizaciones empresariales, asi como los ministerios de
educacion a través de programas de educacién extraescolar.

Como se sefald anteriormente, los conocimientos y habilidades necesarias
para realizar un trabajo también pueden ser adquiridos de manera informal.
Aunque en la actualidad los paises trabajan en la construccién de marcos
comunes que contribuyan al transito entre las distintas modalidades, estas
aun no estan articuladas en un sistema y sus planes formativos no estan
orientados por las necesidades de formacién identificadas.

Chile

Chile no cuenta con un sistema nacional de formacién para el trabajo
de manera centralizada. Esta formacion, se imparte desde la modalidad
formal y no formal. En el caso de la modalidad formal, se imparte en
diversos centros educativos, los cuales generan titulaciones reconocidas
por el Ministerio de Educacion Publica del pais. También incluyen la
Ensefianza Media Técnica Profesional, la Educacion Superior Técnico
Profesional, asi como los programas de Educacién de Adultos orientados
a la formacién técnica profesional y de oficios.

El principal financiamiento en el nivel medio de educacién es mixto.
Durante el afio escolar 2018, los estudiantes inscritos en el bachillerato
que cursaban una carrera tecnoldgica o de profesional técnico fueron
cerca del 29% del total de la matricula en ese nivel. Las mujeres tenian
una menor participacion respecto a los hombres, lo cual indica que
prevalecen los sesgos de género al optar por este tipo de formacién. En
la Educacion Superior Técnico Profesional la matricula del primer grado
represento el 54 % del total.
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Tabla 1

Chile: Personas inscritas en el nivel diversificado, segtin tipo de educacién media

y sostenimiento, 2018

Total Hombres Mujeres
Educacién media superior 896 755 447 678 449 077
Humanistica-cientifica 640 067 312 585 327 482
Técnico-profesional 256 688 135093 121 595
% Técnico-profesional 28.6 30.2 27.1

Nota. Elaboracién propia con base en los datos del Centro de Estudios del Mineduc de
Chile (2019).

En el caso de la modalidad no formal, la formacién incluye la capacitacion
que se da en el puesto de trabajo, en centros de entrenamiento, en
forma virtual y la Certificacion de Competencias Laborales avaladas por
ChileValora (Araneda, Richard, Carrillo y Moreno, 2017). Esta modalidad
es impulsada por el SENCE, que coordina y fiscaliza las acciones de los
diversos actores que integran el Sistema y ademéas administra el programa
de franquicia tributaria, mediante la cual se financia parte o la totalidad
de los costos.

La capacitacién la ejecutan las mismas empresas o alguno de los més
de 3,200 Organismo Técnicos de Capacitacion (OTEC) acreditados
ante el Sence e inscritos en el Registro Nacional. Estos organismos,
para funcionar, deben cumplir las disposiciones de la Ley 19.967, la
cual exige que el sistema de gestion de calidad esté certificado bajo la
Norma Chilena de Calidad NCh 2718.

Existen, ademas, Organismos Técnicos de Intermediacion de Capacitacion
(OTIC) también reconocidos por Sence. Estos son personas juridicas,
agrupados sectorial o regionalmente, con el objetivo de dar asistencia
técnica a las empresas asociadas a ellos para la promocién, organizacién
y supervision de programas de capacitacién y desarrollo de recursos
humanos. Los OTIC no pueden ejecutar acciones de capacitacién, pero
si influyen en el uso de los recursos para ese fin, ya que en 2015 el 92%
de los fondos destinados a capacitacion bajo la modalidad de Franquicia
Tributaria, fueron intermediados por estos organismos (Araneda, Richard,
Carrillo y Moreno, 2017).

De acuerdo con datos del portal del Sence, en el ultimo afio se han
capacitado 681 mil personas en alguna de las OTEC autorizadas;
y durante 2019 recibieron capacitacién més de 341 mil personas.
Los habitantes de la regién metropolitana fueron quienes en mayor
proporcién pudieron optar a capacitaciones.
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Colombia

En Colombia, la modalidad formal de formacién para el trabajo incluye
la Educacion Media Técnica (EMT, bachillerato con alguna especialidad,
regulada por el Ministerio de Educacién Nacional de Colombia), y
la Educaciéon Superior Técnica y Tecnoldgica (TyT, titulos de Técnico
Profesional y Tecnélogo), reguladas por el Ministerio de Educacion y el
Consejo Nacional de Educacién Superior. El financiamiento tanto de la
EMT como de la TyT es predominantemente publico dado que el 78%
de estudiantes en estas modalidades estan inscritos en establecimiento
del sector publico o en el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).
Sin embargo, las instituciones que ofrecen educacién TyT cuentan con
autonomia, lo que les permite, entre otros, crear y desarrollar sus propios
programas de formacién (Gonzélez-Velosa y Rosas Shady, 2016).

De los 6431 establecimientos educativos oficiales en los que se imparte
educacién media en Colombia a nivel nacional, cerca del 28% ofrece
programas de formacién técnica y el 13% ofrece formacién técnica y
formacién general. En el 20122 la mayoria de estudiantes de carreras
técnicas estaba inscrita en comercio (28%), agricultura (20%, con
predominancia en las areas rurales), industria (18 %), pedagogia (6 %) o
servicios sociales (2%) (OECD, La educacién en Colombia, 2016).

La modalidad no formal (Educacién para el Trabajo y el Desarrollo
Humano [ETDH]), comprende toda oferta de formacién para el trabajo
fuera del sistema educativo (cursos de capacitaciéon y contratos de
aprendizaje) (Gonzélez-Velosa y Rosas Shady, 2016). En esa modalidad
existen 3845 instituciones activas que brindan diversos cursos de
capacitacién. El SENA cuenta con 1056 programas que incluyen:
carreras técnicas, cursos cortos, formacion virtual y formacion a
empresas. Ademas, la mayoria de las 361 instituciones de educacién
superior activas en Colombia son de caracter técnico-tecnoloégico (29
técnicas profesionales, 54 tecnolégicas, 139 escuelas tecnoldgicas
(Pisciotti, 2021).

2 En la pagina web del ministerio de Educacién de Colombia la informacién sobre
matricula escolar en la educacién media de los afios méas recientes no esté desagregada
de manera que sea posible identificar qué porcentaje de los estudiantes estan inscritos
en programas de formacién técnica.
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México

En el caso de México, la formacién para el trabajo se imparte en
dependencias que se ubican en cuatro diferentes categorias, segin la
duracion de sus planes de estudio y la vinculacion laboral de quienes
recibendichaformacion: (1) educaciéntecnolégicade nivelmedio superior,
que a su vez se divide en educaciéon profesional técnica y bachillerato
tecnoldgico; (2) técnico superior universitario; (3) la capacitaciéon para
el trabajo (en sus modalidades escolarizada o no escolarizada); y (4) la
capacitacién en el trabajo.

Atendiendo al 4rea de conocimiento en el que se especializan
(agropecuaria, forestal, del mar, industrial y de servicios), los planteles
del nivel de bachillerato tecnolégico son coordinados por distintas
direcciones de la Subsecretaria de Educacién Media Superior de la SEP.
La Educacion Profesional Técnica se imparte en el Colegio Nacional de
Educacién Profesional Técnica (Conalep) (de Ibarrola, 2020).

Durante el 2008 se inicié en México una amplia reforma educativa que
incluyd, entre otras propuestas, la creaciéon del Sistema Nacional de
Bachillerato y declaré la obligatoriedad de la educacién media superior.
Entre 2013 y 2017, se disend el marco curricular comin que establecioé
la obligacién de que en todas las instituciones se ofrezca formacion en
competencias profesionales basicas (formacion elemental para el trabajo)
y que en los bachilleratos tecnolégicos se desarrollen competencias
profesionales extendidas (preparacién y calificacion de nivel técnico para
incorporarse al ejercicio profesional), de acuerdo con los objetivos de
cada institucion (de Ibarrola, 2020, p. 43).

Pero |la formacién efectiva de las competencias profesionales extendidas
enfrenta algunos obstaculos identificados por Pieck y Vicente (2020),
entre los que sobresalen el limitado equipamiento en la mayoria de los
planteles para atender dreas méas especializadas como ingenieria; y las
dificultades de algunos/as estudiantes de bajos recursos para adquirir
el material requerido en las diferentes especialidades. De acuerdo
con de lbarrola (2020), algunas investigaciones han encontrado que
si existen obstaculos en la realizacion de la practica profesional y la
formacion dual como mecanismo para el desarrollo de competencias
profesionales extendidas..

Durante el ano escolar 2019-2020, los estudiantes inscritos en el nivel
de bachillerato que cursaban una carrera tecnolégica o de profesional
técnico fueron cerca del 35% del total de la matricula en ese nivel, con
financiamiento predominante del sector publico (82 %).
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Tabla 2

México: Personas inscritas en el nivel diversificado, segun tipo de bachillerato y

sostenimiento (Incluye la educacién escolarizada y no escolarizada), 2019-2020

Total Mujeres Hombres
Educacion media superior 5 544 608 2836912 2707 696
Bachillerato general 3616398 1895702 1720 696
Bachillerato tecnoldgico 1867 635 906 599 961 036
Profesional técnico 60575 34 611 25 964

Nota. Elaboraciéon propia segin los datos de la SEP, México (2020a).

La capacitacién? escolarizada se imparte mediante distintos cursos,
talleres y diplomados disefiados por los Centros de Capacitacion
para el Trabajo Industrial (Cecati) a nivel federal; y los Institutos
Descentralizados de Capacitacion para el Trabajo (ICAT) a nivel estatal,
ambos bajo la coordinacion de la Direccion General de Centros
de Formacién para el Trabajo (DGCFT) (parte de la Secretaria de
Educacion Publica) que pueden ser avalados mediante un certificado
de competencias respaldado por Conocer. La DGCFT, también regula
la formacién que se imparte en escuelas privadas incorporadas a la
SEP que cuentan con el Reconocimiento de Validez Oficial de Estudios
(RVOE) (Pieck y Vicente, 2020). En el afio escolar 2019-2020 un poco
més de dos millones de personas recibieron capacitacién para el
trabajo de forma escolarizada, segun datos de la SEP (2020a).

La capacitacién para el trabajo en su modalidad no escolarizada
es impartida por un agente capacitador externo (instituciones,
escuelas, organismos especializados de capacitacién e instructores
independientes, publicos o privados), que cumplen con los requisitos
y estan acreditados por la Secretaria del Trabajo y Previsién Social para
brindar este servicio a las empresas, las cuales tienen la obligacién
legal de capacitar a sus trabajadores. Sin embargo, los planes y
programas de los cursos de capacitacion, asi como su valor curricular,
es responsabilidad de la SEP (STPS, 6 de agosto de 2021). Cabe aclarar
que, si bien las entidades de formacién para el trabajo deben contar con
el aval de la SEP, estas no estan obligadas a obtenerlo. La STPS tiene
registrados alrededor de 18,815 cursos de capacitacién autorizados,
correspondientes a 180 areas tematicas (no se tiene informacién sobre
la cantidad de agentes autorizados).

2 En México se distingue entre formacion y capacitacion para el trabajo. La primera se
refiere a la educacion recibida en el marco de un programa estructurado (generalmente
en el nivel de bachillerato) que tiene una duracién aproximada de tres afos, la segunda
son cursos de duracién variable (por lo regular cortos)
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(c) Evaluacién-certificacion

El proceso de evaluacion y certificacion de las
competencias laborales se realiza para acreditar
la formacién recibida de manera no formal, ya
sea desde la experiencia en el trabajo o de forma
autodidacta. Dicha evaluacién y certificacion la
efectlian entidades autorizadas por los entes
rectores para tal fin.

Chile

En Chile, la evaluaciény certificacion la realizan
los Centros de Evaluacion y Certificacion de
Competencias Laborales (CECCL). Para ello,
deben estar acreditados ante ChileValora, que
también los supervisa y sanciona si no cumplen
adecuadamente su labor. Los CECCL estén
obligados legalmente a contratar evaluadores
para que apliquen la prueba diagnéstica (con
base en la metodologia y las unidades de
competencia asociadas a un perfil ocupacional
avalado por ChileValora) (art. 15, Ley 20267).
Los evaluadores son personas autorizadas
previamente por ChileValora® y que estén
asociadas a un CECCL, mismo que supervisa
su labor y emite la certificacién si considera
que corresponde.

No pueden ser acreditados como CECCL: (a)
los OTEC que por ley sélo pueden dedicarse
a esta actividad; (b) los OTIC; (c) las personas
juridicas cuyos socios, directores, gerentes o
administradores estén cumpliendo condenas
por algun delito; y (d) los funcionarios publicos
que ejerzan control sobre los CECCL. Los OTEC
y las instituciones de capacitacion o de formacién
que reciben fondos publicos, tienen prohibicion
legal para evaluar y certificar las competencias
de sus propios egresados (art. 17, Ley 20267).

0 Esta entidad también se encarga de realizar la
formacién en metodologia y aplicacién de los
instrumentos de evaluacion y certificacion de
aquellos evaluadores propuestos por los CECCL.

Mgtr. Maria Frausto

ChileValora (2020) informé haber ejecutado
durante el periodo de 2002 a junio de 2020,
un total de 144 746 procesos de evaluacion
y certificacion. Ocho de los dieciocho
sectores que conforman la economia del
pais obtuvieron el 93% de las certificaciones
otorgadas en ese periodo. Tales sectores son:
«gastronomia, hoteleria y turismo; agricola y
ganadero; construccion; comercio; transporte y
logistica; elaboracién de alimentos y bebidas;
manufactura metalica y mineria metalica» (p. 7)

La evaluacién de los conocimientos y
habilidades adquiridos mediante procesos de
formacién corresponde al Sence.

Colombia

Desde 2003, el SENA tiene el mandato legal
de regular, disefar, normalizar y certificar las
competencias laborales, segin el Decreto 933 y
el Decreto 249/2004. El procedimiento para ello
debe disefnarse desde la Direccién del Sistema
Nacional de Formacion para el Trabajo DSNFT*'!
con base en las normas de competencia laboral
que hasta el momento se hubiesen elaborado
a través de las Mesas Sectoriales. La ejecucion
de los procesos de evaluacion y certificacion se
dej6 como responsabilidad de los Centros de
Formacion del propio SENA. Para separar las
funciones de formacién de las de evaluacion
y certificacion, el SENA creé dos instancias de
trabajo internas que se encargan de coordinar las
tareas administrativas, técnicas y metodoldgicas
asociadas a la evaluacion y certificacién de
competencias laborales. Estas instancias son: el
Grupo de Gestion de Competencias Laborales
y el Grupo de Certificaciéon de Competencias
Laborales, adscritas a la DSNFT (Concha y
Arredondo, 2020b).

31 La conduccién politica de la evaluacién y certificacion
de competencias laborales, asi como la definicién de
las condiciones para la acreditacion de las entidades
certificadoras (incluido el SENA) corresponde, de
manera formal, al Ministerio del Trabajo.
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En Colombia existen veintisiete organismos
(incluyendo al SENA) que han sido acreditados
ante el Organismo Nacional de Acreditacion
(ONAC)* para realizar la evaluacion vy
certificacion de competencias laborales de
personas, bajo distintos esquemas (Concha
y Arredondo, 2020b). En la actualidad, el
subsistema de evaluacién y certificacion de
competencias del interior del Sistema Nacional
de Cualificaciones (SNC) estéd en construccién.

México

De acuerdo con las Reglas Generales,
los procesos de evaluaciéon y certificacion
de competencias laborales pueden ser
ejecutados, cada uno por una entidad distinta,
o bien, por una sola de las que conforman la
Red de Prestadores Externos: Entidades de
Certificacién y Evaluaciéon de Competencias
(ECE), Organismos Certificadores (OC),
Centros de Evaluacién (CE) y Evaluadores
Independientes (El). Las ECE pueden ser
autorizadas por Conocer®*® para realizar las
funciones de capacitacion, evaluacién y/o
certificacion de las competencias de las
personas, asi como para acreditar a otros CE
y/o El. Por su parte, los OC solo pueden ser
autorizados para acreditar y los CE, al igual que
los El, sélo pueden evaluar las competencias de
las personas (SEP, 27 de noviembre de 2009).

32 Esta entidad pertenece al Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo. El Decreto Unico 1074 de ese
Ministerio establecié que las entidades certificadoras
deben acreditarse ante el ONAC (lo que no aplica a
las entidades publicas, pues la supervision de éstas
corresponde al Ministerio de Trabajo). (Conchay
Arredondo, 2020b).

3 El Conocer también se encarga de emitir las
disposiciones legales que norman las actuaciones
en el marco del Sistema, velar por el cumplimiento
de estas, supervisar las actuaciones de las distintas
entidades que forman parte del Sistema y en caso
necesario sancionar a aquellas que no cumplan.

Las ECE deben contribuir con el Conocer en
la promocién, desarrollo y consolidacion del
Sistema Nacional de Competencias, asi como
vigilar que su propia actuacién y la que realicen
los CE y los El acreditados por ellas cumplan
con la normativa establecida. Estos ultimos
tienen responsabilidades respecto de su propia
actuacion y deben colaborar con los ECE y OC
en el cumplimiento de las tareas que se ofrecen
a los usuarios y al mismo Conocer a manera de
mantener excelencia en sus servicios.

Los requisitos que los OC deben cumplir
para ser acreditados por el Conocer, son:
(1) garantizar que cumplen con las normas
que rigen la certificacion de competencia
laboral en cuanto a: (l) libre acceso, (ll)
excelencia en el servicio, (Ill) transparencia,
(IV) imparcialidad y (V) objetividad; (2) tener
capacidad técnica y personal competente; (3)
poseer la infraestructura fisica y administrativa
necesaria; y (4) otras que se establezcan en el
manual correspondiente.

La evaluaciéon y certificacion de las
competencias conlleva varias etapas y se
realiza conforme a los estdndares definidos
por los Comités de Gestion de Competencias,
los que también elaboran un instrumento
de evaluacién para cada estdndar; en este
proceso, cuentan con la asesoria de Conocer.
De acuerdo con Concha y Arredondo (2020c)
la elaboracion de los instrumentos abarca las
siguientes etapas:

(@) Analisis y verificacién del contenido
del EC; (b) Identificacién de componentes
y asignaciéon de pesos relativos; (c)
Determinacién de la secuencia operativa;
(d) Ponderacion; (e) Disefio de reactivos; y (f)
Integracién de la informacion en el IEC. Una
vez elaborado el instrumento se realiza una
Prueba Piloto y se carga al Sistema Integral

de Informacién del Conocer. (p. 57).
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Evaluacién de la calidad
Chile

Para el caso de Chile, el control de |a calidad del proceso de evaluacién'y
certificaciéndelascompetenciaslorealizanlos CECCL, mediante auditorias
que deben cumplir los principios de transparencia, independencia e
imparcialidad. Su ejecucién tiene el propésito de verificar que el sistema
de aseguramiento de la calidad es efectivo e identificar necesidades de
mejora o correcciéon. Abarca las etapas de: elegibilidad, evaluacién de
competencias, portafolio de evidencias y decision de certificacion.

Ademés de ello, ChileValora estd facultada por la Ley No. 20.267 para
supervisar que los procesos de evaluacién y certificacion de las competencias
se realicen conforme los preceptos de dicha Ley, asi como para sancionar a
aquel centro que incumpla las normas, lo que incluye la cancelacién de la
inscripcion en el registro. La unidad de acreditacién de centros de ChileValora,
realiza una supervision que incluye: revisiones muestrales a los portafolios
de cada proceso de evaluacion, revisiones de informacién enviada por los
centros y visitas a estos (Concha y Arredondo, 2020a).

Respecto a la evaluacion de la calidad de los procesos de formacion y
capacitacion para el trabajo, cada subsistema cuenta con estandares
diferentes, lo que provoca «asimetrias de informacién en cuanto a la
calidad esperada de programas y resultados de aprendizaje, y dificulta
la vinculacién efectiva entre iniciativas» (Araneda, Richard, Carrillo y
Moreno, 2017, p. 50). Esto es mas notorio al comparar los programas de
formacion técnica de educacion media y los que se ofrecen en el nivel
superior, ya que no guardan relacién unos con otros.

Esta desconexion también es evidente al observar las diferencias que
existen entre la certificacion de competencias laborales (liderada por
ChileValora) y el sistema de capacitacion conducido por SENCE. Esto
mismo provoca que haya una disparidad entre los estdndares establecidos
por el sistema educativo y los definidos desde dichas instituciones. Lo
anterior tiene al menos cuatro consecuencias negativas: eleva los costos
para los sectores que buscan generar estandares comunes, dificulta la
orientacién vocacional de los estudiantes, dificulta la construccién de
trayectorias formativo-laborales a lo largo de la vida y afecta los procesos
de control de calidad debido a la ausencia de «mecanismos institucionales
para medir el desempefio [...] lo que se traduce en una baja confianza
en el sistema de formacién para el trabajo en su conjunto» (Araneda,
Richard, Carrillo y Moreno, 2017).

Por tanto, en Chile se continta trabajando en la construccién de un Marco
Nacional de Cualificaciones, que reduzca los efectos de esta segregacion
y genere propuestas aplicables para todo el sistema en conjunto.
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Colombia

En Colombia, el aseguramiento de la calidad del proceso de evaluacién
y certificacién de competencias laborales se ejecuta en dos niveles: en
el estratégico, la DSNFT (parte del SENA), realiza auditorias por medio
del Grupo de Evaluacién y Certificacion de Competencias Laborales;
en el nivel tactico, las direcciones regionales verifican los proyectos de
evaluacion y certificacién (Concha y Arredondo, 2020b).

El pais cuenta con un Sistema de Calidad de la Formacién para el
Trabajo, el cual estd constituido por cuatro instancias: (1) la Comisién
de Calidad de la Formacion para el Trabajo (CCAFT); (2) los comités
sectoriales; (3) los organismos de tercera parte; y (4) los programas e
instituciones oferentes de formacién para el trabajo en el sector publico
y privado. Todo este sistema cuenta con un conjunto de mecanismos
(normas técnicas de calidad colombianas) que buscan asegurar la
calidad de la oferta, mediante la certificaciéon de aquellos centros que
reinen las condiciones (medios y capacidad) para que sus procesos
formativos produzcan buenos resultados. Las instituciones certificadas
son registradas en el Sistema de Informacién de Educaciéon para el
Trabajo y el Desarrollo Humano (SIET).

Meéxico

Las Reglas Generales autorizan al Conocer para verificar la transparencia,
objetividad e imparcialidad de la evaluacién vy certificacion de
competencias, mediante mecanismos de aseguramiento de la excelencia
para los distintos agentes. Para ello, se ha desarrollado el «Modelo
de Excelencia en el Servicio a Usuarios», el cual incluye: la realizacién
de auditorias anuales, de caracter obligatorio para las ECE y los OC;
supervision, realizada por Conocer ante dudas sobre alguin caso particular;
y atencién a quejas. También se realiza una verificacién interna, ejecutada
por un evaluador certificado, quien busca determinar si los procesos de
evaluacién se han ejecutado de forma imparcial, objetiva y confidencial;
también se asegura de que la presentacién de resultados sea correcta.
La verificacion se puede realizar en tres momentos: previo al proceso
de evaluacion, verifica las condiciones del escenario de la evaluacién y
materiales; durante la evaluacion, se verifica la pertinencia del proceso
y aplicacion del IEC; y posterior a la evaluacion de competencias, se
verifica la comunicacién del juicio de competencia.
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Sistemas de informacion
Chile

ChileValora tiene entre sus atribuciones la de crear y mantener registros
publicos de: (a) las Unidades de Competencias que hayan sido definidas
por los Organismos Sectoriales de Competencias Laborales y aprobadas
por ChileValora; (b) los CECCL; (c) las certificaciones otorgadas por estos;
y (d) los Evaluadores. El acceso a la informacién sobre los registros que
mantiene debe ser de caracter publico (Ministerio del Trabajo y Prevision
Social de Chile; Subsecretaria del Trabajo, 2008). En la pagina web de
ChileValora hay enlaces en los que se puede consultar la informacién
sobre estos temas. También existe un enlace al marco de Cualificaciones
liderado por el Ministerio de Educacion, e informacion sobre la suscripcién
de algunos convenios con entidades para que estas adopten el enfoque
de competencias.

En la pagina de Sence, ademas de informaciéon sobre participantes en
capacitaciones, cursos, inversiéon, entidades ejecutoras (OTEC y otras)
y fiscalizacion, también se encuentra el Observatorio Laboral, con
informacién del Panorama Laboral, los trabajos mas requeridos y enlaces
a los Observatorios Regionales; y el Servicio Civil, con informacién acerca
de empleos publicos.

Colombia

En Colombia, el SENA cuenta con el Sistema de Informacion de la DSNFT.
Este reline informacion sobre: (1) las personas que solicitan realizar el
proceso de evaluacién y certificacion; (2) los procesos de evaluacion y
certificaciéon de competencias laborales; (3) el registro de las Normas
Sectoriales de Competencia Laboral aprobadas por el Consejo Directivo
Nacional del SENA; y (4) la gestién de Instancias de Concertacion y
Competencias Laborales del SENA. Este Sistema de Informacién facilita
el desarrollo de las fases del proceso de evaluaciéon y certificacion
de competencias laborales: planeacién, evaluacion, verificacion y
certificacion (Concha y Arredondo, 2020b).
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México

En México, Conocer cuenta con el Sistema Integral de Informacién (Sl), que
integra las actividades del Sistema Nacional de Competencias e incluye
los procesos de normalizacién, promocién y certificacién de competencias
laborales, los Instrumentos de Evaluacién de Competencias (IEC), la Red de
Prestadores de Servicio (PS), los Estdndares de Competencia (EC), asi como
la informacién de las personas certificadas. Ademas de ello, el SCN cuenta
con distintos instrumentos de transferencia del conocimiento al mercado
laboral y vinculacion con el sector educativo, entre ellos el Registro Nacional
de Estandares de Competencias, el Registro Nacional de Personas con
competencias certificadas y el Registro Nacional de Cursos de Capacitacion
con base en Estdndares de Competencias. Eso se complementa con una
Estructura Nacional de Evaluacién y Certificacion en la que participan 499
instituciones de la cuales 169 son del sector educativo (Conocer, 2021).

Elementos para un sistema de formaciéon en Guatemala

Como se sefalé en el apartado de antecedentes, en Guatemala se han
realizado diversos esfuerzos por avanzar en la construccién de un Sistema
Nacional de Formacién para el Trabajo, pero hasta la actualidad estos
son aun insuficientes para considerar que se cuenta con un sistema.
La construccion de dicho sistema debe encarar diversos retos, dada la
complejidad de la realidad de la cual se parte, asi como el contexto de
la actual pandemia, lo que genera mas dificultades a nivel educativo y
aumenta la urgencia de atender tal desafio.

Al igual que en otros paises de América Latina, en Guatemala la oferta de
formacién para el trabajo es diversa, de calidad heterogéneay se desarrolla
en: (a) el sistema educativo formal piblico y privado en los niveles basico,
diversificado y técnico-universitario que cuentan con carreras técnico
vocacionales; (b) los programas de educacién extraescolar que imparte la
Direccién General de Educacion Extraescolar (Digeex)*, en particular los
Centros Municipales de Capacitacién y Formacién Humana (Cemucaf), el
Programa Nacional de Educacién Alternativa (Pronea) y el Programa de
modalidad flexible (en el ciclo basico y diversificado con orientacién en
productividad, algunos de estos Ultimos son impartidos en el Intecap); (c)
los distintos programas® que tiene el Intecap, una instituciéon autébnoma
del Ministerio de Trabajo, que cuentan con financiamiento propio; (d)
programas en otras instituciones de formacion profesional privadas formales
(entre otras, Kinal); e) programas de algunas entidades subnacionales
(municipalidades, entre otras) y organizaciones no gubernamentales.

34 Las escuelas Nucleos Familiares de Educacion para el Desarrollo (NUFED), que
estaban bajo la coordinaciéon de la DIGEEX fueron incorporadas como parte del
sistema educativo formal en 2017, segun el acuerdo ministerial

3 Que van desde cursos cortos hasta bachillerato en modalidad flexible.
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Lo anterior permite inferir que, al igual que ocurre en otros paises de América Latina, este tipo
de educacién presenta una desconexién entre los programas formales y no formales, asi como
la falta de articulaciéon entre las demandas y cualificaciones de los sectores productivos..

Es necesario considerar, ademas de lo anterior, el hecho de que en el pais la educacion presenta
mayores rezagos respecto a lo que se observa en la region: en promedio 6 afos de escolaridad
para la poblacién de 15 afios 0 més, mientras que en Chile el promedio es de cerca de 12 afios
y en México de casi 10 afios. Esto representa un obstaculo significativo que debe reducirse si
se busca atraer inversién productiva capaz de generar desarrollo con base en el conocimiento.
Aunque el pais ha avanzado en materia de cobertura educativa y por lo tanto aumenté el nivel de
escolaridad de la poblacion econémicamente activa, como se aprecia en la figura siguiente, para
2019 todavia el 57.2% solo tenia algin grado de escolaridad primaria o no tenia ninguna. En el
caso de quienes contaban con algun grado en el nivel diversificado, el porcentaje subié 6.5 puntos
porcentuales en diez afios.

Figura 2
Guatemala: PEA por nivel de escolaridad 2010-2019
50.0 46.741 4
40.0
30.0 21.1 21.3
20.0 158 115145 14.8
10.0 . . 6.0 7.1
0.0 -
Ninguno Primaria Basico Diversificado Superiory

mas

2010 m2019

Nota. Elaboracién propia segun los datos de ENEI 2010 y 2019.

Si bien este dato es positivo, es preciso sefalar la baja capacidad del pais para generar
oportunidades de insercién laboral en puestos de trabajo de alta remuneracion. Eso se explica
por la heterogeneidad estructural de la economia guatemalteca, que implica la existencia de
abundantes sectores de baja productividad, en contraposicién con solo algunas empresas o
industrias altamente productivas y competitivas.
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Como se puede apreciar en la siguiente figura, en el pais cerca de un tercio del empleo total
se genera de la agricultura (mientras que en América Latina el promedio para 2019 fue de
13.5%), pero el aporte de esta actividad al PIB fue de solo el 13%. Por otro lado, el peso de las
actividades de telecomunicaciones y transporte (que por su naturaleza precisan mayores niveles
de conocimiento) en el total del empleo es menor del 2% pero su aporte al PIB en conjunto es
cerca del 8%, segun datos del Banco de Guatemala (2019). La figura también permite apreciar
la reduccion del peso de la PEA en la industria, entre 2010 y 2019. Lo anterior evidencia que en
el pais no se estd generando suficiente demanda de trabajadores con mayores cualificaciones.

Figura 3
Guatemala: Distribucién de la PEA por ramas de actividad, 2010-2019
40.0
35.0
30.0
25.0
20.0
15.0
10.0
5IO I I
Agricolaa) Comerciob) | Industriac) Servicios Admin. Construccion | Finanzas d) Comunicacio Inmobiliarias
publica ne)
W 2010 35.4 24.7 16.4 9.3 7.1 5.2 1.0 0.7 0.2
2019 32.8 26.8 11.3 10.8 9.0 7.3 1.2 0.6 0.3

Nota: (a) Incluye ganaderia, caza y pesca; (b) Incluye Transporte y almacenamiento; (c) Incluye minas y canteras; (d)
Incluye seguros; (e) Incluye Informacién. Gréfica elaborada segtn datos de las Encuestas Nacionales de Empleo e
Ingresos 2010 y 2019.

Lo anterior se conjuga con el hecho de que en el pais cerca del 28 % de la poblacién joven de
entre 15y 25 afos no estudia ni trabaja, lo que tiene una mayor prevalencia en el caso de las
mujeres (cerca del 44 %) respecto a los hombres (6.6 %) de acuerdo con datos de la (Encovi,
2014). La principal explicacion de este fendmeno, en el caso de las mujeres, es que muchas de
ellas deben hacerse cargo del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado al interior del
hogar, pues es una labor que se sigue viendo como responsabilidad exclusiva de la mujer. En
cambio, en el caso de los hombres, se puede sefialar la falta de recursos econémicos y el hecho
de que estén buscando trabajo por primera vez. Ademas de lo anterior, todavia existe una alta
tasa de personas ocupadas que, aunque trabajan, no reciben una remuneracion.
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Tabla 3

Poblacién ocupada por categoria ocupacional
(2010 y 2019)

2010 2019
Asalariado 50.7 61.3
Cuenta propia 29.3 25.8
Empleador 2.8 2.9
No remunerado 17.2 10.0
Total 100.0 100.0

Nota. Elaboracién propia con datos de las ENEI, 2010
y 2019.

Los datos de la tabla anterior evidencian la
importancia de aumentar la escolaridad de
la poblacién mediante el aumento en las
tasas de matricula escolar, sobre todo en el
nivel de basico y diversificado. Pero al mismo
tiempo es necesario incentivar la mayor
generacion de demanda de trabajo. Es decir
que se hace necesario articular las politicas
educativas y de formacién para el trabajo con
las politicas de desarrollo productivo. En este
tema es preciso realizar una discusion previa
respecto a ;qué tipo de sociedad queremos
construir? Considerando la desigualdad
y bajo desarrollo que prevalece en el pais,
donde cerca del 60% de la poblacion estd
en condicion de pobreza, situacion que es
mas grave en las areas rurales y en algunos
departamentos del pais con predominancia
de poblacién indigena. En ese sentido, entre
los elementos que deberian formar parte
de la discusién, cuatro son insoslayables:
(1) la necesidad de fortalecer la agricultura
familiar; (2) la necesidad de reconocer la
labor del cuidado no remunerado como
un trabajo y promover acciones para su
redistribucion y retribucion; (3) los efectos del
cambio climatico; y (4) las consecuencias de
la pandemia.

Mgtr. Maria Frausto

La necesidad de fortalecer la agricultura
familiar se explica por el papel relevante que
esta juega en la seguridad alimentaria, pues
segun datos de la FAO contribuye con cerca
del 70% de los alimentos que se consumen en
el pais, pero en Guatemala el 50 % de la nifiez
padece desnutricion crénica.* De ahi que se
considere necesario disefiary ejecutar politicas
y programas tendientes a su fortalecimiento
como mecanismo para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién rural.

Lamentablemente, en Guatemala, los
programas de extensionismo agricola
cuentan con muy poco personal y escasos
recursos. Preparar nuevas generaciones
de extensionistas que ayuden a que los
hogares con actividad agricola de infra
subsistencia y subsistencia eleven sus
niveles de produccién, den valor agregado
a la produccién y vendan sus productos
en mercados que ofrezcan un mejor precio
por ellos, seria una acciéon que vincularia la
formacion para el trabajo, las necesidades
reales de la poblaciéon y un aspecto de la
estrategia de desarrollo productivo.

Como se mostré en una de las figuras
anteriores, la PEA vinculada al sector agricola
todavia es un tercio del total*’. Un Sistema
de Formacién para el Trabajo deberia estar
orientado a pensar en las demandas futuras y
los retos que el cambio tecnoldgico significa
para la poblacién. Es necesario tratar de
adelantarse a estas y, al mismo tiempo,
ver y atender las necesidades del presente
con el propésito de contribuir a mejorar las
capacidades y las condiciones de vida de la
poblaciéon mas excluida.

% Sj bien la desnutricién tiene diversos factores
explicativos, es innegable que la falta de
disponibilidad de alimentos es uno de ellos.

¥ Pero también en este sector los niveles de
productividad entre las empresas agroexportadoras
y la agricultura familiar son muy desiguales.
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El segundo aspecto, sobre el necesario
reconocimiento de la labor doméstica como
un trabajo, su redistribucion y retribucion, se
consideran condiciones fundamentales para
promover la igualdad de oportunidades de
formacion y trabajo para las mujeres.

Historicamente, la sociedad ha asignado a las
mujeres el papel de cuidadoras de todos los
integrantes del hogar, labor que realizan sin
recibir ninguna remuneracién ni reconocimiento,
porque se percibe como un acto de amor y
servicio hacia los integrantes de la familia. Sin
embargo, al ser una actividad que requiere de
esfuerzo y de muchas horas al dia , las mujeres
disponen de menos tiempo para prepararse
para un trabajo remunerado y desempefiarse
en él. Como sefala Lopez (2016) las mujeres
destinan mas de siete horas al dia al trabajo
no remunerado mientras que los hombres
dedican una hora y media, en promedio, a
este tipo de actividades.

Por tanto, reconocer esta tarea como
un trabajo, comenzar a promover su
redistribucién, tanto en el interior del hogar
como hacia el conjunto de la sociedad
liberaria tiempo y energias que las mujeres
podrian dedicar a su formacién (formal o
informal). También podria contribuir a romper
con estereotipos y facilitar que las mujeres
opten por programas educativos-formativos
que son vistos tradicionalmente como
masculinos, en particular, los que tienen
que ver con carreras técnicas y tecnoldgicas
donde todavia son minoria. En el dmbito
de la formacion para el trabajo de caracter
informal, las mujeres suelen inscribirse a
cursos que refuerzan los roles de género
como: cocina, corte y confeccion, belleza,
entre otros. En ese sentido, un Sistema de
Formacién para el Trabajo precisa entender
y atender esos sesgos de género a fin de
contribuir a reducirlos, promoviendo una
mayor participacion de las mujeres en el
ambito laboral y técnico-profesional.

En el tercer punto, relativo a los efectos
del cambio climatico, es preciso recordar
que, dadas las caracteristicas y la ubicacién
geografica del pais, este es particularmente
vulnerable a las amenazas derivadas del
cambio climatico. En las Ultimas décadas,
diversos fendmenos naturales como Mitch,
Stan, entre otros, han dejado impactos
severos en algunos departamentos del pais.
Seria conveniente que, desde un Sistema
de Formacion para el Trabajo, se generaran
opciones de formacién que apuntaran a
fortalecer las capacidades para la generacion
de tecnologias mas sustentables, asi como para
el aprovechamiento de desechos industriales
y sus transformaciones en nuevos productos
que disminuyan el impacto ambiental.

Respecto ala pandemia por covid-19, que aun
no termina, es preciso sefialar que ha tenido
efectos adversos en el dmbito educativo y
laboral. También ha contribuido a evidenciar
y reforzar diversas exclusiones, en particular,
las de género y las de la poblacién del area
rural. En lo que se refiere al ambito educativo,
la pandemia llevé a que las actividades de
formacion se realicen a distancia. En el caso
de las éreas urbanas y el sector privado,
con ayuda de la tecnologia de informacion
y comunicacién (internet),*® los ninos vy
jovenes pudieron continuar con su programa
educativo con mayor rigor. Pero en las areas
rurales y en las escuelas publicas donde el
acceso a internet, asi como a equipos de
computaciéon o telefonia es limitado, los
ninos solo recibieron guias escolares y, en
el mejor de los casos, una clase a través del
programa «Aprendo en Casa», del Ministerio
de Educacion, con una duracién aproximada
de tres horas a la semana para cada grado.

% Segun resultados del Censo de Poblacién y
Habitacion 2018, en el pais menos del 20% de
hogares tiene servicio de internet, pero en el area
rurales el acceso a este servicio es de menos del 5%
de los hogares.
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Eso significa que un porcentaje muy alto de la nifiez no pudo aprender
los contenidos que hubiese tenido que cubrir en condiciones normales.
De hecho, el Banco Mundial sefala que el covid-19 ha agravado la
pobreza de aprendizaje y que, para Guatemala, eso se podria traducir
en una pérdida de 1.5 afios de escolaridad.

En el ambito laboral, la Comisién Econémica para América Laina y el
Caribe (Cepal-2021) sefiala que la crisis del covid-19 terminé con miles
de empleos, y también transformé los requerimientos de habilidades en
el sector empresarial, dada la tendencia a una mayor utilizaciéon de la
tecnologia en los procesos productivos. Esto generé la necesidad de crear
programas enfocados en recalificar a los trabajadores en las actividades
emergentes. En este dmbito, se profundizaron las desigualdades de
género debido a que una mayor proporciéon de mujeres trabajan en
sectores que se vieron mas afectados debido al cierre de las fronteras
y la disminucion de la actividad, en especial, la vinculadas al turismo,
restaurantes, servicio doméstico, asi como el comercio informal.

Lo anterior también incrementd la carga de trabajo de las mujeres
respecto al cuidado de los hijos, debido al cierre de las escuelas, asi como
a la necesidad de atender a algunas personas enfermas en casa. Ese
encierro obligado las expuso en mayor grado a situaciones de violencia
familiar, lo que se evidencié en el incremento de denuncias por violencia
de género. Esta problemética fue observable también en otros paises.

Asimismo, el actual contexto plantea retos adicionales para la juventud
en busca de insertarse en el mercado laboral. En general, la juventud
tiene tasas mas altas de desempleo respecto de la poblacion adulta y le
es mas dificil acceder a un primer trabajo dada su falta de experiencia.
Las restricciones de movilidad, las medidas de distanciamiento social y
el cierre de muchas empresas, sobre todo micro y pequefas, hizo ain
mas dificil el panorama para este grupo. En ese sentido, un Sistema de
Formacién para el Trabajo, articulado con el sector empresarial podria
ser un mecanismo para que los jévenes accedan a un primer empleo y
adquieran experiencia.

Ademas de lo anterior, es necesario considerar las politicas de desarrollo
productivo y social que se estdn impulsando en la actualidad. Estas
pueden generar, a corto plazo, estrategias para responder a los efectos de
la pandemia y promover la transformacién estructural del actual modelo
de desarrollo. La importancia de esta transformacién radica en que, hasta
ahora, dicho modelo se ha centrado en la exportacion de commodities,
sectores de baja tecnologia, productividad e innovacién, uso de recursos
naturales y habilidades poco complejas de su fuerza de trabajo.
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Conclusiones

A manera de conclusién, se puede sefalar que la experiencia de cada
uno de los paises analizados en cuanto a la construccién de un verdadero
Sistema de Formacién para el Trabajo es distinta y por tanto, tiene
grados de avance diferentes. Se trata de procesos de larga duracién y
con una trayectoria no lineal en la que ha habido momentos de mayory
menor impulso desde los gobiernos nacionales, lo que ha incidido en su
dindmica y en su nivel de impacto..

A pesar de lo anterior, se puede afirmar que estas experiencias
pueden servir como referente en la construccién de un sistema similar
en Guatemala. Quizd uno de los elementos en comin es que las tres
experiencias muestran la importancia de articular la formacién para
el trabajo que se da en los sistemas: educacién formal, no formal e
informal. Esto mismo precisa la construccién de un Marco Nacional
de Cualificaciones que haga posible identificar equivalencias entre la
formacion adquirida en cualquiera de las modalidades. Este también es
un proceso de prolongada duracion y en él los paises han avanzado de
manera gradual y sectorial.

Entre los principales avances que se observan en los paises analizados,
se pueden mencionar los siguientes: (1) el reconocimiento de la
necesidad de transformar los sistemas de formacién y educacién para
que respondan a los cambios observados en el dmbito de la produccién;
(2) la adecuacion del marco legal e institucional al nuevo enfoque, en
el caso de Chile con la creacién de ChileValora, su articulaciéon con
el Sence y mas recientemente con el Ministerio de Educaciéon. En el
Caso de Colombia, la creacidn al interior del SENA, de los subsistemas
de Normalizaciéon de Competencias, de Evaluacion y Certificacion de
Competencias, asi como de Formacion para el Trabajo. En el caso de
México con la creaciéon del Conocer; (3) la construccion de marcos
metodolégicos para identificar, normalizar, evaluar y certificar las
competencias; (4) la institucionalizacion del didlogo y la concertacion
en la toma de decisiones, que se expresa en la constituciéon de mesas
sectoriales que participan en la construccion de las normas o estandares
de competencia; (5) la construccién y articulacion de sistemas de
informacién que contienen registros sobre: normas o estandares de
competencias, registros de personas con competencias certificadas,
registros de cursos de capacitacién basados en normas/estandares de
competencia —e instituciones que los brindan—, observatorios del
mercado laboral, sistemas nacionales de servicios de empleo; y (6) la
implementacion de mecanismos para asegurar la calidad e imparcialidad
de los procesos de evaluacién y certificacién de competencias.
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A pesar de ello, persisten algunos retos entre los que sobresalen: (1)
la deteccion de necesidades de formacion se realiza principalmente a
través mesas sectoriales, lo que puede introducir algunos sesgos (aunque
en Chile se realiza una encuesta a empresas); (2) deficiencias en el uso
de la informacién que proviene de los servicios de intermediacién de
empleo para el disefio de programas de formacién; (3) carencia de
mecanismos para asegurar la calidad de la formacién prestada por las
distintas entidades; (4) falta de mecanismos que permitan a las personas
cerrar las brechas mediante cursos de capacitacion; (5) inexistencia de
mecanismos para promover que las personas certificadas continden
sus estudios; y (6) ausencia de mecanismos para promover que los
certificados de competencia laboral sean considerados equivalentes a
los titulos profesionales o certificados que expiden las instituciones de
Educacion Media Superior y Superior.

Los casos analizados muestran que, hasta el momento la formacion para
el trabajo estd poco alineada a las politicas de desarrollo productivo y
no necesariamente se consideran los potenciales efectos que el cambio
tecnoldgico pueda tener en la demanda de nuevas cualificaciones. Esto a
pesar de que en las instancias de coordinacién participan altas autoridades
de los ministerios de economia, comercio, agricultura, entre otros.

Guatemala enfrenta un contexto mas complejo dado su mayor rezago
educativo en comparacioén con otros paises y la falta de diversificacion
econdémica hacia actividades que precisen mayores niveles de cualificacion
en sus trabajadores. En ese sentido, uno de los grandes retos del pais
es elevar el nivel educativo de la poblacién mediante el aumento de la
cobertura y la calidad en la ensefianza media (ciclo basico y diversificado),
asi como garantizar el aprendizaje como proceso a lo largo de la vida.

Lo anterior precisa fortalecer la articulacion entre la oferta que se da en
las diferentes modalidades de formacién para el trabajo y la realidad del
mercado laboral que, como se sefald, todavia tiene un peso enorme en las
actividades de baja productividad (agricultura y comercio). Es decir, avanzar
en la construccion y consolidacién de un sistema nacional de formacién
para el trabajo que, partiendo de esa realidad y de prospecciones sobre
necesidades actuales y futuras por competencias y habilidades, contribuya
a articular las politicas educativas, laborales —incluida la formacién para el
trabajo y la salarial —y de desarrollo productivo.
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En el pais se identifican algunos avances en este tema, gracias a distintas
iniciativas que cuentan con el apoyo de diversas instancias de cooperacién
internacional entre las que sobresalen Usaid y la Union Europea, pero
tales esfuerzos han carecido de continuidad. En la actualidad, existe un
acuerdo gubernativo que cred el Sinafol, como espacio de articulacién
de instituciones para promover mejoras en la formacién de las personas
en la modalidad escolar y extraescolar impartida por centros educativos
autorizados por el Mineduc. El acuerdo define el compromiso de la
participacion de los ministerios de Educacién, Trabajo y Prevision Social
y de Economia. También existe un acuerdo que creé el Sistema de
Certificaciéon de Competencias, como un programa de la Digeex del
Mineduc, con el propdsito de valorar, reconocer y certificar los saberes,
conocimientos, capacidades, habilidades y competencias que adquieren
las personas a lo largo de la vida.

Se esperaba que, en una primera fase, el Sinafol centrara su trabajo en la
definicién de los componentes del sistema: catdlogo de cualificaciones,
acreditacion de competencias y orientacién vocacional. Entre los avances
que en el tema se han dado en el pais se pueden sefalar los siguientes:
(1) un Catélogo Nacional de Familias Ocupacionales que identifica 28 de
las cuales se priorizaron 10 para crear un Sistema Nacional de Formacién
para el Trabajo; (2) la realizacion de diversos encuentros sectoriales que
condujeron a la descripcion sectorial de cada una de las diez familias
priorizadas; (3) la identificacion de 30 perfiles profesionales con base en el
analisis ocupacional y de competencias asociadas a cada ocupacion; (4) la
elaboracion de 20 médulos formativos asociados a perfiles profesionales;
(5) el disefio e implementacién de un plan piloto de formacién en algunos
establecimientos del Mineduc basada en competencias, cualificacionesy
modulos formativos asi como de los instrumentos para su seguimiento
y evaluacién; (6) el diseno de una ruta de formacion laboral y un
documento base para la institucionalizacion del Sinafol; asi mismo, para
su funcionamiento, se cred la Comisién Nacional de Formacidn Laboral
(Conafol) y las comisiones departamentales de Formacién Laboral.

No obstante, en la actualidad la informacién disponible en los sitios
oficiales de los ministerios que conforman el Sinafol se reduce a unas
cuantas notas de prensa en las que se publicitan algunas acciones
puntuales. Es decir, se carece de informacién sobre la forma en que los
objetivos planteados se llevan a la practica, sus resultados y evaluacién
de las distintas acciones. Eso a pesar de que el acuerdo que crea el
SCC sefialé que los procesos de inscripcion, evaluacion, certificacion
y formaciéon deben realizarse a través del Pronea y del Sistema de
Informacién y Registro de Educacién Extraescolar (Sireex). En el sitio web
de la Digeex no existe un enlace directo al Sireex y en este ultimo la
escasa informacién tampoco permite identificar los avances.
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Recomendaciones

Se considera necesario avanzar acciones para que el sistema nacional
de formacién para el trabajo contribuya efectivamente a articular: las
politicas de desarrollo productivo, las necesidades de las empresas por
elevar su competitividad con base en personal mejor cualificado y las
expectativas de las personas por un trabajo decente. En ese sentido, las
politicas de desarrollo productivo pueden incentivar transformaciones en
el patréon de crecimiento y, a través de ello, contribuir a generar empleos
basados en el conocimiento. Lo anterior requiere generar acuerdos
sociales para transformar el actual patréon de desarrollo que provoca la
enorme desigualdad y pobreza que prevalece en el pais, cuyos mayores
efectos se dan en las areas rurales y en la poblacién indigena.

Desde la academia, se puede contribuir a generar espacios de discusion
que se encaminen a alcanzar dichos acuerdos. Entre los elementos que
deberian formar parte de la discusion, los siguientes son insoslayables: (1)
la necesidad de fortalecer la agricultura familiar y a las micro, pequefias y
medianas empresas, dado su papel relevante en la seguridad alimentaria
y en la generacién de empleo; (2) la necesidad de reconocer la labor
doméstica y de cuidados no remunerado como un trabajo y promover
acciones para su redistribucion y retribucién; (3) los efectos del cambio
climatico; y (4) las consecuencias de la pandemia.

El Sistema de Formacién para el Trabajo deberia estar orientado a
pensar en las demandas futuras y los retos que el cambio tecnoldgico
puede plantear a la poblacién y tratar de adelantarse a estas, pero al
mismo tiempo considerar y atender las necesidades del presente con el
proposito de contribuir a mejorar las capacidades y las condiciones de
vida de la poblacién mas excluida. Por ello, y dado el enorme peso de las
actividades agricolas como fuente de ocupacion de la PEA, asi como ante
la baja productividad de la agricultura familiar se torna imprescindible
preparar nuevas generaciones de extensionistas que ayuden a que
los hogares de infra subsistencia y subsistencia eleven sus niveles de
produccién, transformen sus productos y puedan venderlos en mercados
que ofrezcan un mejor precio por ellos. En ese sentido, es necesario
realizar un mayor esfuerzo por acercarse a la ENCA, como rectora de la
formaciéon para el trabajo en materia agricola, a fin de que sus acciones
formativas se vinculen con la estrategia de desarrollo productivo. Ello
precisa también la actualizacién de los programas de extensionismo
agricola, asi como dotarles de mas personal y recursos.
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Si bien se reconoce que algunas grandes empresas vinculadas a los
sectores mas dinamicos de la economia y que hacen un mayor uso
de las TIC precisan la formacién de competencias especificas a ese
fin, es preciso también atender las necesidades de capacitacion de la
micro, pequefia y mediana empresa y del sector informal para elevar
la productividad. En ese sentido, en algunos de los paises analizados,
los sistemas de formacién para el trabajo tienen una mayor presencia
territorial y coordinan sus acciones con actores locales, incluidas las
«mipymesy, a las que les ofrecen servicios no solo de capacitacién para
sus trabajadores, sino también de desarrollo de nuevos productos. Serfa
conveniente un mayor acercamiento con las autoridades del sistema de
formacion para el trabajo de esas experiencias en funcién de evaluar qué
tanto de ellas se puede replicar en Guatemala.

Un sistema de formacién para el trabajo deberia contribuir, desde una
perspectiva de género, a romper las barreras y estereotipos que impiden
la participacion igualitaria de las mujeres en la formacién de competencias
orientadas al uso de tecnologias. En ese sentido, y partiendo de reconocer
las mayores limitaciones de tiempo de las mujeres, asi como su menor
formacién en estos aspectos, serfa conveniente otorgar becas, como
incentivo para que mas mujeres se involucren en procesos de formacion
de este tipo.

Respecto a la vulnerabilidad del pais ante los efectos del cambio climatico,
desde un Sistema de Formacion para el Trabajo, se pueden generar opciones
de formacién que contribuyan a fortalecer las capacidades para el uso de
tecnologias mas sustentables, a fin de disminuir su impacto ambiental.

Respecto a los efectos de la pandemia por covid-19 en el ambito laboral,
al observar las transformaciones en la demanda de mas y mejores
habilidades tecnoldgicas, se considera necesario desarrollar programas
que contribuyan a formar estas capacidades para los trabajos que surgen
en las actividades emergentes. Seria conveniente que el Sistema de
Formacion para el Trabajo, esté mas articulado con el sector empresarial
y construya mecanismos para facilitar el acceso de los jévenes a un primer
empleo, a través de un sistema de précticas u otras modalidades.

El sistema de formacién para el trabajo debe transformarse en un espacio
que contribuyan alainnovacién tecnolégica en diversos campos, pero para
ello el pais debe definir a qué sectores productivos se va a apuntalar con
las politicas de desarrollo productivo, tomando en cuenta su contribucion
a la generaciéon de empleos de calidad. También pueden constituirse
mediante los actores que lideran la identificacion de necesidades actuales
de cualificaciones a nivel sectorial, asi como tendencias a futuro y con ello
empezar a cerrar las brechas actuales en este aspecto.
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Pero nada de lo anterior serd posible si no
se garantiza la continuidad de las distintas
acciones que ya se han realizado hasta la
actualidad, asi como su profundizacién hacia
la construccién de un verdadero sistema de
formacién para el trabajo. Ello requiere un
mayor compromiso de los diversos actores
sociales, principalmente, de los representantes
de los distintos ministerios que conforman
el Sinafol. De particular relevancia es que el
Ministerio de Trabajo asuma un rol mucho mas
activo, dado su mandato legal de ser el rector
de laformacion para el trabajo en el pais. Como
se sefalo este es un proceso que en los paises
analizados ha tomada muchos afos y ain no
estd del todo culminado. En su construccion,
la voluntad politica de los distintos actores y
su compromiso ha sido clave para alcanzar
acuerdos y seguir trabajando para mejorarlo.

Para avanzar en la consolidacién del Sinafol,
se puede aprovechar el interés que distintas
agencias de cooperacién internacional tienen
eneltema, dado que también puede convertirse
en un factor que desestimule la migracion
irregular, para que sigan brindado asistencia
técnica y financiera en el tema educativo y
de formacion para el trabajo. Ademas de
recuperar la experiencia generada en el
marco del Sinafol, también seria conveniente
aprovechar que el Intecap, como parte del
sistema OIT-Cintefor, cuenta con procesos y
experiencia en identificaciéon de necesidades
de formaciéon, evaluacion y certificacion
de competencias.  También se considera
relevante evaluar la pertinencia del uso de
las metodologias desarrolladas en algunos
paises de América Latina para la identificacion,
normalizacién, evaluacién y certificacion de las
competencias laborales de las personas, asi
como la constitucidén de distintos subsistemas,
mediante el intercambio de experiencias y la
asistencia técnica de esos paises que forman
parte de la Red OIT-Cintefor.

Mgtr. Maria Frausto

Es preciso retomar y reforzar las experiencias de
cooperacion interinstitucional entre el Mineduc
y el Intecap, y sumar otras instituciones de
formacion (como universidades), a fin de que
puedan contribuir, mediante las herramientas
tecnolégicas de las que disponen, a los
programas de bachillerato que tienen un
componente de formacién laboral. Para este
propodsito, se considera necesario generar
convenios de cooperaciéon que precisen los
términos entre las partes interesadas.

También es preciso transparentar todas las
acciones, procesos y resultados obtenidos
en el marco del Sinafol y del SCC. Para
ello, la informacién sobre los diversos
aspectos, incluidos convenios con entidades
internacionales y estudios generados en
ese marco, debe estar disponible al publico
y debe ser referente para evaluar hasta qué
punto se ha avanzado, y qué medidas es
necesario tomar de cara a consolidar el
Sistema y sus diferentes subsistemas. En
este sentido, es preciso volver a abrir un
sitio web que albergue el Observatorio del
Mercado Laboral, mediante el cual se retome
la difusion de informaciéon sobre el tema.
Dicho observatorio podria hacerse cargo
de gestionar la informacién proveniente de
diversas fuentes para establecer tendencias
del mercado laboral que posibiliten orientar la
toma de decisiones.

Finalmente, también se debe explorar la
posibilidad de generar alianzas para condensar
y organizar la informacién obtenida de servicios
de busqueda de empleo o bolsas de trabajo en
el sector publico y privado, a fin de establecer
perfiles de demanda de cualificaciones vy
competencias que puedan ser puestas a
disposicion de las entidades de formacion.
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Resumen

En este informe se presentan los resultados obtenidos de la evaluacién de la inflacién por deciles
de ingresos en Guatemala (2012-2022). Para ello se utiliza como base la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) mas reciente, se detalla la metodologia utilizada para
establecer los deciles de ingresos y posteriormente calcular la inflacidon de cada uno de ellos.

Se logré establecer que la inflacién es regresiva en el periodo de estudio puesto que afecta a
los hogares de los deciles con menores ingresos, ello debido al impacto que genera en ellos
los incrementos de los precios de los alimentos. En el apartado final de discusion se traen a
colacion consideraciones de expertos en torno a la pobreza, desigualdad, incremento de precios,
subsidios y condiciones de vida en general.

Palabras clave: inflacién, inflacion por deciles, deciles de ingreso, impuesto inflacionario, inflacién
regresiva, desigualdad

Abstract

This report presents the results obtained from the evaluation of inflation by income deciles in
Guatemala (2012-2022). The most recent National Survey of Household Income and Expenditure
(ENIGH) is used as the basis, detailing the methodology used to establish income deciles and
subsequently calculate the inflation for each.

According to the findings, inflation has a regressive impact in Guatemala. The bottom-income
deciles face higher inflation due to the significant weight of food in their consumption baskets
and the consequent impact of the rise in food prices. The final discussion section highlights expert
considerations on poverty, inequality, price increases, subsidies, and general living conditions.

Keywords: inflation, inflation by decile, income deciles, inflation tax, regressive inflation, inequality

Investigador independiente. Informacion de contacto: moralesmarlondanilo@gmail.com

Estudios Sociales Revista Académica 87, ISSN: 2710-317X, enero-diciembre de 2023, pp. 109-127 |

109


mailto:moralesmarlondanilo@gmail.com

Instituto de Investigacién
en Ciencias Socio Humanistas

Introduccién

La inflacién como medida del incremento general de precios considera
las variaciones del [ndice de Precios al Consumidor (IPC). En la
construccién del IPC se calculan los habitos de consumo de una familia
representativa de la sociedad. Consecuentemente, la inflaciéon se mide
para esa familia promedio.

Ademas del caso general de la familia promedio, la inflacion puede
evaluarse con mayor detalle sobre distintos estratos sociales, agrupados
seguln sus ingresos econémicos. El propdsito de este trabajo es determinar
el impacto de la inflacién en 10 estratos sociales de Guatemala para
establecer si entre 2012 y 2022 su efecto fue progresivo o regresivo.

El contenido se ha organizado de manera tal que la revisién literaria
se expone en la segunda seccién, la metodologia utilizada se detalla
en la tercera seccién, los resultados se presentan en la cuarta seccién,
las conclusiones corresponden a la quinta seccidon y las referencias
bibliogréficas se enlistan, por Gltimo, en la sexta seccion.
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Marco Teérico

Coyuntura inflacionaria

La estabilidad en el nivel general de precios es parte de las politicas
coyunturales (Fernandez, Parejo y Rodriguez, 2002). Actualmente se
experimenta un incremento significativo del nivel general de precios a
nivel mundial. Por ejemplo, en el 2022 Estados Unidos alcanzé niveles no
experimentados desde hace 40 afios; la inflacién en los paises europeos
es mayor debido a que en su continente tiene lugar la guerra entre Rusia
y Ucrania (FMI, 2022); mientras que en Guatemala los aumentos en la
inflaciéon son los mayores desde 2008.

Las causas del incremento en afos recientes son diversas, y aunque no
es objetivo de este documento enumerarlas de forma exhaustiva, entre
ellas se incluyen: aumento de la demanda mundial posterior a la recesion
causada por la pandemia de la COVID-19, interrupcién en las cadenas de
suministro, la escasez de oferta de combustibles y alimentos provocados
por la guerra entre Rusia y Ucrania, por mencionar los principales.

En julio del 2022, Guatemala registré una inflacion interanual de 8.36 %, la
mayor en los registros con afo base 2010. En este contexto cobra relevancia
el estudio de la inflacidon en sus diferentes aristas, siendo una de ellas su
impacto en distintos estratos sociales para evaluar si sus efectos en la
sociedad son progresivos o regresivos.

La clasificacion de regresivo y progresivo tiene uso en teoria fiscal para
identificar la relacién que tiene un gravamen particular con los ingresos
de la poblacion. Un impuesto «progresivo» es el que cobra un porcentaje
mayor en la medida en que aumentan los ingresos de las personas o
empresas. Un impuesto «regresivo, por el contrario, cobra un porcentaje
menor en la medida en que los ingresos aumentan (Tucker, 2002). Con
estas consideraciones, el impacto de la inflacion, también llamado
«impuesto inflacionario» puede ser progresivo cuando tiene un impacto
mayor en las personas con mayores ingresos o puede ser regresivo
cuando su impacto afecta mas a las personas con ingresos menores.

Inflacién por deciles

Deciles son diez subconjuntos de un total. Una manera de agrupar estratos
sociales consiste en dividir la poblacién total en deciles segun los ingresos
que percibe cada hogar y posteriormente evaluar la inflaciéon de cada
decil. Para lo anterior, se determinan cuéles son los habitos de consumo
de las personas que componen cada decil. Una vez determinados los
habitos de consumo por deciles se crean diez IPC, correspondientes
a cada uno de los deciles, con lo cual es posible analizar qué inflacion
enfrentan todos los estratos, desde los mas pobres hasta los mas ricos.
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El célculo de inflacion por deciles permite superar una limitacion
del IPC. Las oficinas de estadistica de cada pais calculan un IPC con
el propdsito de registrar las variaciones de precios de una familia
promedio para determinar su costo de vida (INE, 2022). Con dicho IPC
promedio, «jel costo de vida de quién deberia uno tener en mente?»
cuestionaba Prais (1959). El texto en cursiva es para enfatizar la idea
de dicho autor que el IPC promedio, por construccion, no representa
familias més pobres o maés ricas dentro de la muestra, pero si se ve
influido por los habitos de los més ricos: las familias ricas tienen gastos
mayores, con lo cual la ponderacién que se les asigna dentro del total
general es mayor que la de los pobres (Prais, 1959).

Existen ejemplos recientes de inflacién por deciles en Latinoamérica. En
2022, el Instituto Mexicano de Competitividad (IMCO), luego de evaluar
el comportamiento de la inflacion por deciles informd que la inflacién
en su pais tiene un comportamiento regresivo (Carrillo, Gutiérrez,
Hernandez y Hernédndez, 2022). Por su parte, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) comunicd en el 2019 los resultados de una evaluacién
en el mismo sentido para Panama. Los autores sefialaron que la inflacién
afecta en mayor medida a los deciles més pobres, siendo regresiva
(Garcimartin y Astudillo, 2019).

Los mismos autores llevaron a cabo un estudio mas extenso que analiza,
ademas de México, los paises de Centroamérica, Panama y Republica
Dominicana; sus hallazgos indican que la inflacién es progresiva en
Honduras y regresiva en el resto de los paises (Garcimartin, Astudillo y
Martinez, 2020).

Guatemala fue incluida dentro de esa evaluacion regional. Los hallazgos
muestran que en el lapso 2007-2018 existid una relacién claramente
negativa entre inflacién e ingresos. El decil mas pobre enfrentd una
inflacion mayor a 5.8 %, mientras que el decil mas rico una menor que 4.3
%. Esto permite tener una idea aproximada de la magnitud del fenémeno
regresivo: 1.5 puntos porcentuales de diferencia entre los deciles extremos.
Diez afios antes la diferencia fue de 1.0 % por afio segun Rigobon (2009)
—mencionado en Garcimartin y Astudillo (2019)—.

Estas son las referencias més actuales de evaluacién del efecto de la
inflacion para deciles de ingresos en el pais a las que se pudo acceder. Es
importante sefalar que Garcimartin, Astudillo y Martinez (2020), en pos
de estandarizar siete divisiones de gasto a todos los paises de su muestra,
prescindieron de las divisiones de gasto que son referencia en Guatemala.
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Metodologia

Determinacién de deciles de ingreso

El primer paso fue la segmentacion de deciles de ingreso con base en
la ENIGH 2009-2010. Se revisaron las boletas de encuesta utilizadas por
el INE en la ENIGH 2009-2010 para identificar las fuentes de ingresos
de los hogares. Las boletas mensual, trimestral, semestral y anual
permitieron agrupar ingresos por fuentes primarias y secundarias, siendo
estas: sueldo o salario, horas extras, comisiones, alimentos y viveres,
vivienda, transporte, ensefianza, trabajo en periodo vacacional, bono
14, aguinaldo, bono vacacional, diferidos, otros ingresos, ganancia no
agropecuaria, ganancia agropecuaria, comisiones, dietas o propina,
prestaciones en especie, decimoquinto sueldo y otros bonos, rentas
de alquileres de habitaciones, viviendas, maquinaria, terrenos fincas,
etc., intereses y/o dividendos por acciones, rentas por propiedad de
marcas, patentes y derechos de autor, ayudas en dinero o donaciones
de personas que residen dentro de Guatemala, pensién alimenticia por
divorcio o separacién, jubilaciones y/o pensiones, becas de estudio y/o
bonos por transporte escolar, seguro por desempleo, remesas recibidas
de personas que viven en el exterior, préstamos bancarios, préstamos no
bancarios, indemnizaciones de seguros, premios, loterias o juegos de azar,
herencias, legados y/o donaciones, venta de bienes inmuebles, venta de
vehiculos, venta de mobiliario, equipo, maquinaria, oro, joyas o bienes,
venta de acciones o bonos, titulos publicos o privados por concepto
de trabajos o negocios diferentes a los antes reportados, por venta
de cosechas o animales, ganancias obtenidas por produccién agricola,
ganancias obtenidas por produccién pecuaria, ganancias obtenidas por
productos y subproductos de origen animal, ganancias obtenidas por
produccién forestal y ganancias de negocios no agropecuarios del hogar.

Cada formulario de la ENIGH 2009-2010 representa a una familia, por lo
que se procedié a sumar los ingresos de cada formulario para obtener los
ingresos de los hogares de la siguiente manera:

_ LYtrimestral LYsemestral LY anual
(1) y(hogar) - EYmensuaE + 3 + 6 + 12

Con la muestra de 10 596 hogares se procedié a establecer los deciles
con 1060 hogares por decil, estos incluyen ingresos de las personas
mayores de 7 afios que perciben ingresos, es decir trabajo infantil.
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Inflacién por decil

El segundo paso fue la determinacién de los habitos de consumo de
cada decil mediante cuantificar el gasto realizado para poder establecer
la ponderacién de cada uno. Para ello se utilizé la codificacion con la cual
el INE distingue a cada division de gasto siendo las siguientes:

Tabla 1
Cddigos de cada divisién de gasto

Divisién de gasto

1 Alimentos y bebidas no alcohdlicas 01000 al 01999
2 Bebidas alcohdlicas y tabaco 02000 al 02999
3 Prendas de vestir y calzado 03000 al 03999
4 Vivienda, agua, electricidad, gas y otros combustibles 04000 al 04999
5 Mueblesy articulos para el hogar 05000 al 05999
6 Salud 06000 al 06999
7 Transporte 07000 al 07999
8 Comunicaciones 08000 al 08999
9 Recreacién y cultura 09000 al 09999
10 Educacién 10000 al 10999
11 Restaurantes y hoteles 11000 al 11999
12 Bienes y servicios diversos 12000 al 12999

Nota. La tabla muestra los cédigos de cada una de las 12 divisiones del gasto identificadas
por el INE. Fuente: elaboracion propia con base en Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de Hogares (ENIGH) —2009-2010— en versién electrénica.

La sumatoria de los gastos de cada division se utilizaron para establecer la
proporcién que ellos representan dentro del gasto total. Ellas constituyen
las ponderaciones (w) de cada uno de los deciles.

(2 __ Idivision de gasto
) W(divisién de gasto) —

* 100

I gastos totales

Toda vez establecidas las ponderaciones de gasto, estas se utilizaron para
calcular los impactos mensuales en el decil correspondiente a la variacion
del indice de precios de las 12 divisiones de gasto que el INE calcula y
publica mensualmente.
x _ (IE=lia

@) A= (IPCt_1 ) Wx

Donde |, es el nimero indice de la divisién de gasto x en el periodo t, W,
es la ponderacién de la divisién de gasto x dentro de la canasta familiar

de consumo, e IPC-1 es el ndice de Precios al Consumidor del mes
anterior (INE, 2022).
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La variaciéon interanual de la inflacion se puede determinar mediante
la sumatoria de los impactos. Asi pues, para cada decil la inflaciéon
interanual (n) es:

4 m=ZXAf

Los resultados de la determinacién de deciles y sus respectivas inflaciones
se exponen en el apartado siguiente.
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Resultados
Deciles de ingresos en Guatemala

La figura 1 presenta el comportamiento de los ingresos percibidos por los
hogares guatemaltecos. Ordenados de izquierda a derecha dispuestos
de forma ascendente desde el que percibe menos ingresos hasta el que
mas ingresos percibe. El comportamiento de los ingresos de las familias
en Guatemala es el caracteristico de una funcién de cuantiles que en la
literatura especializada se conoce con el nombre de «desfile de salarios» o
«desfile de Pen» (Pen’s Parade), segun el cual, silos ingresos representaran
estaturas de personas que desfilan en orden comenzando por los mas
bajos hasta terminar con los més altos y el desfile termina en el lapso de
una hora, la persona de estatura media aparece luego de transcurrida
media hora, la persona con el doble del ingreso medio aparece en los
Ultimos cinco minutos y entonces comienza un crecimiento dramatico de
las estaturas. Pen (1971) se refiere a este como un «desfile de enanos y
unos pocos gigantes» (Salverdra, Nolan y Smeeding, 2009).

Figura 1
Deciles de ingresos en Guatemala
Deciles de ingresos
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Nota. La figura muestra los ingresos de la poblacién dividido en deciles. Elaboracion
propia con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares (ENIGH)
—2009/2010— en version electronica.

La clasificacion de los deciles de poblacién por ingresos percibidos
sirvié para determinar la proporcién del gasto que cada decil destina al
consumo de las 12 divisiones que componen el IPC de Guatemala.
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Ponderacion de divisiones de gasto por decil

Enlafigura 2 se puede apreciar que los hogares guatemaltecos con més bajos ingresos concentran
sus gastos principalmente en tres divisiones de gasto. Cerca de dos tercios de sus ingresos se
destinan a tres divisiones de gasto: (1) alimentos y bebidas no alcohdlicas, (2) prendas de vestiry
calzado y (3) vivienda, agua, electricidad, gas y otros combustibles. Para efectos practicos a estas
se les llamara de ahora en adelante alimentos, vestimenta y vivienda, respectivamente.

Figura 2

Ponderacién de divisiones de gasto correspondiente a cada decil

Decil1 Decil2 Decil3 Decil4 Decil5 Decil6 Decil7 Decil8 Decil9 DecillO
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Nota. La figura muestra el consumo por decil en las cinco principales divisiones del gasto. Fuente: elaboracién propia con
base en Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares (ENIGH) —2009-2010— en versién electrénica.

En cuanto a los hogares con mayores ingresos, se puede apreciar que estos tienen una mayor
diversidad de gastos. La ponderacion de alimentos, vestimenta y vivienda corresponde a menos
del 40 % de sus gastos. Consecuentemente, los hogares mas pobres son mas susceptibles a
variaciones en los precios de esas tres divisiones de gasto. Este comportamiento de los deciles
es consistente con Oosthuizen (2007).
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Notese que las divisiones de gasto de transporte y vivienda adquieren una ponderacion
significativamente mayor conforme aumentan los ingresos de los hogares. La tabla 2 consigna
las ponderaciones de cada decil, en ella el decil 10 destina 49.6 % de su gasto exclusivamente
a las dos categorias antes mencionadas.

Tabla 2

Ponderacién de divisién de gasto correspondiente a cada decil

Division do gasto Oficial | Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil Decil
(INE) 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
1 Alimentos y bebidas no alcohdlicas 28.8| 396 447 407 362 294 291 238 6.3 4.7 84
2 Bebidas alcohdlicas y tabaco 03 03 0.3 0.3 0.2 0.3 02 0.2 0.0 0.1 0.1
3 Prendas de vestir y calzado 74| 114 124 124 119 106 10.7 9.0 103 9.0 D5
& WMo cicciciiad 126] 177 131 115 148 206 159 207 245 267  30.
gas y otros combustibles
5 Muebles y articulos para el hogar 5.4 7.1 7.7 8.1 9.1 9.0 10.2 9.0 112 114 6.8
6 Salud 42 5.8 43 35 4.9 4.3 45 48 6.9 6.5 6.2
7 Transporte 10.4 4.1 2.8 51 51 53 7.2 90 130 137 195
8 Comunicaciones D2 19 2.2 2.9 2.8 2.7 3.2 3.4 4.3 3.8 2.7
9 Recreacién y cultura 5.6 55 49 71 6.4 8.6 9.3 9T 12526 9.3
10 Educacion 3.7 1.6 1.9 2.3 1.9 2.6 2.8 3.4 4.3 4.5 34
11 Restaurantes y hoteles 9.2 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1
12 Bienes y servicios diversos 2 4.9 5.6 6.0 6.5 6.4 6.7 6.8 6.4 6.9 1.9

Nota. La figura muestra la ponderacion del consumo por decil en las doce divisiones del gasto y la ponderacién oficial del INE.
Fuente: elaboracién propia con base en Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares (ENIGH) —2009/2010—, en
version electrénica.
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Inflacion por deciles de ingresos

La figura 3 corresponde a la inflacion por deciles calculada a partir de las ponderaciones
expuestas en la tabla 2. Estas trayectorias permiten apreciar a simple vista que los hogares mas
pobres —de los deciles 1, 2, 3 y 4— enfrentan una inflacién mayor que la inflacién oficial y, por
ende, mayor que la de los hogares con mayores ingresos.

Figura 3

Inflacion por deciles de ingresos (porcentaje)
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Nota. La figura muestra la evolucion de la inflacién por deciles de ingreso. Fuente: elaboracién propia con base en
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares (ENIGH) —2009-2010— en versién electronica.

En julio de 2022 la inflacién oficial fue 8.36 %. Por arriba se encuentran el decil 2 (10.40 %), el decil
3(9.84 %), el decil 1 (9.66 %)y el decil 4 (9.19 %). Los deciles con inflacion evidentemente menor
que la oficial son el decil 7 (7.38 %), el decil 10 (5.41 %), el decil 8 (4.76 %) y el decil 9 (4.58 %).
En el caso de los deciles 5y 6, estos reportaron inflaciones de 8.14 %y 8.17 %, respectivamente,
pues estos dos deciles se comportan similares a la inflacion oficial en el periodo de estudio.
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La tabla 3 exhibe la inflacion relativa interanual por deciles en promedio de cada afio. En ella
se puede apreciar que los primeros cuatro deciles registraron mayores niveles de inflaciéon, con
lo cual podemos afirmar que la inflacién en Guatemala es regresiva por cuanto afecta en una
proporciéon mayor a las personas de menores ingresos.

Tabla 3
Inflacién interanual promedio por deciles (promedio anual)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Decil 1 L2 5.25 4.25 351 5.50 468 £4.75 3.90 433
Decil 2 454 552 458 442 5.01 523 435 434
Decil 3 4.38 5.18 421 398 468 479 402 4.30

557

Decil 4 413 4.97 399 3.32 537 5.14 433 436 3.64 L4 5.50
Decil 5 366 460 356 225 468 4.48 379 3.67 2.99 3.90 5.03
Decil 6 376 447 3.49 2.41 457 4.45 375 3.62 3.02 3.97 5.06
Decil 7 3.38 416 313 142 3.99 398 339 312 2.57 4.00 4.75
Decil 8 248 301 191 2.03 2.29 197 134 1.08 3.47 359
Decil 9 236 294 180 187 215 187 118 0.92 353 355
Decil 10 246 3.22 2.01 216 2.69 2.41 1.63 131 4.60 415

Nota. La figura muestra la inflacion interanual promedio por deciles de ingreso del 2012 al 2022. Los tonos de rojo indican
que los primeros cuatro deciles han registrado mayores niveles de inflacion. Fuente: elaboracion propia con base en
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares (ENIGH) —2009/2010—, en version electrénica.

Impactos de divisiones de gasto relevantes

La figura 4 permite apreciar por qué el impacto es mayor en los hogares de menores ingresos.
Se exponen cuatro deciles que permitan tener una idea de cémo varia la incidencia de las tres
divisiones de gasto mas relevantes. La division de gasto de alimentos se grafica como area
amarilla, vivienda es representada por el area roja, transporte es la linea punteada azul y la linea
negra es la inflacion del decil.

Es evidente que alimentos tiene un impacto mayor en los hogares de menos ingresos, que
son los deciles 1y 4, y lo mismo ocurre con los intermedios 2 y 3. Sin embargo, los alimentos
ya no figuran con igual relevancia para los deciles mas ricos (7, 10 y sus intermedios). Como
se menciond a partir de la tabla 2, la mayor ponderacién de alimentos en los hogares mas
pobres hace que estos sean susceptibles a las variaciones de precios que puedan registrar estos
productos, ese es precisamente el caso de lo que se aprecia en la figura 4.

En cuanto a los gastos de vivienda, estos tienen una proporcién mayor sobre los deciles de las
personas mas adineradas, por lo que las variaciones en sus precios inciden mas en los deciles
7 y 10 —lo mismo ocurre en sus intermedios 8 y 9—, resultando de beneficio las reducciones
experimentadas en el 2015.
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La division de gasto de transporte tiene una relevancia secundaria en los deciles de menores
ingresos, por ello las variaciones en los precios de esta division de gasto reflejan impactos

menores para los hogares de menores ingresos (deciles 1y 4) que para los hogares con mayor
poder adquisitivo (deciles 7 y 10).

Figura 4

Impacto de divisiones de gasto relevantes en deciles seleccionados
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Nota. La figura muestra la evolucién de la inflacion en el gasto en alimentos, vivienda y transporte y la inflacion promedio

en el decil 1, 4, 7 y 10. Fuente: elaboracion propia con base en Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos ,de Hogares
(ENIGH) —2009/2010—, en versién electrénica.

Es de notar que el decil 10 presenta un comportamiento marcadamente distinto al del resto de
los deciles. Hay dos episodios que merecen especial atencién. El primero es en el 2015 cuando
la inflacion de este decil alcanzé valores negativos, ello se debe a la reduccidn energética de
ese afo; tanto servicio de electricidad y gas propano —que son parte de la divisién vivienda—
como el Diésel y las gasolinas Superior y Regular —que son parte de la divisién de transporte—
impulsaron ese efecto que beneficié al decil 10. El segundo episodio es el que ocurre en el 2021.
Ese afo los gastos basicos de Diésel y las gasolinas Superior y Regular alcanzaron las variaciones
interanuales mas elevadas del periodo de estudio, ello impacté al decil 10 mas que al restante
90 % de la poblacién. Esto quiere decir que la division de gasto de transporte tiene un impacto
progresivo y eso provocé que en el 2021 la inflacién de ese decil estuviera por encima del resto
de inflaciones, como se puede apreciar en la figura 3 y tablas 2 y 3.
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Diferencia entre inflacion total e inflacién de decil

La tabla 4 presenta, en color rojo, la mayor diferencia entre inflacién de decil e inflacién oficial
calculada por el INE, en color verde la menor diferencia entre la inflacién de decil y oficial,
mientras los valores intermedios estan en color blanco. Con ello se puede apreciar que el 2015
fue un afo de alta volatilidad, donde los alimentos impactaron al alza la inflacion de los hogares
mas pobres e impactaron a la baja la inflacion de a los hogares mas ricos.

Tabla 4

Diferencia entre inflacién total e inflacién de decil (promedio anual)
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Decil 1 0.41 091 0.83 112 134 108 092 104 0.69 0.05 0.54
Decil 2 0.75 118 116 125 114 0.06 0.82
Decil3 o058 0.84 0.85 138 115 092 1.08 0.81 0.02 059
Decil 4 0.33 0.63 0.57 0.93 0.92 0.72 057 0.65 0.43 -014 0.30
Decil 5 -0.13 0.25 014 -0.14 0.24 0.06 0.03 -0.04 -0.22 -0.39 -0.16
Decilé -00s 013 0.07 0.02 0.12 0.03 -001 -0.09 -0.19 -031 014
Decil7 -0z2 -0.18 -0.29 -0.97 -0.46 -0.44 -0.37 -0.59 -0.64 -0.29 -0.45
Decil8 132 -134 -151 -2.41 213 -179 -2.37 213 -0.81 161
Decil9 143 -140 -162 -2.58 0] -189 -2.53 -2.29 -0.75 165
Decil 10  -133 113 -1.41 -2.29 -173 135 -2.08 -1.90 032 -1.05

Nota. La tabla muestra la diferencia entre la inflacion total y la inflacion por decil. El color rojo resalta mayores diferencias
positivas. Elaboracién propia con base en Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares (ENIGH) —2009/2010—,
en version electrénica.

La tabla 4 permite apreciar la distancia entre las inflaciones que enfrentan los estratos sociales.
En el 2012, el decil 2 reportd el promedio mas alto de inflacion interanual (4.54 %), la brecha
respecto del promedio de inflacion general fue 0.75, mientras que el decil 9 reporté el promedio
mas bajo de promedio de inflacion interanual (2.36 %). La brecha respecto del promedio de
inflacién general fue -1.43. Entonces, la diferencia entre quienes experimentaron mayor y menor
inflacion fue de 2.18 puntos porcentuales (resultado de 4.54 % menos 2.36 %, 0 0.75 % menos
(-1.43 %)). Se aprecia que el 2015 fue el afio con mayor diferencia entre deciles extremos (2 y
10) con 5.96, mientras que la menor diferencia entre extremos (deciles 8 y 10) fue en el 2021
(1.13), ello debido a que habia incrementos de alimentos afectando a los deciles mas pobres e
incrementos de transporte afectando a los mas ricos.
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Discusién

Como primer punto, los deciles de ingresos permiten discutir acerca de las
condiciones de vida en Guatemala. Segin el INE, en julio del 2022, para
adquirir la Canasta Basica Alimentaria (CBA) se necesitaban Q3370. Quiere
decir que 30 % de la poblacién guatemalteca —los deciles 1, 2 y 3— no
tiene capacidad econémica suficiente para adquirir los alimentos bésicos.

El mismo mes se necesitaban Q7647 para comprar los bienes de la Canasta
Ampliada (CA), a ese precio 60 % de la poblacién —hasta el decil 6— no
tiene ingresos suficientes para comprar los insumos elementales para el
mantenimiento de la familia.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) evalué el consumo por deciles
de ingresos en Guatemala en 2014, su diagnodstico fue que mas de 20 %
de la poblacion —los deciles 1y 2— tenian un consumo menor al de la
linea de pobreza extrema y cerca del 60 % —hasta el decil 6— tenian un
consumo menor al del umbral de pobreza general, segln este organismo
ello evidencia consistencia con las tasas de pobreza extrema (23 %) y
pobreza general (59 %) (FMI, 2016).

La informacion calculada muestra entonces que cerca de 60 % de la
poblaciéon guatemalteca, que se supone empleada en alguna labor
porque percibe algin ingreso su condicién laboral, tiene una condicién
tan precaria que no alcanza a conseguir los bienes y servicios que le
permitan mantener un consumo minimo vital. Las implicaciones de lo
anterior son catalogadas por el FMI como «riesgos de descontento social
e inestabilidad social» con mediana probabilidad de materializacion y de
mediano impacto. Para gestionarlo recomienda reformas estructurales en
aras de mejorar las condiciones de vida (FMI, 2022).

Como segundo punto, la inflaciéon por deciles permite determinar que en
Guatemala la inflacién ha sido regresiva en el periodo de estudio. Ello se
debe a la elevada ponderacién que le confieren la mayoria de los deciles a
la divisién de alimentos, por lo cual el poder adquisitivo de los deciles 1 al
4 se ven deteriorados en mayor medida que lo que se refleja en la inflacion
oficial calculada por el INE. Existen deciles que son mas vulnerables a los
incrementos de la inflacién, si los ingresos son insuficientes para comprar
la Canasta Basica Alimentaria y la Canasta Ampliada se supone que no
tienen ahorros en ninguna de sus formas que les permitiese protegerse
de eventos inflacionarios.
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Como se ha mencionado, los incrementos
en la inflacién (particularmente de alimentos)
implican el deterioro de las condiciones de vida
de los seis deciles més pobres, y el deterioro
se exacerba para los cuatro primeros deciles
por cuanto disminuye el poder adquisitivo
de estos estratos que se encuentran ya en
condiciones precarias agudizando su situacién
econdémica y de vida. Debido al riesgo que
ello supone para la estabilidad social, como
bien senala el FMI, se hace necesario tomar
acciones que administren este riesgo. El
Banco de Pagos Internacionales (BIS, por sus
siglas en inglés) hace notar que la politica
monetaria tiene dos lineas de accién para
atajar el incremento en las desigualdades.
La primera linea de accién sugiere contribuir
a una sociedad mas equitativa mediante
cumplir su mandato manteniendo la inflacién
baja y mantener controlada las inestabilidades
macroeconémica y fiscal que vulneran mas
desproporcionadamente a los més pobres
(BIS, 2022). La segunda linea de acciéon de los
bancos centrales para actuar es con sus roles,
que no son precisamente los monetarios.
Como autoridad prudencial puede promover
el desarrollo financiero y la inclusion para
contribuir a mitigar la desigualdad econdmica
(BIS, 2021).

Por ultimo, se llama a la reflexiéon sobre los
posibles efectos de medidas econdmicas
implementadas para mitigar el incremento de
la inflacion. En el 2022 se aprobd un paquete
de subsidios a ciertos combustibles. Para el
gas propano se aprobaron Q220.0 millones
(Decreto 33-2022) mientras que, para Diésel,
gasolina Regular y gasolina Superior se
dispusieron de Q2260.0 millones. Esos gastos
basicos pertenecen a las divisiones de gasto
de vivienda y transporte, que figuran con
menor ponderacién en los deciles més pobres,
pero tienen una ponderaciéon mayor para
los deciles de mas ingresos. Siendo asi, ese
dinero estaria subsidiando el consumo de la
canasta de las personas con mayores ingresos,
con efectos regresivos. En concordancia
con lo anterior, dichos subsidios regresivos
contribuirian a ampliar la desigualdad, la
pobreza y recrudecerian las condiciones de
vida de la poblaciéon y podrian aumentar
el riesgo de inestabilidad social. Si todo lo
anterior es cierto, quizas seria mas efectivo
para mitigar la regresividad de la inflacion
destinar esos subsidios a la lefa (el otro gasto
basico de la clasificacion del IPC que se utiliza
para cocinar como Unica alternativa actual al
gas propano en Guatemala) que como indican
Ahmed, Awe, Barnes, Cropper y Kojima
(2005) es el combustible utilizado por 97 % de
hogares guatemaltecos en las areas rurales —
donde se concentran los deciles de ingresos
mas bajos— o destinarlo como subsidio
directamente a alimentos importantes para la
dieta de los deciles mas precarios.

| Estudios Sociales Revista Académica 87, ISSN: 2710-317X, enero-diciembre de 2023, pp. 109-127



Impacto de la inflacién por deciles en Guatemala 2012-2022

Conclusiones

El uso la metodologia de inflacion por deciles de ingresos sugiere que,
en Guatemala, entre 2012 y 2022, la inflacién exhibe un comportamiento
regresivo. Ello debido a que los cuatro deciles de menos ingresos registran
una inflaciéon mayor que la inflacién oficial, mientras que los tres deciles
de mayores ingresos tienen una inflacién menor que la inflacién total.
El comportamiento regresivo responde a que la inflaciéon en Guatemala
es inducida por la significativa ponderacién de la divisiéon de gasto que
incluye alimentos —que aumenta su relevancia en los deciles de menores
ingresos debido a que son quienes destinan una mayor proporcién del
gasto a la compra de estos bienes—; ademas, los deciles de mayores
ingresos estarian siendo subsidiados en el consumo de algunos bienes que
son relevantes en su canasta de consumo (como gasolinas y gas propano).
En cuanto a la Canasta Bésica Alimentaria (CBA) se refiere, la evidencia
sugiere que en junio del 2022 los deciles 1, 2y 3 (30 % de los hogares
guatemaltecos) no tuvieron la capacidad econdémica para adquirir los
alimentos que componen esa canasta de bienes. Cuando se considera la
Canasta Ampliada (CA) resulta que los primeros seis deciles (60 % de los
hogares guatemaltecos) no tienen ingresos suficientes para adquirirla.
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