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Resumen

El estudio esboza las principales variables macroeconémicas para describir el entorno de la produccion y
el empleo agropecuario. Un rasgo importante es que dicho sector es la fuente mas importante de empleo,
en tanto que su participacion en el PIB y su productividad son considerablemente mas bajas, asi como
son precarios los ingresos de los ocupados, donde ademas de los asalariados hay fuerte presencia de
trabajadores por cuenta propia y no remunerados.

El peso en las exportaciones de los productos agropecuarios (café, banano, cardamomo, frutas y
legumbres los principales) se ha reducido en favor de las manufacturas. Se dedica también un apartado, a
partir de la informacion disponible, al trabajo temporal migratorio.

Se analiza la institucionalidad publica y las politicas mas importantes dedicadas al sector
agropecuario, asi como su complementariedad, continuidad y los recursos asignados para su
implementacion, en particular la politica de desarrollo rural integral.

Se aborda igualmente normativa e institucionalidad laboral, y el cumplimiento de la misma,
particularmente con relacion al salario minimo, la proteccion por la seguridad social, la libertad de
asociacion y de negociacion colectiva, entre otras; para concluir con una serie de recomendaciones que
permitan mejorar el desempefio del sector y la calidad del empleo
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Introduccion

En América Latina y el Caribe, durante las dos ultimas décadas, los estudios de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), de la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
entre otros, demuestran que el empleo agropecuario, en el conjunto de la region, presenta dos
tendencias que inciden fuertemente en la modificacion de las principales caracteristicas del empleo
en ese sector de la actividad econdmica.

La primera es una marcada reduccion del empleo agropecuario como proporcion del empleo total.
Incluso en muchos afios y en varios paises, se observa caidas en términos absolutos.

La segunda, es el incremento de la productividad laboral media del sector agropecuario, lo
que permite reducir las brechas entre este sector y otros de la economia y con respecto al promedio
de la region.

Como se sefiala en los términos de referencia para los estudios de pais, estas dos tendencias no se
han dado necesariamente en todos los paises de la region, por lo que es conveniente elaborar estudios de
caracter nacional, para determinar hasta qué punto se encuentran o no esas tendencias.

En el caso de Guatemala, este estudio presenta las principales caracteristicas del empleo
agropecuario, que contintia siendo la principal fuente de empleo y las caracteristicas del mismo en
cuanto a niveles de pobreza, calidad del empleo, productividad, politicas publicas e institucionalidad del
sector y otras variables, que permiten conocer y explicar la evolucion reciente del empleo agropecuario y
la persistencia de los factores que reproducen la pobreza y la desigualdad.

El estudio ofrece, en la parte correspondiente, recomendaciones para mejorar el desempefio del
sector agropecuario y la calidad del empleo que genera.

11
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. El entorno macroeconémico y su influencia
en el sector agropecuario

A. Breve bosquejo de las variables macroeconémicas
en Guatemala

En los ultimos afos, la economia de Guatemala ha mostrado tasas de crecimiento econdémico levemente
superiores al crecimiento poblacional, inflacion baja, tipos de cambio e interés estables y un sector
publico con ingresos tributarios bajos respecto a los paises de la region.

La tasa de variacion anual del Producto Interno Bruto (PIB) entre 2002 y 2015 alcanzd un méaximo
de 6,3% en 2007 y un minimo de 0,5% en 2009. En promedio la economia crecié 3,6%, dato superior en
poco méas de un punto porcentual al crecimiento de la poblacién en ese mismo periodo (2,3%).

Grafico 1
Tasa anual del crecimiento del PIB en valores constantes, 2002-2015
(En porcentaje)

3,3 3,3
3,2 20 3.0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de Guatemala (BANGUAT).
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Los sectores economicos mas dindmicos fueron la intermediacion financiera, el transporte y
comunicaciones, mientras que la construccion y la industria manufacturera registraron las tasas mas
bajas de crecimiento. Como puede apreciarse en el grafico 2, el sector agropecuario crecid a un ritmo
inferior al promedio de la economia en este lapso; la evolucion del desempeiio de este sector se ampliara

en la seccion siguiente.

Tasa promedio de crecimiento del PIB por actividad econémica, 2002-2015

Comercioal pormayory al por menor

Grafico 2

(En porcentajes)

Intermediacion financiera, seguros
Transporte y comunicaciones
Explotacion de minasy canteras
Electricidad y agua
Administracion publicay defensa
Servicios privados

Total

Agricultura, ganaderia, silvicultura
Alquiler de vivienda

©
~

Industrias manufactureras
Construccién

S © > R

o
N
IS
o
o
-
o
-
N

Fuente: Elaboracion propia con datos del BANGUAT.

En cuanto a la inflacion, en los ultimos dos afios (2014-2015) se mantuvo dentro de la meta
establecida por el Banco de Guatemala (BANGUAT). Como puede apreciarse en el grafico 3, antes de la
crisis econémica mundial de 2009, Guatemala tuvo niveles de inflacion por encima del 5% pero siempre
menores a dos digitos; luego de este suceso la inflaciéon no ha alcanzado el 7% y, como se dijo, en los
ultimos dos afios estuvo por debajo de la meta inflacionaria debido, principalmente, por la disminucién

del precio de los hidrocarburos.

-2

Grafico 3
Inflacién anual, 2000-2015
(En porcentajes)

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE.
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Respecto a las tasas de interés y el tipo de cambio, también han mostrado estabilidad.
Efectivamente la tasa de interés activa del sistema bancario se situd, en promedio, en 14,3% entre 200 y
2015 y el tipo de cambio promedié Q 7,82 por ddlar con poca variacién (no mayor del -1,3% entre el
inicio y el final del periodo, con variaciones interanuales maximas de -4,0% en 2005 y +7,9% en 2009).

Estas condiciones, conjuntamente con el comportamiento de la inflacion, hacen que el sector
monetario de Guatemala sea bastante predecible, por lo menos en el corto plazo. Es importante
mencionar que la tendencia del tipo de cambio es hacia la apreciacion, situacion que incentiva mas la
importacion que la exportacion de bienes y servicios.

Grafico 4
Tipo de cambio y tasa de interés activa promedio, 2000-2015
(En Quetzales por délar y porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.

Aunque el panorama macroecondmico en cuanto a macro precios y crecimiento es positivo, los
ingresos del gobierno central se mantienen estancados. Segun la informacion del Ministerio de Finanzas
Publicas la carga tributaria en el pais (ingresos tributarios con respecto al PIB) disminuyo6 en dos puntos
porcentuales de 2007 a 2015, esto en un contexto de ingresos fiscales bajos con respecto al resto de
paises de América Latina y el Caribe, pues el promedio regional alcanzo6 en 2010 el 19,4% del PIB.

Grafico 5
Ingresos tributarios respecto del PIB. Paises seleccionados, 2013
(En porcentajes)

30 o mmm e e e

25 |mmm e

20 fmmmm oo

15 === ————mmmmmmmmmm— 135----- - - --- .- - - - -
10 | "N N N .
5 F------- B B
0

Guatemala Meéxico CostaRica Argentina ElSalvador Uruguay

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT y CEPALSTAT.
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La baja carga tributaria de Guatemala impide que el Estado cumpla con su papel de promotor del
desarrollo y de proveedor de servicios esenciales para la poblacion, asi como también que se pueda
aprovechar adecuadamente la estabilidad macroecondémica. Posiblemente, esta condicion de ingresos
fiscales bajos sea una de las causas del aumento de la pobreza y pobreza extrema que se observo en el
pais en el 2014, segun los resultados de la ultima Encuesta de Condiciones de Vida.

B. El desempeio del sector agropecuario

El crecimiento promedio del sector agropecuario en el periodo 2002-2015 fue menor que el observado
por el PIB total, situacién que muestra que esta actividad no es la que mas aportd al crecimiento
econdmico reciente.

En el grafico siguiente se detalla la tasa de variacion del sector agropecuario en el periodo de
referencia. Puede notarse que el maximo crecimiento se observé en 2007 (5,9%) y el menor en 2010 (-
0,2%). Como puede observarse, después del 2010 el sector agropecuario ha crecido a tasas por encima
del 3,5% pese a que la economia mundial ha observado crecimientos poco dindmicos en ese periodo.

Lo expuesto puede resumirse diciendo que el sector agropecuario creci6 a un ritmo inferior que el
resto de la economia, que no ha sido uno de los motores de crecimiento y que su aporte al PIB se redujo
levemente: a razén de 0,05 puntos porcentuales al afio entre 2002 y 2015.

Grafico 6
Tasa de variacion anual del sector agropecuario, 2002-2015
(En porcentajes)

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.

C. Eltipo de cambio, las tasas de interés y las exportaciones del
sector agropecuario

El tipo de cambio y las tasas de interés se han mantenido estables en la Gltima década (Véase el grafico
4). Efectivamente, en el pais no ha existido una politica explicita de apreciacion o depreciacion del tipo
de cambio, que tenga la finalidad de beneficiar a un sector econdmico en particular y tampoco se
realizaron acciones por parte de la autoridad monetaria orientadas al abaratamiento del crédito para los
productores de este sector.

Esto obedece a que la politica de tipo de cambio es flexible y, consecuentemente, el mismo es
fijado por la oferta y la demanda de USS$ ddlares. Las leyes del pais, particularmente la Ley de Bancos y
Grupos Financieros (Decreto Numero 19-2002) en su articulo 42, establecen que es el libre mercado
quien fija las tasas de interés bancarios. Sin embargo —como se vera mas adelante— esta estabilidad no
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fue suficiente para que la productividad del sector, asi como los ingresos de los trabajadores del mismo,
mejoraran sustancialmente en este periodo.

Como puede apreciarse en el cuadro 1, las tasas de interés para el sector agropecuario son mas
bajas que el promedio de las tasas aplicadas al conjunto de las actividades econdomicas — excluyendo las
aplicadas por las tarjetas de crédito’.

Respecto a las exportaciones, en el grafico 7 se presenta la evolucion del valor de las
exportaciones agropecuarias en dolares de los Estados Unidos; en ella puede observarse que en el
periodo 2001-2011 se dio un crecimiento sostenido, mientras que en el periodo 2012-2015 se revirtio
esta tendencia, observandose una reduccion de las mismas.

Cuadro 1
Tasa de interés activa promedio del sector bancario total y del agropecuario, 2009-2015
(En porcentajes)

Afo Promedio Sector agropecuario Diferencia
2009 15,87 13,5 2,32
2010 16,03 13,2 2,80
2011 16,13 13,1 3,08
2012 16,13 13,1 3,07
2013 16,48 13,1 3,38
2014 16,84 12,9 3,94
2015 16,21 12,6 3,65

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.

Grafico 7
Valor de las exportaciones agropecuarias, 1994-2015
(En millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.

Como se vera mas adelante, los principales productos de exportacion agropecuaria son el banano,
el café, el cardamomo, y frutas frescas, secas o congeladas.

' En el cuadro siguiente se presenta la serie historica disponible para el sector agropecuario, pues el BANGUAT solamente ofrece

informacion global para afios anteriores y no desagregada por sector.
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En el cuadro 2 se presentan, para diez afios, el valor, volumen y precio medio de éstos y otros
productos relevantes de exportacion agropecuaria. Puede observarse que el precio medio para la mayoria
de estos productos se ha mantenido casi constante, con excepcion del cardamomo y el café cuyos precios
se incrementaron fuertemente después de 2006 y disminuyeron a partir de 2012.

La evolucion de los precios de estos productos incidio en la evolucion del valor de las
exportaciones a lo largo del periodo.

Cuadro 2
Volumen, valor y precio medio de las exportaciones
de los principales productos agropecuarios, 2006-2015

Producto Afio _Volumer_1 _ Valor’ Prgcio medio _(En
(miles de kilos) (miles de ddlares) dolares por kilo)
2006 1044 474,60 216 807,60 0,2
2007 1407 774,10 300 223,50 0,2
2008 1391 174,10 317 099,80 0,2
2009 1479 218,70 414 790,50 0,3
2010 1369 084,00 353 261,90 0,3
Banano 2011 1602 816,40 475 322,30 0,3
2012 1 658 858,60 499 847,20 0,3
2013 1885212,20 594 728,30 0,3
2014 1960 550,30 651 829,50 0,3
2015 2151 600,60 715 512,50 0,3
2006 201 761,30 463 973,30 2,3
2007 230 621,30 577 349,60 2,5
2008 230 034,30 646 213,10 2,8
2009 234 016,60 582 283,00 2,5
2010 214 533,20 713 880,10 3,3
Café 2011 233 489,80 1174 188,70 5
2012 226 756,40 958 113,20 4,2
2013 216 582,50 714 535,00 3,3
2014 183 496,10 668 238,70 3,6
2015 183 349,50 663 037,20 3,6
2006 382 143,60 130 472,00 0,3
2007 481 123,50 175 237,70 0,4
2008 388 439,30 142 426,50 0,4
2009 535 571,10 194 289,50 0,4
Frutas frescas, secas y 2010 433 726,90 166 592,70 04
congeladas 2011 480 994,10 193 116,60 0,4
2012 509 520,10 204 886,70 04
2013 539 756,80 232 150,80 0,4
2014 565 345,50 263 009,80 0,5
2015 606 062,40 289 019,60 0,5
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Cuadro 2 (conclusién)

Producto Afio _Volumep _ Vanr' Prgcio medio _(En
(miles de kilos) (miles de ddlares) dolares por kilo)

2006 31 167,20 83 440,40 2,7
2007 27 945,90 137 053,40 4,9
2008 21 961,50 207 989,60 9,5
2009 23 693,20 304 057,20 12,8
2010 22 167,40 308 101,60 13,9

Cardamomo 2011 23 166,80 296 892,10 12,8
2012 35992,10 250 346,50 7
2013 38 823,50 215 550,30 5,6
2014 38 854,10 239 806,90 6,2
2015 33 431,40 243 083,30 7,3
2006 207 029,80 90 351,00 0,4
2007 244 757,80 120 677,60 0,5
2008 244 181,60 142 094,30 0,6
2009 154 684,30 143 265,90 0,9
2010 134 098,30 123 707,40 0,9

Legumbres y hortalizas
2011 242 396,30 149 949,40 0,6
2012 263 735,40 159 147,80 0,6
2013 255 375,50 150 585,60 0,6
2014 281 308,10 169 058,80 0,6
2015 301 741,50 172 762,20 0,6
2006 43 282,50 85 890,30 2
2007 49 584,70 109 255,50 2,2
2008 47 501,30 96 644,90 2
2009 58 105,00 113 947,60 2

Preparados de carne, 2010 71 300,10 140 112,30 2

pescado, crustaceos y

moluscos 2011 56 900,40 148 634,80 2,6
2012 56 961,60 164 230,50 2,9
2013 57 636,90 160 736,70 2,8
2014 62 717,50 170 109,70 2,7
2015 66 199,10 166 773,80 2,5

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.
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ll. Evolucion del empleo agropecuario y sus
principales caracteristicas

A. Proporcion del empleo agropecuario respecto al empleo total

Segun la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) de 2014, el sector agropecuario es la
actividad que mas personas ocupa, ya que mas de un tercio de la poblacion ocupada labora en este
sector. Las otras actividades que mas empleo acumulan son el comercio y las industrias manufactureras
con 27,1% y 13,3%, respectivamente.

La informacion de la ENCOVI 2014 permite aseverar que Guatemala, desde el punto de vista del
empleo, continia siendo un pais agricola, con una economia predominantemente rural. Lo anterior
también se constata con el hecho que el 50% de la poblacion habita en areas rurales segun la misma
fuente de informacion.

Grafico 8
Distribucion de ocupados segun rama de actividad econémica, 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.
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Tampoco se ha observado en el pasado reciente una disminucion significativa del aporte que este
sector hace al empleo en el pais. Segtin los datos de las cuatro ENCOVI realizadas entre 2000 y 2014, la
proporcién de ocupados en las actividades agropecuarias descendié de 39% en 2000 a 34,6% en 2014;
en los ultimas tres mediciones este porcentaje se mantuvo casi invariable, en torno del 34%.

Grafico 9
Proporciéon de ocupados segun en el sector agropecuario, 2000-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las ENCOVI.

Al comparar con otros paises de América Latina, Guatemala presenta un porcentaje de ocupados
en el sector agricola por encima del promedio de la region. En el grafico 10 se aprecia que la proporcion
de ocupados en el sector agropecuario en Guatemala es casi el doble que el promedio de América Latina
y el Caribe y mas del triple que Costa Rica.

Grafico 10
Porcentaje de trabajadores agropecuarios. Paises seleccionados, 2014
(En porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CEPALSTAT.
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Debido a que, en general, el empleo agropecuario es de poca productividad, el alto porcentaje de
trabajadores en este sector en Guatemala es uno de los aspectos clave para entender el bajo crecimiento
econdmico per capita y los altos niveles de pobreza y pobreza extrema ya expuestos.

B. Caracterizacion del trabajador agropecuario

La mayor proporcion de trabajadores agropecuarios (38,4%) son jornaleros o peones, lo que significa
que trabajan en explotaciones agricolas (mayoritariamente) y pecuarias en calidad de asalariados,
normalmente en contrataciones de muy poca duracion. Le sigue el trabajador por cuenta propia y el
trabajador familiar sin pago. Se observa que muy pocos trabajadores de este sector laboran en empresas
grandes con contratos estables (empleados privados).

Grafico 11
Distribucion de los trabajadores agropecuarios
por categoria ocupacional, 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.

Al analizar la evolucion de las distintas categorias de empleo agropecuario, puede observarse que
en el periodo 2006-2014 disminuy6 la importancia de los trabajadores familiares sin pago y de los
trabajadores por cuenta propia; mientras que aumentaron su participacion los jornaleros/peones y los
trabajadores privados (Véase el graficol2).

Aunque la disminucién de los trabajadores familiares sin pago fue de una magnitud considerable
(de 36,2% en 2006 a 19,0% en 2011), puede decirse que este tipo de trabajadores se transformaron en
peones/jornaleros (categoria que aumentd 18 puntos porcentuales en el periodo), quienes como se ha
mencionado, solamente trabajan en explotaciones agricolas por periodos de muy corta duracion y
normalmente carecen de contrato de trabajo.

La ENA 2014 revela un incremento significativo en la expansion de varios productos destinados a
la exportacion, vinculados a explotaciones agricolas comerciales, con respecto al Censo Agropecuario de
2003. Por ejemplo, la palma africana pasé de 31.000 hectareas en 2003 a 153.000 en 2014 (la Gremial
de Palmicultores de Guatemala indica que la superficie cultivada en 2014 ascendia a 146,563). Africana
reporta 146.; la cafia de azucar de 188.000 en 2003 a 279,000 en 2014; hule de 38.000 hectareas a
100,000 hectareas.
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Grafico 12
Distribucion de los trabajadores agropecuarios
por categoria ocupacional, 2006, 2011 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las ENCOVI.

Al desagregar la composicion del empleo agropecuario por sexo se observan diferencias
interesantes, por ejemplo, que los hombres se ocupan en mayor proporcién como jornaleros o peones,
mientras que las mujeres lo hacen como trabajadores familiares sin pago. Al respecto es importante
mencionar que la caida global de los trabajadores familiares sin pago se debe a la reduccion de esta
categoria en las mujeres, la que paso de 56,4% en 2006 a 38,7% en 2014.

Continuando con otras caracteristicas de los trabajadores agricolas, se estima que el 93,0% de
trabajadores en el sector labora en la economia informal; ademas, muy pocos tienen un contrato escrito
de trabajo (9,8%) y una minorfa recibe aguinaldo o bono catorce” (9,6% y 9,4%, respectivamente).

Cuadro 3
Distribucion de los trabajadores agropecuarios por categoria ocupacional
y sexo, 2006 y 2014
(En porcentajes)

Hombre Muijer
Categoria ocupacional
2006 2014 2006 2014

Empleado privado 13,0 13,9 7,6 10,1
Jornalero o pedn 25,5 39,9 12,6 29,7
Trabajador por cuenta propia agricola 42,0 28,8 22,2 20,0
Patrén-empleador-socio agricola 1,8 1,3 1,1 1,6
Trabajador familiar sin pago 17,7 16,2 56,4 38,7

Fuente: Elaboracién propia con datos de las ENCOVI.

Respecto a las caracteristicas sociodemograficas de los trabajadores agropecuarios, se observa una
mayor proporcion de hombres empleados en el sector, ya que el 86,6% de los trabajadores de esta
actividad son varones. Otra de las caracteristicas es que, en general, este tipo de trabajador reside en
hogares con un mayor nimero de miembros.

Efectivamente, en el grafico 13 se observa el promedio del tamafio de hogar de los trabajadores
segun las distintas ramas de actividad. Como puede apreciarse, el sector agropecuario es la actividad

El aguinaldo es el salario navidefio y el bono catorce, es una bonificacion anual, y ambos equivalen a un salario mensual. Se trata de
dos prestaciones obligatorias contempladas en la legislacion laboral guatemalteca.
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cuyos trabajadores tienen hogares mas grandes con 6,3 miembros en promedio, mientras que las
actividades inmobiliarias muestran el promedio mas pequeio con 4,0 integrantes.

Grafico 13
Tamafiio promedio del hogar segiin rama de actividad econémica, 2014
(En nimero de personas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.

En cuanto a la educacion, la informacion muestra un bajo nivel de cualificacion de los
trabajadores agropecuarios. En 2014 el 28,4% de los trabajadores de este sector no sabia leer y escribir,
dato maximo entre todas las ramas de actividad economica.

Como puede observarse, los trabajadores de la actividad agropecuaria se caracterizan por su baja
educacion, habitar en hogares de mayor tamafio que el promedio nacional, con poca o nula cobertura de
la seguridad social, lo que redunda en que la mayoria de ellos vivan en situacion de pobreza. Segun los
datos de la ENCOVI 2014, el 78,4% de los trabajadores en esta actividad se encuentra en situacién de
pobreza y el 35,8% en condicion de pobreza extrema. Estos datos contrastan, por ejemplo, con los
ocupados en el area financiera y de seguros, de los cuales el 91,5% es clasificado como no pobre.

C. Ingresos de los trabajadores agropecuarios

En el cuadro 4 se presentan los salarios promedio de las actividades econdmicas segin la ENCOVI
2014, en donde puede observarse que la actividad con mayor ingreso promedio es la de informacion y
comunicaciones y la que tiene un ingreso promedio menor es la de otras actividades de servicios.

Los asalariados de la actividad agropecuaria muestran el segundo menor ingreso promedio, lo que
constata la precariedad de este tipo de empleo.

Entre los trabajadores agropecuarios, los que laboran como jornaleros o peones son los que
muestran menores ingresos, mientras que los que laboran como empleados privados observan ingresos
mas elevados, tal como se detalla en el grafico 14.
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Cuadro 4
Salario promedio de los asalariados segun rama de actividad econémica, 2014
(En quetzales corrientes®)

Actividad Salario promedio
Otras actividades de servicios 1158
Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca 1183
Construccion 1952
Comercio al por mayor y al por menor, transporte y almacenamiento 2183
Industrias manufactureras, explotaciéon de minas y canteras 2258
Actividades profesionales, cientificas y técnicas 2981
Actividades financieras y de seguros 3245
Actividades inmobiliarias 3321
Informacion y comunicaciones 3408

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.

Grafico 14
Salario promedio de los asalariados en el sector agropecuario
por categoria ocupacional, 2014
(En quetzales corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.

Por departamento, el salario promedio mas alto de los asalariados del sector agropecuario se registra en
Escuintla, con Q 1.884 mensuales, seguido de Suchitepéquez con Q 1.661 y Guatemala con Q 1.518. En
Escuintla y Suchitepéquez, al igual que en Retalhuleu, que tiene un promedio de Q 1.492, predomina la
agricultura dedicada a la exportacion. Los mas bajos corresponden a Solola con Q 883, Chimaltenango con Q
845 y Totonicapan con Q 818.

Respecto a los ingresos de los trabajadores por cuenta propia y patronos, en el grafico 15 se observa
que en promedio los cuentapropistas tuvieron un ingreso neto de Q 710, monto mas bajo que los peones y
trabajadores privados del sector. Por otra parte, los patronos fueron los que obtuvieron ingresos mas altos con
Q 4.701 en promedio; este dato es seis veces mayor al obtenido por los trabajadores por cuenta propia.

La tasa promedio de cambio del quetzal (Q) con relacion al dolar de los Estados Unidos de América (US$) fue de 7,73 en 2014.
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Grafico 15
Ingresos mensuales promedio de los trabajadores por cuenta propia y patronos
en el sector agropecuario por categoria ocupacional, 2014
(En quetzales corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.

Para determinar los cambios en el ingreso de los trabajadores del sector, en las dos graficas
siguientes se presentan, por una parte, el salario promedio de los asalariados agropecuarios en 2006 y
2014 (este afio ajustado por inflacion), y por la otra, los ingresos mensuales de los trabajadores por
cuenta propia y patronos para los mismos afios. Como puede observarse, en términos reales, tanto para
asalariados, trabajadores por cuenta propia y patronos, los trabajadores del sector observaron una
disminucion en sus ingresos.

Grafico 16
Salario promedio real de los asalariados en el sector agropecuario
por categoria ocupacional, 2006 y 2014
(En quetzales de 2006)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2016 y ENCOVI 2014.

Para el caso de los patronos/empleadores, la caida en los ingresos, valorados en quetzales de 20006, es
de una magnitud del 40%. Esta caida en los ingresos reales es una sefial que puede alertar sobre una posible
reduccion de la productividad del sector agropecuario, tema que se analizara en la seccion siguiente.
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Grafico 17

Ingresos mensuales promedio reales de los trabajadores por cuenta propia y patronos en el sector

6000

5000

4000

3000

2000

1000

agropecuario por categoria ocupacional, 2006 y 2014
(En quetzales de 2006)

5326
3176
- 480 0T B
Trabajador cuenta propria agricola Patron/empleador agricola

2006 2014 en términosreales

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2016 y ENCOVI 2014.

De los datos arriba expuestos puede sefialarse que los trabajadores agropecuarios en Guatemala
tienen ingresos bajos, en tanto que es el sector, que proporcionalmente, mas empleos genera en el pais.
Esta conjuncion hace que el promedio de ingresos a nivel nacional sea presionado a la baja y haya poco
ingreso disponible, situacion que frena el crecimiento econémico y el aumento del bienestar de la

poblacion.
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lll. La productividad laboral en el sector
agropecuario

A. Participacion de la actividad agropecuaria en el PIB

La proporcion que representa el sector agropecuario dentro del PIB muestra cuanto valor agregado esta
generando esta actividad econdmica. Segun la informacion del BANGUAT, el aporte del sector
agropecuario al PIB ha disminuido del 14,1% en 2002 al 13,6% en 2015.

Grafico 18
Proporcién del sector agropecuario respecto del PIB
y linea de tendencia, 2002-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.
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Es interesante comparar el tamafio del sector agropecuario de Guatemala respecto al de otros paises de
América Latina. Utilizando la informacion contenida en CEPALSTAT, es posible hacer esta comparacion.

En el grafico 16 se muestra la proporcion que la actividad agropecuaria representa dentro del PIB
en varios paises de la region. Como puede visualizarse, de los paises seleccionados Guatemala es el que
tiene el sector agropecuario mas grande, seguido de Honduras y el Salvador. Se advierte también que
Guatemala tiene un sector agropecuario que, proporcionalmente, es tres veces mayor al de México,
Panama y Chile.

Grafico 19
Proporcién del sector agropecuario en el PIB. Paises seleccionados, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CEPALSTAT.

Como se aprecia, Guatemala tiene, en proporcion al PIB, uno de los sectores agropecuarios mas
grandes de América Latina, el cual no ha perdido importancia en los ultimos 15 afios. Como se
menciond en el capitulo anterior, el pais tampoco disminuyo la proporcion de trabajadores que se
dedican a la actividad agropecuaria, por lo que es posible que este sector no haya logrado aumentar su
productividad en el pasado cercano. Este tema se trata en el siguiente apartado.

B. Productividad del sector agropecuario

Para determinar la productividad del sector agropecuario en el pais debe relacionarse el valor agregado —
medido en términos reales- generado por este sector con el numero de trabajadores en el mismo. En el
grafico 17 se muestran los resultados de esta comparacion para los afios 2006, 2011 y 2014, para lo cual
se utilizo la informacion del PIB del sector agropecuario en valores constantes de 2001, proporcionada
por el BANGUAT y la generada por las ENCOVI para estos tres afos. Como puede verse, la
productividad del sector ha variado muy poco en este periodo.

Los calculos muestran que entre 2006 y 2011 se elevo ligeramente la productividad y luego
disminuy6 en 2014. Si se analiza el periodo mas largo —entre 2006 y 2014— los célculos realizados
apuntan a que la productividad del sector agropecuario se redujo en 3% en este lapso.

Dada la importancia del sector agropecuario en la economia y en la generacion de empleo, estos datos
muestran que se necesitan acciones relevantes para aumentar la productividad de esta actividad economica.
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Grafico 20
Productividad anual del sector agropecuario de Guatemala,
2006, 2011 y 2014
(En quetzales constantes de 2001 por trabajador)

20000
18 000
16 000
14 000
12000
10000
8000
6000
4000
2000

2006 2011 2014

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT y las ENCOVI.
@ Valor en dolares(2001) afio 2006: U$2048.
®  Valor en délares(2001) afio 2011: U$2167.
¢ Valor en dolares (2001) afio 2014: U$1981.

C. Comparacion de la productividad agropecuaria en Guatemala
respecto a otros paises

Para finalizar este capitulo se analiza la productividad del sector agropecuario de Guatemala respecto al de
otros paises de la region, para lo cual se realizaron calculos propios con fundamento en la informacién
contenida en CEPALSTAT. Es importante mencionar que no fue posible acceder a datos del PIB en
términos de paridad de poder adquisitivo, sino que unicamente en dolares de los Estados Unidos de
América. Por supuesto, esto limita la total comparabilidad entre los resultados obtenidos, pero permite
acercarse al fenomeno, mediante datos duros.

Los resultados obtenidos para los cuatro paises para los cual fue posible hacer los céalculos, tomando
como referencia 2013, muestran que Guatemala tiene el sector agropecuario menos productivo, mientras
que Costa Rica obtuvo el mejor resultado. Perti obtuvo un resultado parecido al de Guatemala.

Grafico 21
Productividad anual del sector agropecuario de paises seleccionados, 2013
(En US$ por trabajador)
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La informacion de este capitulo caracteriza al sector agropecuario de Guatemala como uno de los
menos productivos de la region por lo que se enfatiza, nuevamente, que esta actividad necesita de grandes
recursos financieros, humanos y tecnologicos para aumentar su productividad y permita acceder a los
trabajadores de éste a niveles de remuneracion mas elevados.
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IV. La modernizacién de la agricultura
y el sector pecuario

A. Los subsectores agropecuarios mas dinamicos

La informacion de cuentas nacionales proporcionada por el BANGUAT divide al sector agropecuario en
tres subsectores: i) los cultivos tradicionales de exportacion, ii) los cultivos no tradicionales de
exportacion y iii) la ganaderia, silvicultura y pesca. Dentro del subsector de cultivos tradicionales se
incluyen tres productos: café, banano y cardamomo”.

En 2012 los cultivos tradicionales tenian un peso dentro de la actividad agropecuaria de 22,9%,
los cultivos no tradicionales de 46,7%, mientras que la ganaderia, silvicultura y pesca aportaba 30,4%.
En el grafico 19 se observa que esta estructura se ha mantenido casi invariable en los ultimos afios,
debido a que las tendencias de los tres subsectores permanecen virtualmente paralelas en el periodo
2001-2012.

Lo anterior se corrobora al advertir que el crecimiento promedio —en términos reales- en estos
afios fue casi el mismo para estos tres subsectores: 3,1% para los cultivos tradiciones, 2,8% para los
cultivos no tradicionales y 2,9% para la ganaderia, silvicultura y pesca.

Como se observa, de estos tres subsectores no hay uno que muestre un crecimiento mucho mayor
que el resto, por lo que no puede decirse que alguno de ellos haya experimentado un dinamismo que
valga la pena resaltar. Para determinar cudles productos de este sector han sido mas dindmicos es
necesario desagregar mas la informacion. Al respecto, se requiere aclarar que las cuentas nacionales no
permiten establecer el valor agregado de los productos que conforman los tres subsectores del sector
agropecuario: la informacion solo brinda el valor de la produccion de los productos y no establece el
consumo intermedio el cual permitiria determinar el valor agregado.

Esta clasificacion surgio debido a que en el pasado Guatemala exportaba principalmente café, banano y cardamomo, bienes a los que
se les agrup6 con el nombre de cultivos tradicionales, aunque en la practica los cultivos que mas se siembran en el pais son los
granos basicos como el frijol y el maiz, los cuales, para efectos de clasificacion, se encuentran en la categoria de cultivos no
tradicionales.
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Grafico 22
Valor agregado de los tres subsectores del sector agropecuario, 2001-2012
(En millones de quetzales de 2001)
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Fuente: Elaboracioén propia con datos del BANGUAT.

Con esta salvedad, en el cuadro 4 se presentan los 10 productos del sector agropecuario con
mayor crecimiento promedio del valor de la produccion expresado en quetzales constantes entre 2001 y
2012. En ¢l se advierte que las verduras, las raices y tubérculos, y las frutas son los tres productos con
tasas de crecimiento promedios con mayor dinamismo en el periodo.

Cuadro 5
Diez productos con mayor crecimiento promedio en el valor de la produccién, 2001-2012
(En porcentajes)

Producto Crecimiento
Cultivo de Banano 6,3
Legumbres 6,3
Productos de la silvicultura y extraccion de madera 7,2
Plantas utilizadas en la fabricacién de aztcar 7,2
Semillas y frutos oleaginosos 7,9
Cultivo de Café 8,2
Pescado y otros productos de la pesca 8,7
Verduras 8,9
Raices y tubérculos 9,0
Frutas 10,4

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.

1,-’r!
_ _ - _ () —1):{1[)[3,
Nota: Se refiere a la tasa media de crecimiento la cual es calculada mediante la formula **7 donde F es
el valor de las exportaciones en 2012, / el valor en 2001 y n el niumero de afios en el periodo.

Aunque en el cuadro no se presenta, es importante mencionar que el producto agropecuario que mostro
el crecimiento promedio mas bajo en el periodo fue el tabaco, con un crecimiento de 1,5%. Finalmente, una
pregunta de interés es ;Qué tipo de productor genera los productos agropecuarios? Segtn la informacién del
BANGUAT?, en 2012 los cultivos tradicionales eran producidos principalmente por empresas y en menor
medidas por los hogares (pequefios agricultores).

> Estos datos se obtuvieron del documento: Sistema de Cuentas Nacionales 1993 —SCN 93- afio base 2001. Cuadros estadisticos,

Tomo II, del Banco de Guatemala (2015). Disponible en linea en:http://www.banguat.gob.gt/cuentasnac/Tomo Il 2012 act2015.pdf
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Para el caso de los cultivos no tradicionales, que incluyen al frijol y al maiz, dos de los productos
agricolas mas consumidos en el pais, el 70% de la produccion es realizada por los hogares. Para la
ganaderia, silvicultura y pesca (que incluye animales vivos, otros productos de la madera y productos
relacionados con la pesca) la fuente productiva es mas equilibrada, dado que el 55% es generado por
empresas y 45% por los hogares.

Grafico 23
Distribucién de la produccion de los tres subsectores agropecuarios
segun tipo de productor, 2012

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BANGUAT.

Para establecer cambios en esta estructura, en el grafico 21 se presenta las mismas variables que
en el 22, pero con informacion del afio 2001. Como puede verse, para el caso de los cultivos no
tradicionales no ha habido ningin cambio en la distribucion de la produccion del valor agregado segin
tipo de productor, lo mismo sucede para la ganaderia, silvicultura y pesca cuya estructura no ha sufrido
mayores cambios.

Para el caso de los cultivos tradicionales —los principales productos agricolas de exportacion- si se
observa un cambio: mientras que en el 2001 estos productos eran producidos en un 64,3% por
sociedades no financieras, porcentaje que disminuyo al 59,8% en el 2012 como ya fue comentado.

Grafico 24
Distribucion de la produccién de los tres subsectores agropecuarios
segun tipo de productor, 2001
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.
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B. Los productos agropecuarios de exportacion

Para analizar la evolucion de las exportaciones guatemaltecas de productos agropecuarios, en el
gréfico 21 se presenta —para tres afios que distan una década aproximadamente— la estructura de las
exportaciones respecto de tres grandes agrupaciones: productos agropecuarios, productos de industrias
extractivas y productos manufacturados.

Como puede verse, en 1994 la exportacion de productos agropecuarios representaba para Guatemala
un poco mas del 40% del valor total de las exportaciones, dato que disminuy6 en 2004 y volvi6 a
recuperarse en 2015, aunque siempre por debajo del valor de 1994.

Grafico 25
Distribucion del valor de las exportaciones en tres grupos de productos,
1994, 2004 y 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BANGUAT.

Uno de los factores que influy6 en este fendémeno de decrecimiento del peso de los productos
agropecuarios y el aumento de los manufacturados en un primer momento, y la recuperacion de los
productos agropecuarios en un segundo, fue el comportamiento de la exportacion de prendas de vestir.

Efectivamente, como puede verse en el grafico 25, la exportacion de prendas de vestir era casi nula
alrededor de 1994. Sin embargo este producto tuvo un enorme repunte en los primeros afos del siglo XXI,
llegando a representar la tercera parte del valor total de las exportaciones en 2004. Tras la liberalizacion de las
cuotas de exportacion hacia Estados Unidos en 2005, la exportacion de prendas de vestir empezd a perder
importancia hasta representar el 12,4% del valor de las exportaciones en 2015.

También es importante en el periodo el crecimiento en las exportaciones de productos de
industrias extractivas, cuya proporcion aumento en casi cuatro veces en el periodo de andlisis. Sobre
este punto, vale la pena mencionar muy superficialmente, que las actividades mineras han generado
una serie de conflictos sociales en el pais en los ultimos afios.

36



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 178 Tendencia del empleo agropecuario en Guatemala

Grafico 26
Proporcion de las exportaciones de prendas de vestir respecto
al valor total de las exportaciones, 1994-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracioén propia con datos del BANGUAT.

Regresando a los productos agropecuarios, es importante conocer qué productos dentro de este
grupo son los que tienen mayor importancia en las exportaciones guatemaltecas. En el cuadro 6 se
observa que en 2002 los tres productos con mayor preponderancia en el valor de las exportaciones
agropecuarias eran el café, seguido del banano y el cardamomo.

Cuadro 6
Diez productos con mayor peso relativo en las exportaciones
de productos agropecuarios, 2002
(En porcentajes)

Producto Peso
Café 28,7
Banano 23,7
Cardamomo 10,2
Frutas frescas, secas o congeladas 8,7
Legumbres y hortalizas 7,0
Caucho natural (hule) 3,7
Tabaco en rama o sin elaborar 3,5
Bulbos, raices y plantas ornamentales 3,3
Semilla de ajonjoli 2,8
Flores y follajes 2,8

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.

Pese a los esfuerzos llevados a cabo por el sector privado y el gobierno por diversificar las
exportaciones agropecuarias, 13 afios después la situacién no vari6 mucho: en 2015 dos de los tres
productos con mayor importancia en el valor de las exportaciones siguen siendo los mismos que en
2012. (Véase el cuadro 7).

En el cuadro 8 se presentan los productos con mayor tasa de crecimiento promedio entre 2002 y
2015 en el valor de sus exportaciones. Como puede verse, los tres productos con mayor crecimiento
promedio son cacao, frijol y la semilla de algodon. Es importante anotar que ninguno de estos productos
tiene un peso mayor al 5% entre los productos de exportacion agropecuarios. Dentro de los productos
con mayor peso relativo en las exportaciones y que muestran crecimientos mas dinamicos resaltan las
frutas frescas y el banano.
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Cuadro 7
Diez productos con mayor peso relativo en las exportaciones de productos agropecuarios, 2015
(En porcentaje)

Producto Peso
Banano 28,4
Café 25,3
Frutas frescas, secas o congeladas 11,5
Cardamomo 9,3
Legumbres y hortalizas 6,6
Caucho natural (hule) 53
Tabaco en rama o sin elaborar 24
Bulbos, raices y plantas ornamentales 21
Frijol 1,9
Platano 1,9

Fuente: Elaboracion propia con datos del BANGUAT.

Cuadro 8
Diez productos con mayor crecimiento promedio
en el valor de exportacion, 2002-2015
(En porcentajes)

Producto Crecimiento
Pimienta 8,9
Banano 9,2
Frutas frescas, secas o congeladas 10,0
Caucho natural (hule) 10,5
Tomate 11,4
Miel de abejas 12,6
Aves de corral vivas 14,0
Cacao 221
Frijol 27,4
Semilla de algodén 31,3

Fuente: Elaboracion propia con datos del BANGUAT.

C. Laagricultura y la produccion pecuaria de uso interno

Para determinar qué proporcion de la produccion del sector agropecuario se destina para consumo interno es
necesario recurrir a los cuadros de equilibrio de oferta y utilizacion del sistema de cuentas nacionales del
BANGUAT. Segtin esta informacion, en 2012 el 11,7% de la produccion del sector agropecuario se destind a
las exportaciones (Véase el cuadro 9) y casi el 90% para uso interno, ya sea para consumo final de los hogares
0 como materias primas para el resto de actividades economicas (consumo intermedio).

Cuadro 9
Distribucion de la produccién de los tres subsectores agropecuarios
segun destino, 2012
(En porcentajes)
Consumo Consumo Formacion

Producto . . ) . Exportaciones Total
intermedio final bruta de capital

Cultivos no tradicionales 20,3 71,6 0,2 7,9 100,0

Ganaderia, silvicultura 46,6 a4 03 1.7 100,0

y pesca

Cultivos tradicionales 2,3 19,1 -0,3 78,9 100,0

Total 46,6 41,4 0,3 11,7 100,0

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.
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Para tener un mayor detalle sobre los productos agropecuarios que se quedan para uso interno, en
el cuadro 10 se desagrega a nivel de producto el destino final de la produccion. En él resaltan bienes
como las plantas utilizadas en la fabricacion de azucar (cafa) y los animales vivos (ganado bovino,
porcino y aves) que se utilizan principalmente como insumos en otras industrias del sector productivo
del pais, mientras que los cereales y las frutas tienen como principal destino el consumo final por parte
de los hogares.

Aunque la cafia no se exporta, el producto final que se genera con este insumo —el aziicar— si es
destinado a la exportacion en buena parte de su produccion.

Cuadro 10
Distribucion de la produccion de los productos agropecuarios
segun destino, 2012
(En porcentajes)

Consumo Consumo Formacién
Producto ) . ) bruta de Exportaciones Total
intermedio final .
capital

Plantas utilizadas en la
fabricacion de azucar 91,8 0,3 8,0 0,0 100
Cereales 30,2 69,6 -0,1 0,2 100
Frutas 9,0 61,9 0,1 29,0 100
Tabaco sin elaborar 26,2 0,0 0,0 73,8 100
Animales vivos 79,9 19,3 0,7 0,1 100
Productos de la silvicultura y
extraccion de madera 20,7 44.8 0,3 34,2 100
Pescado y otros productos de
la pesca 20,7 43,2 -0,7 36,8 100

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANGUAT.
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V. El trabajo temporal migratorio

A. Estacionalidad en la siembra y cosecha de algunos
productos agricolas

Tal como se menciond en los capitulos anteriores los cultivos mas importantes orientados a la
exportacion son café, banano, cafia de azucar, cardamomo, hule, vegetales y frutas. La cafna de
azlcar es transformada en un producto agroindustrial final y, en general, todos los productos son
sometidos a procesos de transformacion o beneficiado (café, cardamomo y hule) o de empaque
(banano, vegetales y frutas).

El primer paso para identificar cuales son los cultivos que generan empleo temporal, es conocer
su ciclo de siembra y cosecha, debido a que en estos momentos es donde se necesita mas fuerza de
trabajo. De los cultivos citados se descartan el banano, hule y vegetales, pues son cosechados de manera
permanente, aun cuando un estudio del MAGA (s.f.) reporta periodos de cosecha. En el caso del banano,
la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA) de 2014 reporta 26.998 hectareas cultivadas.

Cada hectarea cultivada por empresas grandes y medianas requiere alrededor de 0,8 puestos
de trabajo permanentes (INTECAP, 2011:17) tanto en el cultivo propiamente dicho como en las
labores de empaque, por lo que se puede estimar que el cultivo genera alrededor de 23.000 puestos
de trabajo permanentes.

Para el caso del café, de acuerdo con datos del MAGA®, se observa que el periodo de siembra es
un poco mas breve que el de cosecha. Otro aspecto que hay que considerar es que, para este cultivo, no
es necesario que se siembre todos los afios. Por ello, el trabajo que genera este producto es mas intenso
en la época de cosecha: de septiembre de un afio a febrero del siguiente.

El documento el MAGA expone en qué meses se siembra y se cosechan algunos productos. En el caso de la cosecha no supone que
sea la que se obtiene de la siembra mas cercana, sino mas bien en qué meses se espera que en un cultivo se realiza, pudiendo esta ser
el producto de una siembra efectuada tres o mas afos atras como sucede en el caso del café, que comienza a producir a los tres o
cuatro afos de su siembra (Lopez, 2006: 7).
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i Grafico 27
Epoca de siembra y cosecha del café

Ano 1 Ano 2
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Siembra

Cosecha

Fuente: Elaboracion propia con base en MAGA (s.f.).

La ENA de 2014 reporta 365.566 hectareas cultivadas con café. En 1964, de acuerdo con datos de
ANACAFE’ se cultivaban 240.000 hectareas. Schmid (1973:27), autor de un ya clasico estudio sobre
trabajo migratorio en Guatemala, estim6 que en 1965-1966 se ocupaban en la cosecha de café¢ entre un
minimo de 167.000 y un méaximo de 237.000 trabajadores estacionales. Partiendo de esos datos y del
hecho que la intensidad de utilizacion de mano de obra en la cosecha de café no ha tenido cambios
significativos, pues el corte se hace a mano, puede estimarse que actualmente el café ocupa entre
255.000 y 360.000 trabajadores temporales en el ciclo de cosecha.

Un estudio realizado por el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPAS), el Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS) y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) a finales
de 1995 y principios de 1966 (Leal, 1998: 94), sefiala que la cosecha se da entre los meses de septiembre
y abril.

Otro estudio, sobre la cadena del café, confirma los datos anteriores, indicando que la cosecha en
las zonas bajas (hasta 1.000 metros sobre el nivel del mar) tiene lugar entre septiembre y diciembre; de
noviembre a enero en alturas intermedias (hasta 1.400 metros) y de enero a abril en las tierras de mayor
altitud (mas de 1.400) metros (Roux y Camacho, 1992: 12).

Para la cafia de azucar la época de zafra o cosecha es de noviembre de un afio al mes de abril del
siguiente (Véase el grafico 28) Por sus caracteristicas genera mas demanda de empleo en la zafra que en
la siembra, debido a que esta planta no debe sembrarse cada afio, aunque se observa en la costa que ya
no dejan descansar la tierra. Es decir pareciera que siempre hay actividad laboral.

. Grafico 28
Epoca de siembra y cosecha de la caiia de azucar
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Fuente: Elaboracion propia con base en MAGA (s.f.).

Segun la ENA de 2014, el area cultivada con cafia de aztcar es de 278.880 hectareas. De acuerdo
con datos de la Asociacién de Azucareros de Guatemala (ASAZGUA) en 2010-2011 se cultivaron
235.000 hectareas de cafia de azicar, que generaron empleo para 35.000 cortadores.® Dichos datos
permiten estimar que para el afio 2014, la actividad de zafra gener6 alrededor de 41.000 empleos para
trabajadores temporales.

7
8

www.anacafe.org/glifos/index.php?title=Area_cultivada en Guatemala.
http://www.azucar.com.gt/ingenios.html.
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Respecto del cardamomo, su ciclo de siembra y cosecha es de aproximadamente seis meses.
Debido a que el cardamomo no debe sembrarse en cada afio, la demanda de trabajo que genera se da mas
por la cosecha, que dura entre julio y octubre de cada afio. (Véase el cuadro 29)

. Grafico 29
Epoca de siembra y cosecha del cardamomo
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Fuente: Elaboracion propia con base en MAGA ( s.f.).

La ENA de 2014 revela que el cultivo de cardamomo ocupa 55.947 hectareas, pero no existen
datos sobre el nimero de empleos que genera este cultivo. La planta del cardamomo produce a los 14
meses de sembrada y tiene un ciclo de produccion de 30 meses (Herrera, 1983: 13)

Los dos principales cultivos que tienen ciclos de cosecha coincidentes, al menos durante cuatro
meses (de noviembre a marzo) son el café y la cafa de azlicar, que son también los dos cultivos que
requieren mayor cantidad de mano de obra migratoria y ambos coinciden en la zona sur, litoral Pacifico
del pais, aunque en altura diferentes. La cafa de azicar se cultiva entre el nivel del mar y los 300 metros
sobre el nivel del mar (la llanura costera) en tanto que el café se cultiva entre los 300 y los 1.400 metros
sobre el nivel del mar, que corresponden al pie de monte o “bocacosta” como se le conoce popularmente,
por lo que ambos coinciden por la cercania geografica de las dos zonas.

Al analizar el contenido de la boleta de la Encuesta de Empleo e Ingresos (ENEI) del INE, se
determind que no hay preguntas que relacionen el empleo con temas migratorios. En el cuestionario
de la ENCOVI tampoco se encuentra una pregunta explicita que indague sobre la condicidon de
empleo y la migracion.

Grafico 30
Distribucion de las razones por las que las personas migraron, 2014
(En porcentajes)

Familia

Trabajo
Vivienda/servicios
Matrimonio
Violencia

Estudio

Faltade trabajo

Salud

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENCOVI 2014.
Con respecto a la migracion la ENCOVI 2014 tiene solamente un capitulo dedicado de la migracion de

corto y largo plazo de los miembros del hogar. Los datos indican que el 17,7% de personas vive en un
municipio distinto al que nacid, lo que muestra que la migracion interna en el pais no es tan elevada.
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Respecto a la migracion de mediano plazo, solamente el 2,4% de la poblacion vivia en 2014 en un
lugar distinto del que residia en 2009. En este grupo de poblacion, las tres razones principales por las
que decidi6 cambiar de municipio fueron por la familia, trabajo y por contar con una mejor vivienda o
servicios. Como puede apreciarse, el trabajo es la segunda razén de migracion interna. Aparte de los
datos presentados, no hay mas informacion sobre el tema en las encuestas de hogares.

B. Estacionalidad en la afiliacién de los trabajadores
agropecuarios al seguro social

Otra fuente de informacion que da luces respecto a la estacionalidad de los trabajadores agricolas, es la

estadistica generada por el IGSS. En el grafico 27 se muestra el nimero mensual de trabajadores
afiliados al IGSS en la actividad de agricultura, silvicultura, caza y pesca.

En ella pueden verse dos aspectos: el primero, que efectivamente existe una estacionalidad en el
numero de afiliados a el sector agropecuario, la cual tiene, en general, sus puntos mas altos entre
diciembre de un afio y enero del otro, y los mas bajos entre agosto y septiembre, en promedio los valores
maximos superan en un 45% a los minimos; el segundo, el numero de afiliados al IGSS en esta actividad
, en promedio, se ha mantenido casi invariable alrededor de 146.000 trabajadores al mes, pese a que,
como se menciond en secciones anteriores, el nimero de ocupados en este sector ha crecido afio con afio.

Grafico 31
Numero mensual de afiliados al IGSS en la actividad de agricultura, silvicultura, caza y pesca
Serie histérica, 2005-2014
(En numero de personas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del IGS.
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VI. Las politicas publicas para el sector
agropecuario

La institucionalidad publica relacionada con el sector agropecuario estd encabezada por el Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA) e integrada, adicionalmente, por tres entidades
autobnomas y descentralizadas que estdn vinculadas al ministerio: el Fondo de Tierras
(FONTIERRAS)’ el Instituto de Ciencia y Tecnologia Agricolas (ICTA) y el Instituto Nacional de
Bosques (INAB).

A estas se agregan dos entidades autonomas y descentralizadas: el Instituto Nacional de
Comercializacion Agricola (INDECA), que se encuentra inactivo, y la Empresa de Productos Lacteos de
Asuncién Mita (PROLAC), en proceso de liquidacion; y el Registro de Informacion Catastral (RIC)
creado en 2005, vinculado formalmente al MAGA. Adicionalmente existe la Secretaria de Asuntos
Agrarios (SAA), que es una de las 15 secretarias de la presidencia de la Republica.

A partir de los afios 70 y hasta finales del siglo XX, el MAGA fue la cabeza del sector publico
agricola (SPA) que era parte de un esquema de organizacion de la administracion publica en sectores.
El SPA fue el sector que alcanzé el mayor desarrollo, incluyendo los componentes de investigacion
(ICTA), servicios de extension agricola y pecuaria (Direccion General de Extension
Agricola,DIGESA, y Direccion General de Servicios Agropecuarios, DIGESEPE), crédito (Banco
Nacional de Desarrollo Agricola, BANDESA), comercializaciéon (INDECA) y el INTA para dotacion
de tierras (Linares y Brolo, 2010).

La Ley del Organismo Ejecutivo (Articulo 23) indica que los ministros son los rectores de las
politicas publicas vinculadas con las funciones sustantivas de su respectivo ministerio,
correspondiéndoles propiciar la coordinacion, comunicacioén y cooperacion entre las instituciones de su
respectivo sector.

?  Establecido en 1999 como parte de los compromisos de los Acuerdos de Paz, tiene como propésito facilitar el acceso a la tierra y

generar condiciones para el desarrollo rural integral y sostenible (Articulo 2 del Decreto Numero 24-99).
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Al MAGA le corresponde, por mandato del articulo 29 de la citada ley, atender los asuntos
relacionados con la produccion agricola, pecuaria e hidrobioldgica, asi como las que tienen por objeto
mejorar las condiciones alimenticias de la poblacion, la sanidad agropecuaria y el desarrollo
productivo nacional.

La labor institucional del MAGA estda distribuida en cuatro viceministerios: Sanidad
Agropecuaria y Regulaciones (VISAR), de Seguridad Alimentaria y Nutricional (VISAN), de Desarrollo
Economico Rural (VIDER) y Encargado de Asuntos de Petén'’. El ministro del MAGA preside los
organos directivos de FONTIERRAS, INAB, ICTA y RIC. EL MAGA participa, a través del ministro o
de representantes, en la Junta Monetaria (que le permite tener influencia en la formulacion de las
politicas macroeconémicas), en la Escuela Nacional Central de Agricultura (ENCA) y en el Instituto
Nacional de Estadistica (INE).

En el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para 2016, que asciende a Q 70.796
millones, el MAGA tiene una asignacion de Q 1.264,9 millones, y equivale al 1,7% del presupuesto
general, en tanto que en 2013 represent6 el 2,6%. Para efectos de comparacion el presupuesto asignado
al Ministerio de Educacion asciende a Q 12.892 millones y el del Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda a Q 3.629 millones.

Es también importante sefialar que la mayoria de los recursos asignados al MAGA (85% en 2016)
corresponde a gastos de funcionamiento. El 15% para inversion se destina principalmente a
transferencias a entidades autonomas y descentralizadas, particularmente para FONTIERRAS y la
Escuela Nacional Central de Agricultura (ENCA). En el cuadro siguiente se presentan datos
comparativos 2010-2016, que reflejan la distribucion porcentual de los presupuestos de las tres
instituciones del sector publico agricola, y el destino al cual se asignan los gastos de funcionamiento.

Cuadro 11
Presupuestos 2010-2016 de tres instituciones
del sector publico agricola, seguin destino de gasto
(En porcentajes)

MAGA

FONTIERRAS ICTA
2010 2016 2010 2016 2010 2016
Tipo de gasto
Funcionamiento 58,8 85,0 100,0 26,6 97,6 99,3
Inversion 41,2 15,0 0,0 73,4 2,4 0,7
Grupo de Gasto
Servicios Personales 12,3 57,2 86,7 66,5 64,5 85,2
Servicios no personales 27,0 13,9 12,2 22,8 10,8 8,7
Materiales y Suministros 56,5 28,3 1,1 7,5 22,3 54
Maquinaria y Equipo 4,2 0,5 0,0 3,3 2,4 0,7

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas.

En cuanto al acceso a la tierra por la via de adquisicion o arrendamiento, los datos de
FONTIERRAS, para los 2004 a 2014, asi como los de regularizacion de tierras para familias
campesinas, son los siguientes

e Acceso a tierra: entre 1999 y 2012 otorgd créditos y subsidios por Q 1.131 millones, para la
compra de 260 fincas, de una extension total de 135.000 manzanas, para 20.100 beneficiarios.
En 2013 y 2014 fueron 1.973 beneficiarios, con una inversién de Q 116,5 millones en créditos y
subsidios.

10" Petén es el departamento de mayor extension territorial, con casi un tercio de la extension total del pais (35,854 km2 de un total de

108,882 km2).
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e Arrendamiento de tierras: entre 2004 y 2012 concedid créditos por Q 627,2 millones y subsidios
por Q 112.6 millones para dicho fin. En 2013 y 2014 se otorgaron créditos a 159.612 familias,
con un aporte en créditos y subsidios por Q 377,7 millones.

e Regularizacion de tierra: reporta que entre 2000 y 2012 se regularizé la propiedad de 60.997
familias, que poseen en total 1.05 millones de manzanas, equivalentes a 16.464 caballerias. En
2013 y 2014 fueron atendidas 8.876 familias con una inversion de Q 14,8 millones' .

En el Plan Nacional de Desarrollo Katun 2032 se afirma con relacion a la institucionalidad
publica vinculada con el desarrollo rural que su modificacion (En el periodo 1996-2000) “tuvo
consecuencias negativas en las condiciones de vida de la poblacion. Ello se debid, entre otros, a la
desarticulacion de los entes de apoyo a la agricultura campesina productora de alimentos basicos, al
cierre de instituciones y la restructuracion de la banca de apoyo al agro” (Conadur/Segeplan, 2014: 97).

A. Revision de las politicas agropecuarias vigentes

En 1996, en el marco de la conclusion del conflicto armado que afecto a Guatemala durante mas de 35
anos, fueron suscritos los Acuerdos de Paz, que ademas de tratar los aspectos operativos vinculados
con la desmovilizacion de los insurgentes, conforman “una agenda integral orientada a superar las
causas del enfrentamiento armado y sentar las bases de un nuevo desarrollo”.

Uno de los acuerdos, el “Acuerdo sobre aspectos socioeconémicos y situacion agraria” (ASESA),
dedica un capitulo completo al tema del desarrollo rural y contiene nueve compromisos que abarcan sus
diferentes componentes. En palabras de un experto en el tema, se trata de una estrategia innovadora e
integral de desarrollo rural'”.

1. Plan Nacional de Desarrollo, K’atun: “Nuestra Guatemala 2032”

El 12 de agosto de 2014 el gobierno presentd el “Plan Nacional de Desarrollo, K’atun: Nuestra
Guatemala 2032”, conocido como “K’atun 20327, que fue elaborado por la Secretaria de Planificacion
y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN), en el dambito del Consejo Nacional de Desarrollo
Urbano y Rural, a quien corresponde, de acuerdo a lo que establece el articulo 225 de la Constitucion,
formular las politicas de desarrollo urbano y rural.

El plan, segiin se indica en su presentacion, “constituye la politica nacional de desarrollo de largo plazo
que articula las politicas, planes, programas, proyectos e inversiones” publicas (Conadur/Segeplan, 2014:4).

Con respecto al desarrollo rural, se afirma en el plan que debe constituirse en una prioridad para
el desarrollo nacional y que implica impulsar cambios estructurales que permitan a los pequefios
productores el acceso a activos, insumos, capacitacion, asistencia técnica, créditos y apoyo para la
comercializacion. En cuanto al acceso a activos se enfatiza en fortalecer los procesos de
regularizacion, tenencia y certeza juridica de la tierra; y en promover incentivos para la produccion
agricola y no agricola, especialmente artesania y acuicultura, y la dotacion de infraestructura vial
(Conadur/Segeplan, 2014: 84 y 85).

El plan consta de cinco ejes, de los cuales dos tienen mayor relacion con el sector agropecuario:
“Guatemala urbana y rural” y “Riqueza para todas y todos”. “Guatemala urbana y rural” contempla
entre sus prioridades el desarrollo integral, que incluye tres metas para 2032, con sus respectivos
lineamentos: a) la poblacion rural goza de los beneficios del desarrollo humano sostenible; b) las areas
rurales generadoras de bienes y servicios son manejadas de manera sostenible; y ¢) Guatemala habra
mejorado su nivel de competitividad. Algunos de sus lineamientos hacen referencia a fortalecer la
capacidad rectora sectorial del MAGA y la operatividad de la Politica Nacional de Desarrollo Rural
Integral (PNDRI).

""" Informes de labores de FONTIERRAS diversos afios. http://www.fontierras.gob.gt/ para datos hasta 2012 y Sistema de Contabilidad
Integrada (SICOIN WEB) para 203 y 2014.

12 Luis Alberto Castafieda — Ex Viceministro del MAGA
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El eje “Riqueza para todas y todos”, contempla las prioridades de aceleracion del crecimiento
econdémico con transformacion productiva; estabilidad macroeconémica en un marco amplio de
desarrollo; infraestructura para el desarrollo; generacion de empleo decente y de calidad;
democratizacion del crédito; papel mas activo del Estado en la consecucion del crecimiento y la
inclusion social; y politica fiscal para la estabilidad y el crecimiento econdmico inclusivo.

2. Politica agropecuaria 2011-2015

Adoptada por el MAGA en 2011. Indica que una de las primeras metas alcanzadas por el MAGA fue
su reforma institucional, que le permite un rol mas activo en el aumento de la productividad y la
competitividad; y en el apoyo a los agricultores de infra y subsistencia, por medio de la reinstalacion
del servicio de extension agricola, expresada en la frase “retornando al campo” (MAGA, 2011: 3).

Su objetivo general es incidir en el desarrollo humano integral sostenible de la poblacion rural, y
uno de sus cinco objetivos estratégicos es el relativo a contribuir al desarrollo rural integral. Comprende
cuatro ejes tematicos con sus respectivos objetivos estratégicos: seguridad alimentaria nutricional, que
tiene entre sus acciones estratégicas la de impulsar programas de empleo rural e inversion productiva;
desarrollo productivo y comercial agropecuario; sanidad agropecuaria; y politico institucional.

El eje desarrollo productivo y comercial agropecuario contempla con nueve objetivos
especificos: promover la insercion de las comunidades rurales indigenas y campesinas a la economia
de mercado; fomentar alianzas estratégicas productivas; promover la organizacion y apoyar la gestion
de productores para lograr economias de escala; facilitar informacion estratégica; fortalecer la
institucionalidad para la innovacién y la transferencia de tecnologia; fortalecer las capacidades
tradicionales y locales; desarrollar lineas de micro-crédito; estimular alianzas entre productores y
proveedores de financiamiento; y fortalecer y ampliar sistemas de almacenamiento de granos basicos
y saneamiento (MAGA, 2011: 16y 17).

En el eje politico institucional los objetivos se refieren a la consolidacion de la
institucionalidad del MAGA, fortalecer la gestion institucional; desarrollar el Sistema Nacional de
Extension Agricola (SNEA), fortalecer el Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion para el
Desarrollo Rural; promover y fortalecer la coordinacion interinstitucional y multisectorial en el
marco de la PNDRI; reorientar las acciones del CONADEA " para cumplir con lo establecido en los
acuerdos de paz; y propiciar mecanismos publicos/privados que incentiven la equidad en los
agronegocios (MAGA, 2011: 19).

Tiene tres grupos meta, con un rol diferenciado para cada uno: el sujeto priorizado por la PNDRI,
para quien tendra un rol promotor; los productores excedentarios, con un rol subsidiario; y los
productores comerciales, con un rol facilitador (MAGA, 2011: 22).

3. Politica agraria

Formulada por la Secretaria de Asuntos Agrarios'*, fue aprobada mediante Acuerdo Gubernativo No.
372-2014 del 23 de octubre de 2014. Es una de las 11 politicas sectoriales contempladas en la PNDRI.

Su objetivo general es transformar la situacion agraria en busca de la democratizacion, del acceso
a la tierra y la realizacién del bien comun. Comprende cuatro ejes: acceso a la tierra; resolucion de
conflictos agrarios; certeza y seguridad juridica; y acceso a otros activos productivos.

El cuarto eje se fundamenta en la estrategia denominada promocion de la economia campesina y
aporte a la competitividad sistémica de los territorios rurales. Entre los instrumentos a utilizar menciona
el fortalecimiento del sistema nacional de extension rural del MAGA; consolidar el Programa de
Agricultura Familiar para el Fortalecimiento de la Economia Campesina (PAFFEC); fortalecer los

El ASESA incluye el compromiso de ampliar la participacion de los sectores sociales y econdémicos en el Consejo Nacional de
Desarrollo Agropecuario (CONADEA), que es concebido como el principal mecanismo de consulta, coordinacion y participacion
social en la toma de decisiones para el desarrollo rural.

Establecida en 2005
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sistemas de generacion de tecnologia y de informacion de mercados; subsidios, créditos y seguro
agropecuario; impulsar las cooperativas y otras formas de organizacion comunitaria; fortalecer los
sistemas de abastecimiento alimentario local y manejo post cosecha; promover cadenas de valor rural
para el acceso al mercado nacional e internacional mediante alianzas publico-privadas; normar el acceso,
uso, aprovechamiento y conservacion del agua; y creacion y fortalecer capacidades comunitarias para la
prevencion, mitigacion y respuesta a amenazas naturales (SAA, 2014: 39)

4. Politica de promocién del riego 2013-2023

Adoptada por el MAGA en abril de 2013, parte de la necesidad de ampliar sustancialmente el area de
la agricultura bajo riego, que en 2012 alcanzaba 337.471 hectareas. En la tabla siguiente se presenta la
distribucion de la superficie regada, comparando 1991 con 2012, por tipo de riego.

Cuadro 12
Superficie regada, 1991-2012
(En hectareas)

1991 2012
Unidades de riego 15 303 10 046
Riego privado (empresarial) 58 573 290 000
Minirriego 2493 18 073
Riego artesanal Nd 19 393
Total 76 369 337 471

Fuente: Scheel (1991) y MAGA (2013).

Las unidades de riego o riego estatal son los sistemas de pequefia y mediana escala, de los cuales
26 fueron construidos entre 1965 y 1984, y cinco mas entre 1991 y 2001, para un total de 31,
inicialmente operados por el MAGA y a partir de finales de los 90 por los usuarios, pero utilizando dos
tercios del area existente en 1991 debido a la deficiente gestion, mal estado de la infraestructura y avance
de la urbanizacion.

El riego privado o empresarial es el desarrollado por empresas dedicadas principalmente a
cultivos agroindustriales o de exportaciéon, como cafia, palma africana y banano, en la Costa Sur
(Escuintla, Suchitepéquez, Retalhuleu y las tierras bajas de Quetzaltenango y San Marcos) y el noreste
(Izabal); el riego artesanal es el desarrollado por pequefios y medianos productores agricolas mediante
tomas artesanales de agua, para el riego de vegas, principalmente en los departamentos de Zacapa, El
Progreso y Chiquimula. El area irrigada en 2012 representaba el 29% del total de tierras con vocacion
agricola y catalogadas como de muy alta y alta necesidad de riego (MAGA, 2013: 5y 6). El area regable
fue estimada en 1,3 millones de hectareas, de un total de 2,6 millones de hectareas cultivables
(MAGA, 2001: 3).

La politica se plantea siete objetivos: incrementar la eficiencia de las areas bajo riego y procurar
la eficiencia del nuevo riego; incrementar el area bajo riego; impulsar su sostenibilidad ambiental; elevar
la produccion y sostenibilidad de alimentos; fomentar la competitividad de la agricultura comercial bajo
riego; promover y mejorar la gobernabilidad de los sistemas bajo riego; promover la igualdad de
oportunidades y la equidad.

Busca beneficiar a productores agricolas en situacion de infrasubsistencia y subsistencia, asi
como a los excedentarios, asi como a todo9s los usuarios del agua para riego, incluyendo al
empresarial de gran escala, a través de mejorar la sostenibilidad y gobernabilidad del manejo del agua
con fines agricolas.
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5. Agenda Nacional de Competitividad 2012-2021

Esta politica no estd vinculada directamente al sector agropecuario, pero es importante mencionarla
por tratarse de la politica que dispone de mayor volumen de recursos financieros para su
implementacion, gracias a los fondos asignados al Programa Nacional de Competitividad
(PRONACOM) adscrito al Ministerio de Economia y cuya direccion ha sido confiada, en los tres
ultimos gobiernos, a personas estrechamente vinculadas con el sector empresarial.

En la presentacion de la agenda se indica que “la competitividad se constituye en el factor
fundamental y transversal de las acciones y politicas publicas que impulsamos para ofrecer mejores
oportunidades a los Guatemaltecos y edificar una Guatemala prospera, solidaria y equitativa”.

En el 4mbito agropecuario pone el énfasis en la promocién de inversiones y en la creacion de
empresas modernas, y estd desvinculada de la Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral (PNDRI), a
pesar de que fue formulada cuando esta ultima ya estaba oficializada como una politica publica.

B. Fortalezas y debilidades de las politicas agropecuarias

1. Fortalezas

e Se cuenta con un paquete de politicas vinculadas con el sector agropecuario que, en general,
guarda coherencia entre si y, salvo el caso de la Agenda Nacional de Competitividad, todas ellas
hacen referencia a la PNDRI como un marco general de politica, en el que se fundamenta el
resto de politicas, las cuales buscan concretar los lineamientos contenidos en la PNDRI.

e Las politicas vinculadas con el sector agropecuario tienen un alto grado de complementariedad.
Por ejemplo, la politica agraria apunta resolver los problemas relacionados con el acceso a la
tierra, en tanto la politica de riego busca atender un tema clave, especialmente de cara a los
efectos del cambio climatico sobre la agricultura y las actividades pecuarias.

e Existen instancias de coordinacién y de consulta, como el CONADEA y el Gabinete de
Desarrollo Rural, que tienen la potencialidad de convertirse en espacios que faciliten la
cooperacion y la comunicacion entre los diferentes sectores involucrados y la busqueda de
acuerdos entre los actores publicos, sociales y econémicos.

2. Debilidades

e No obstante, lo sefialado con respecto a la coherencia que se observa entre las diferentes
politicas relacionadas con el sector agropecuario, la mayoria se queda en aspectos declarativos,
de principios, y en el enunciado de lineamientos o ejes estratégicos, pero no se traducen en
planes y programas que atiendan los problemas identificados, con metas concretas y
cuantificacion de los recursos necesarios.

e Hay mucho entusiasmo al momento de “lanzar” publicamente las politicas, pero pocos
esfuerzos sistematicos para su implementacion, a lo que se agrega la proliferacion de politicas.
Para el periodo 2004-2008 ASIES identifico 42 politicas publicas, muchas de las cuales fueron
dejadas de lado en el periodo siguiente. En el “K’atun 2032”se enumeran 28 politicas
relacionadas con los ejes de “Bienestar para la gente” y “Riqueza para todos y todas”.

e El marco de politicas es a menudo disperso y, como ya se menciono en el caso de la Agenda
Nacional de Competitividad, no existe vinculacion con el resto de politicas del sector
agropecuario. Esto se reconoce en el “K’atun 20327, al afirmar con respecto a las politicas
publicas que se trata de “un marco de politicas disperso y con diferentes niveles de interaccion
(Conadur/Segeplan, 2014: 56).

e Con el cambio de gobierno — cada cuatro afios y desde 1985 ningun partido politico ha logrado
un segundo periodo — muchas de las politicas son relegadas por el gobierno siguiente. En el caso
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de la PNDRI, existe la impresion de que en el gobierno actual (que inicid su periodo en enero de
2016) no hay mucho interés por dar continuidad al proceso de implementacion de la PNDRI.

e La insuficiencia de recursos es una de las principales debilidades en la implementacion de las
politicas, como lo evidencian los testimonios recogidos en el departamento de San Marcos con
respecto al plan de implementacion de la PNDRI.

e La debilidad institucional es otra de los grandes obstaculos para la implementacion de las
politicas. Aparte del desmantelamiento del sector publico agricola, que no ha logrado ser
revertido, los recursos para inversion asignados al MAGA fueron absorbidos casi en su totalidad
por el programa de distribucion de fertilizantes que tuvo un impacto muy limitado como apoyo
a la economia campesina y la produccion de alimentos.

e Lainestabilidad y alta rotacion de personal en el sector publico, y en particular en el MAGA, es otro
factor que afecta la capacidad institucional para implementar politicas, planes y programas. En un
estudio sobre la gestion del MAGA se indica que solamente el 19% del personal del ministerio
tienen caracter permanente y que el 55% se encuentra bajo una modalidad de contrato temporal que
no reconoce a los servidores los derechos que garantiza la legislacion laboral del sector publico. El
estudio sefiala que la vinculacion al servicio publico por la modalidad de contrato temporal no
laboral permite discrecionalidad en la seleccion del personal y genera un alto grado de incertidumbre
en el personal, pues se trata de contratos anuales, con frecuentes y prolongados retrasos en el pago de
los honorarios, y una elevada rotacion (Ospina, 2013:41 y 42).

C. LaPolitica de Desarrollo Rural y la propuesta de Ley de
Desarrollo Rural

El articulo 225 de la Constitucion establece que el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural
(CONADUR) tiene a su cargo “la formulacion de las politicas de desarrollo urbano y rural”. Sin
embargo, antes que se planteara la adopcion de una politica de desarrollo rural, entre 2005 y 2009
fueron presentadas en el Congreso de la Republica seis iniciativas para emitir una Ley de Desarrollo
Rural Integral.

La ultima, de agosto de 2009 (Iniciativa Numero 4084) fue producto del consenso de diversos
actores sociales y politicos, particularmente organizaciones campesinas, en tanto que los empresarios del
sector agropecuario se han opuesto reiteradamente a su emision. En septiembre de 2009 la Comision de
Agricultura, Ganaderia y Pesca del Congreso emitio dictamen favorable a la iniciativa, pero solamente
llegd a discusion en el pleno del Legislativo hasta que dos grandes marchas campesinas realizadas a
inicios de 2012 ejercieron presion sobre los diputados.

Casi de forma simultdnea con la presentacion de la Iniciativa Numero 4084, el gobierno llevo a
cabo un proceso de discusion con organizaciones campesinas, que tuvo como resultado la elaboracion de
una propuesta de Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral (PNDRI) adoptada mediante Acuerdo
Gubernativo Numero 196-2009, del 13 de junio de 2009 y lanzada oficialmente el 23 de abril de 2010.

El resultado de un proceso de discusion con diversas organizaciones campesinas, en tanto que los
empresarios agrupados en la Camara del Agro mantuvieron una actitud de oposicion. Los contenidos de
la iniciativa de ley y de la PNDRI son similares. La insistencia en la emision de la ley se debe a que sus
promotores consideran que una ley tiene mayor garantia de permanencia y cumplimiento.

El contenido de la iniciativa de ley y de la PNDRI es muy similar. En ambas se contempla la
adopcion de 10 politicas sectoriales, a las que se hace referencia mas adelante, y se conforma el Sistema
Nacional de Desarrollo Rural Integral, integrado por el Gabinete de Desarrollo Rural Integral y el
Consejo de Participacion y Auditoria Social. La principal diferencia entre la PNDRI y la propuesta de
ley, es que en esta se plantea la creacion del Ministerio de Desarrollo Rural Integral, que funcionaria
simultdneamente con el MAGA, pues no se plantea la transformacion o supresion de este.
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A finales de 2012 se reactivo el debate por la emision de la ley. Las organizaciones que
integran la Convergencia de Derechos Humanos y otras instancias sociales, sefialaron en un
comunicado que la ley es un compromiso de los Acuerdos de Paz y que la propuesta “es producto de
un larguisimo proceso de debate y negociacion en donde miembros de las camaras empresariales han
participado”; expresando preocupacion porque las camaras “utilicen una serie de mecanismos
formales e informales para limitar, obstaculizar y comprometer la autonomia del Congreso”
(El Periddico, 3/12/12).

La Camara del Agro utilizé el derecho de respuesta para aclarar que el primer proceso de
consulta fue suspendido cuando estaban evaluando el articulo 5 de la iniciativa, debido a que la
mayoria de organizaciones campesinas se retir6 de la mesa. Agregan que ‘“nos oponemos y nos
opondremos, (utilizando todos los mecanismos apegados al ordenamiento juridico guatemalteco) a
este y a aquellos proyectos que bajo cualquier nombre propugnen el desconocimiento de la
institucionalidad del pais (...) y/o aquellos que como la nefasta e ideologica redaccion de la
iniciativa 4084 (...) propugnen un control territorial fuera de la institucionalidad vigente”
(El Periddico, 7/112/12).

El objetivo de la PNDRI es lograr el avance de la calidad de vida del sujeto priorizado, el cual
es entendido como la poblacion rural en situacion de pobreza y pobreza extrema, con prioridad en los
pueblos y comunidades indigenas y campesinas con tierra insuficiente, improductiva o sin tierra;
mujeres indigenas y campesinas, asalariados permanentes o temporales, entre otros. En funcién de
dicho sujeto, la economia campesina se constituye en el sujeto econémico y actor fundamental del
desarrollo rural.

La PNDRI contempla 10 politicas sectoriales. La politica agraria es la fuente principal de
disenso con el sector empresarial, pues plantea que “reformara y democratizard el régimen de uso,
tenencia y propiedad de la tierra, desincentivando su concentracion mediante la dotacion de tierras y
otros mecanismos de acceso a la tierra”. Esto es interpretado como algo que servira para justificar una
propuesta de reforma agraria, al estilo de la implementada en 1952. Dicha experiencia sustenta la
oposicion radical del empresariado agricola a cualquier propuesta orientada a modificar el régimen de
tenencia de la tierra.

La politica laboral delineada en la PNDRI “tiene como finalidad garantizar, verificar y evaluar
el pleno goce de los derechos laborales, el fomento del empleo y la formaciéon de capacidades
productivas”, teniendo entre sus lineas estratégicas la promocion del trabajo decente en el area rural en
general y de las mujeres y discapacitados en particular.

Durante el gobierno de Otto Pérez Molina (2012-2015), a pesar de la fuerte influencia que
ejercia el sector empresarial, se dieron dos importantes pasos para la implementacion de la PNDRI: la
integracion del Gabinete de Desarrollo Rural, mediante Acuerdo Gubernativo Numero 262-2013 del
28 de junio de 2013; y la aprobacion del “Plan para implementar la Politica de Desarrollo Rural
Integral”, publicado en febrero de 2014. De conformidad con el acuerdo gubernativo de creacion, el
gabinete debe contar con una Secretaria Ejecutiva y una Unidad Técnica Institucional integrada por
delegados de cinco ministerios, entre ellos el MAGA, que no funciona a partir del cambio de gobierno
en enero de 2016. El gobierno designé en 2012 un Comisionado para el Desarrollo Rural que fue el
principal impulsor de la politica, quien renuncié en enero de 2016 y no lo han sustituido.

El plan comprende siete lineas estratégicas, denominadas “Los Caminos del Desarrollo Rural
Integral”. Los caminos con relacion mas directa con el empleo son el “Camino Campesino”, que tiene
como objetivo promover la economia campesina, y garantizar los medios de vida de forma sostenible
para las economias campesinas; y el “Camino del emprendimiento y la inversion para la generacion
de empleo decente”.
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Para el aterrizaje territorial del plan se optd por trabajar con las mancomunidades" de
municipios existentes en el ambito territorial del Plan del Pacto Hambre Cero (PHO), que fue una de
las tres propuestas programaticas del gobierno de Pérez Molina. Las otras dos eran el Pacto Fiscal y de
Competitividad y el Pacto por la Paz, la Seguridad y la Justicia. El ambito territorial del PHO lo
integran 166 municipios (de un total de 340) de 17 departamentos (de un total de 22), calificados
como de muy alta o alta vulnerabilidad nutricional. Dentro de ese grupo de 166 municipios se
encuentran 23 de los 29 municipios del departamento de San Marcos y 29 de los 32 municipios
del departamento de Huehuetenango.

Para 2015 el plan de implementacion de la PNDRI previé la incorporaciéon de 17
mancomunidades que agrupan 117 municipios. Contempla la organizacion de Centros Comunitarios de
Aprendizaje en Desarrollo Rural (CADER) y el establecimiento del sistema local de extension, a cargo
de los técnicos del Sistema Nacional de Extension Rural (SNER), quienes apoyaran a las
municipalidades, comunidades y grupos para la elaboracion de sus respectivos planes agricolas.

La informacion proporcionada la mancomunidad denominada Asociacion de Desarrollo Integral
de Municipalidades del Altiplano Marquense (ADIMAM), que agrupa 15 municipios del departamento
de San Marcos, reporta que en cinco municipios de la mancomunidad se integraron 26 CADER, con 25
miembros cada uno, asi como el Nucleo de Gestion Territorial, conformado por alcaldes, delegados del
MAGA, del Ministerio de Desarrollo y de SEGEPLAN, y representantes de la sociedad civil'®.

Indican que no hay logros substanciales, debido a que el MAGA no dispone de recursos para su
implementacion. Las actividades se limitan a la definicion de la estrategia de territorializacion de la
PNDRI, mantener la unidad entre autoridades municipales y sociedad civil, y realizar pequefias
actividades de capacitacion.

D. Recursos fiscales asignados a las politicas del sector
agropecuario

Dado el rol conferido al MAGA con relacion a las politicas agropecuarias y el desarrollo rural es
necesario indagar establecer en qué medida se refleja en la asignacion de recursos, la importancia que el
Estado confiere a las funciones de dicho ministerio y del sector publico agricola.

En el grafico siguiente se presenta el presupuesto ejecutado por el MAGA en los ultimos 10 afos;
pudiendo observarse dos situaciones: primero, que el gasto ha sido sumamente variable en el periodo,
con aumentos y disminuciones frecuentes, que hacen poco previsible el panorama financiero de la
institucion; segundo, que el presupuesto de 2015, en términos corrientes, es casi la mitad del
correspondiente a 2006.

Lo anterior se corrobora cuando se analiza el presupuesto del MAGA como porcentaje del PIB,
indicador que se muestra en el grafico siguiente. Como puede verse, bajo esta perspectiva es mas claro
que el presupuesto del MAGA ha tenido una tendencia decreciente en 2006-2015 y que, en términos del
PIB, el presupuesto de 2015 es casi tres veces menor que el de 2006.

'S La mancomunidad es una asociacion de municipios que se instituye como entidades de derecho publico, con personalidad juridica

propia, mediante acuerdos celebrados entre los concejos de dos 0 mas municipios.

' Entrevista con Esban Hernandez, encargado de Desarrollo Integral de ADIMAM.
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Grafico 32
Presupuesto del MAGA. Serie historica, 2006-2015
(En millones de quetzales de cada afio)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

Grafico 33
Presupuesto del MAGA como porcentaje del PIB
Serie histoérica 2006-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

Al bajo presupuesto del MAGA se suma que el ministerio carece de continuidad de politicas y
programas. En el cuadro 10 se presentan los programas que tuvieron vigencia en el periodo 2006-2015.
Como puede observarse solamente un programa —asistencia financiera rural— permanecié por mas de
cinco aflos y no hay otro que tenga una duracion de cuatro afios. En ese periodo, la mayoria de
programas duraron Uinicamente tres afios, por lo que puede decirse que la norma general es que ninguno
logra sostenerse en mas de un periodo de gobierno. Resalta el programa de formacion para el desarrollo
agropecuario que, en el tiempo de analisis, tnicamente tuvo un afio de vigencia.

Un programa que no se identifica facilmente al revisar el presupuesto del MAGA es el de
Programa de Entrega Fertilizantes (PEF) pues ha sido ejecutado bajo diferentes modalidades, pero es el
unico que ha tenido continuidad desde que inici6 en 2000. Inicialmente fue ejecutado a través del Centro
Internacional para la Pre-inversion Agricola (CIPREDA); en 2001 y 2002 por el Instituto Interamericano
de Cooperacion para la Agricultura (IICA); de 2003 a 2006 volvio al CIPREDA; en 2007 y 2008 estuvo
de nuevo a cargo del IICA; en 2009 y 2010 lo ejecutd el Programa de Desarrollo Rural (PRORURAL)

54



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 178 Tendencia del empleo agropecuario en Guatemala

del MAGA; y de 2011 hasta la fecha por el fideicomiso del MAGA denominado Fondo Nacional de
Desarrollo (FONADES) (Rayo, 2012: 45).

Entre 2000 y 2012 se destinaron a los fertilizantes alrededor de Q 2.458,5 millones (Rayo, 46) a lo
que se agregan Q 1.082,2 millones de 2013 a 2015, para un total de Q 3.540,7 millones. En 2012 se
previé cubrir 931.899 pequefios productores de granos basicos, con una extension promedio de 1/3 de
manzana (aproximadamente 0,2 hectareas), mediante la entrega de dos quintales de fertilizantes
(Rayo, 2012: 58).

El programa ha sido objeto de muchas criticas, especialmente por su escaso o nulo impacto en el
incremento de la produccién de los micro y pequefios agricultores de subsistencia, debido a la
corrupcion existente en las adquisiciones y en la seleccion de los beneficiarios, donde ha privado el
clientelismo politico: y porque no es complementado con apoyo en materia de asistencia técnica, acceso
a riego, conservacion de suelos, semillas mejoradas, apoyo a la comercializacion, entre otros factores
esenciales para fortalecer la economia campesina.

Cuadro 13
Numero de aios de vigencia de los programas del MAGA, 2006-2015

Programa Afos

Formacion para el desarrollo agropecuario 1
Programa de reconstruccién originado por la tormenta tropical Stan 1
Servicios de coordinacion regional y extension rural

Informacion geografica y estratégica

N NN

Seguridad alimentaria y nutricional
Programa de reconstruccioén originado por la tormenta Agatha y erupcién del volcan de
Pacaya

NN

Desarrollo productivo y comercial

N

Sanidad agropecuaria e inocuidad de alimentos
Programa de reconstruccién originado por la tormenta Agatha y erupcion del volcan de
Pacaya

Proteccion y regulacion del patrimonio natural y productivo agropecuario
Desarrollo integral del Petén

Plan de accién para la atenciéon de campesinos y campesinas de escasos recursos
Apoyo para el consumo adecuado de alimentos

Asistencia para el mejoramiento de los ingresos familiares

Sanidad agropecuaria y regulaciones

Sostenibilidad de los recursos naturales

Agricultura competitiva ampliada

Desarrollo agricola y asistencia alimentaria

a W W W W W w N N NN

Asistencia financiera rural

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Ministerio de Finanzas Publicas.
Al analizar el presupuesto asignado al programa de mayor duracion —asistencia financiera rural-

se observa que tuvo asignaciones crecientes en 2011-2014, la cual se revirtié en 2015 afio el que su
presupuesto se redujo en 54% respecto del afio anterior.
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Grafico 34
Presupuesto del programa asistencia financiera rural
Serie historica, 2011-2015
(En millones de quetzales de cada afo)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

Otra institucion relevante para el tema agropecuario es FONTIERRAS, entidad que nacié como
consecuencia de los Acuerdos de Paz, en particular por el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y
Situacion Agraria. Establecido en 1999, tienen entre sus objetivos los relacionados con la ejecucion de la
politica publica de acceso a la tierra, administrando los programas de financiamiento ptiblico orientados
a facilitar diversas formas de acceso, en forma individual o colectiva, para campesinos y campesinas sin
tierra o con tierra insuficiente (Articulo 1 de la Ley del Fondo de Tierras).

En el grafico siguiente se presenta el presupuesto de FONTIERRAS en el periodo 2011-2016,
donde puede observarse que afio con afio se le asigna una cantidad mayor de recursos y resalta el 2016
con un incremento presupuestario de 153%.
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Grafico 35
Presupuesto de FONTIERRAS
Serie historica, 2011-2015
(En millones de quetzales de cada afno)
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.
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VIl.Politica socio laboral en el sector agropecuario

A. Salarios minimos y condiciones de trabajo

1. Aspectos principales de la legislacién laboral

La legislacion laboral guatemalteca pertenece a la corriente denominada garantista o protectora de los
derechos del trabajador, que predomino en América Latina desde la emision de los primeros codigos de
trabajo en Chile y México (1931). Un hito de gran influencia fue la inclusion de las garantias sociales en
la Constitucion mexicana de 1917 (Bronstein, 1997: 6). En Guatemala las primeras leyes del trabajo
fueron emitidas en el ultimo tercio del siglo XIX, pero estaban destinadas a proteger los intereses de los
productores de café, mediante la practica generalizada del trabajo forzoso (Linares, 2015).

La primera ley protectora de los trabajadores fue emitida en 1926, pero tuvo un impacto limitado,
debido a la férrea dictadura que se implanté a partir de 1931. En 1945, luego del triunfo de la
Revolucion de Octubre de 1944, fueron enunciados en la nueva Constitucion los derechos de los
trabajadores y desarrollados en el Codigo de Trabajo emitido en 1947 y sustituido en 1961 por el vigente
en la actualidad, pero su contenido es practicamente el mismo de 1947.

A lo largo de los afios ha sido objeto de numerosas reformas, en su mayoria para atender
recomendaciones de los o6rganos de control de la OIT. La legislacion nacional se complementa con los
convenios internacionales del trabajo adoptados por la OIT y de los cuales Guatemala ha ratificado 73
(68 estan en vigor). Los convenios ratificados incluyen los ocho convenios fundamentales y los cuatro
de gobernanza y prioritarios.

Los convenios fundamentales se refieren a la abolicion del trabajo forzoso (Convenios 29 y 105),
la libertad sindical y la negociacion colectiva (Convenios 87 y 98), igualdad y no discriminacion
(Convenios 100y 111) y erradicacion del trabajo infantil (138 y 182).

Desde el punto de vista formal, las normas laborales (constitucionales y Cddigo de Trabajo)
abarcan a todos los trabajadores, independientemente del sector o actividad econdmica. Sin embargo,
la seccién del Cddigo de Trabajo dedicada al trabajo sujeto a regimenes especiales, contiene un
capitulo sobre el trabajo agricola y ganadero (Articulos del 138 al 145) que regula algunos aspectos
relacionados con la contratacion a través de representantes del empleador (enganchadores o
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intermediarios) y la obligacion de los empleadores de proporcionar vivienda en condiciones higiénicas
a los trabajadores agricolas y ganaderos. El articulo 144 indica que para mejorar la aplicacion de la
normativa a las empresas agricolas o ganaderas el Organismo Ejecutivo debe reglamentar el capitulo
dedicado a este sector.

Los reglamentos pueden aplicarse en todo el territorio del pais o a una regién determinada;
deben emitirse tomando en cuenta los usos y costumbre de cada localidad; y pueden aumentar las
garantias minimas que se otorgan a los trabajadores campesinos. Dichos reglamentos no han sido
emitidos a la fecha.

Los derechos sociales minimos sefialados en la Constitucion (Articulo 102) y desarrollados por el
Codigo de Trabajo son los siguientes:

e Derecho a la libre eleccion del trabajo.
e Jgualdad de salario para trabajo en igualdad de condiciones.
e Fijacion periddica del salario minimo.

e Limites a la jornada de trabajo: ocho horas para la jornada diurna, seis para la nocturna y siete
para la mixta.

e Descanso semanal remunerado.

e Derecho a 15 dias habiles de vacaciones anuales pagadas.

e Aguinaldo anual equivalente a un mes del salario mensual.

e Descanso retribuido de 85 dias por maternidad.

e Prohibicion de trabajo de menores de 14 afios.

e Indemnizacion por despido injustificado de un mes de salario por cada afio de trabajo.

e Libertad de asociacion sindical y proteccion especial contra el despido por participar en la
formacion de un sindicato.

Otras normas indican que las leyes laborales son tutelares para los trabajadores; reconocen el
derecho de huelga a los trabajadores y de paro a los empleadores; la irrenunciabilidad de los
derechos de los trabajadores; y que el Estado fomentard y protegera la negociacion colectiva
(Articulos 103, 104 y 1006).

2. Lafijacién del salario minimo

El salario minimo es fijado anualmente luego de un procedimiento de consulta a través de comisiones
paritarias (empleadores y trabajadores) y una comisioén nacional tripartita (empleadores, trabajadores y
gobierno), que sigue los lineamientos establecidos en los convenios de la OIT sobre el salario minimo' .
Alcancen o no acuerdo las comisiones, el Organismo Ejecutivo esta facultado para fijar los salarios
minimos que regiran en el afio siguiente.

Actualmente hay tres categorias de salarios: para actividades agricolas, actividades no agricolas
y para actividad exportadora y de maquila (que cubre principalmente a los trabajadores del sector de
vestuario y textil). A partir de 2009 se fija un monto similar para las actividades agricolas y para las
no agricolas.

El salario minimo vigente para las actividades agricolas en 2016 es de Q 81,87 al dia, equivalente
a Q 2.456 al mes, a lo que se agrega la bonificacion incentivo de Q 8,33 diarios, equivalente a Q 250
mensuales. Esto da un total de Q 90,2 diarios y de Q 2.706 al mes. En los 10 ultimos afios, el mayor

17" Convenio 99 sobre los métodos para la fijacion de salarios minimos (agricultura) y Convenio 131 sobre la fijacion de salarios

minimos.
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porcentaje de incremento para el salario minimo agricola fue de 13,75% para 2011. En 2015 el
incremento acordado fue de 4,7% y para 2016 de 4%.

Segtin la ENCOVI 2014 el 77% de los asalariados percibe un ingreso inferior al salario
minimo, pero entre los trabajadores agropecuarios llega al 96,3%, que es el mas alto entre las ramas
de la actividad economica. La que tiene el mas bajo porcentaje por debajo del salario minimo es la
financiera y de seguros, con 34,9%, seguida de la administracién publica, enseflanza, salud y
asistencia social, con 37,9%.

Por departamento, Escuintla es el que tiene promedio mas alto, con Q 1.884 mensuales para los
asalariados agropecuarios, seguido de Suchitepéquez con Q 1.661 y Retalhuleu con Q 1.492. En estos
departamentos predomina la gran empresa agricola, dedicada a cultivos de exportacidén, como cafia de
azucar, banano y palma africana. Los que tienen promedios mas bajos son Huehuetenango con Q 903,
Solola con Q 883 y Totonicapan con Q 818. Por categoria ocupacional, entre los jornaleros o peones
el 99,5% gana menos del salario minimo y entre los empleados privados el 87,4% se encuentra en
la misma situacion.

La fijacion del salario minimo es uno de los temas laborales que causa mayor controversia. Cada
aflo se reunen las comisiones paritarias y posteriormente la Comision Nacional del Salario, pero
solamente en una ocasion (2012) en los tltimos 15 afios se alcanzé un acuerdo —incremento del 5%—
para las tres categorias de salario minimo vigentes: actividades agricolas, actividades no agricolas y
actividad exportadora y de maquila'®.

En los restantes afios, antes y después de ese acuerdo, las propuestas que hacen los representantes
de empleadores y trabajadores en el proceso de negociacion, que inicia en julio y concluye en
noviembre, dan poco margen para el consenso. Los trabajadores plantean incrementos superiores al
50%, con la finalidad de lograr un salario minimo que cubra el costo de la canasta basica de alimentos
(CBA), la cual se calcula para una familia de 5.28 miembros. En el cuadro 11 puede observarse que en
los tltimos diez afos el salario minimo para las actividades agricolas no ha logrado alcanzar el costo de
la CBA y mucho menos el de la canasta basica vital (CBV) o ampliada.

Cuadro 14
Costo de la CBA y CBV, y el salario minimo vigente para la actividad agricola, 2005-2015
Canasta basica Canasta basica  Salario minimo

Afio alimentaria vital agricola
2005 1 405,53 2 564,83 1117,30
2006 1493,27 272494 1291,49
2007 1662,59 3 033,92 1 355,98
2008 1976,05 3 605,94 1433,50
2009 1897,32 3462,26 1581,67
2010 2 149,20 3921,90 1703,33
2011 2 440,20 4 452,92 1 937,54
2012 2617,80 4777,01 2 074,00
2013 2900,10 5292,15 2171,75
2014 3 236,70 5 906,39 2 280,34
2015 3 589,80 6 550,73 2394,40

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Ministerio de Trabajo y Previsiéon Social.

18 http://www.contabilidadpuntual.net/aumento-a-salario-minimo-2013/.
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En 2012 el sector empleador propuso un incremento del 2%, que significé un cambio
substancial a la postura sostenida desde la década de los 90, en cuanto a plantear que no hubiera
incrementos —0% de aumento— pasando posteriormente a proponer que el salario fuera fijado por
productividad. En 2006 propusieron que el salario minimo se aplicara solamente para empresas de
hasta 60 trabajadores y para las plazas nuevas, pagando en el primer afio el 50% del salario minimo
(Rivas, 2008: 127).

Una entrevistada, en representacion de la Asociacion Nacional del Café (ANACAFE), sefial que
en las comisiones paritarias y en el CNS, los representantes del sector han insistido que para aumentar
los salarios deben tomarse en cuenta “las condiciones economicas del pais, la de los principales socios
comerciales de Guatemala y la de los sectores productivos”, y considerar que los salarios minimos tienen
diferente impacto seglin sea el tamafio de las empresas, pues en la medida que son mas pequeiias, el
productor tiene que hacer mayores esfuerzos para mantener un margen de utilidad.

Agrega que los aumentos “deben estar unidos a un alza en la productividad del pais”, y que la
politica de salario minimo no ha tenido los resultados esperados, pues la economia informal continua
creciendo. Por ello el sector propone dar prioridad al aumento de los trabajos formales, mediante la
contratacion a tiempo parcial, que permite al empresario reducir costos y aumentar la productividad, al
trabajador atender otras actividades y, en general, permite la insercion al mercado laboral de un mayor
nimero de personas'’.

Otro entrevistado, de la Asociaciéon Guatemalteca de Exportadores (AGEXPORT) considera
que la institucion del salario minimo no es 1til para mejorar el ingreso de los trabajadores y la calidad
del empleo agropecuario. Los aumentos se convierten en un espejismo, porque no hay suficientes
empleos e inducen a la informalidad, “pues las personas necesitadas de empleo terminan aceptando
condiciones marginales y pujando hacia abajo el salario”.

Agrega que es necesario modificar la normativa sobre el tema, “pues seria mas util discutir y
decidir las condiciones salariales en base a productividad y en escenarios de mas largo plazo”. Se
podria pactar por quinquenios, “dejando definido el ajuste de cada afio. Esto daria mas certeza a las
partes”. Por otra parte, indica que en las discusiones sobre el salario minimo nadie “ve por los
derechos y necesidades de los desempleados™.

El Director Ejecutivo del Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales,
Industriales y Financieras (CACIF), la principal organizacion empresarial del pais, sefiald que la
institucion del salario minimo “es un derecho constitucional y una herramienta social y econémica
fundamental para garantizar condiciones basicas de vida para el trabajador”, pero que es necesario
modificar el sistema de salarios minimos, por encontrarse “completamente desfasado de la realidad
del pais. Hay que hacer cambios en la periodicidad, permitir la regionalizacion, flexibilizar sus pisos
para generar una politica de atraccion de la inversion, establecer la posibilidad de una multianualidad
en su fijacion, para permitir certeza y predictibilidad, adecuar las condiciones del minimo a la
posibilidad de pago por productividad, etc.”*".

En 2015, en su Il Congreso Laboral, CACIF present6 la propuesta titulada “Retos para la
Generacion de Empleo Decente: Hacia la formalizacion del Mercado Laboral”. Uno de los objetivos
especificos de la propuesta es “promover una politica salarial que incorpore criterios de pago por
productividad como mecanismo de remuneracion para los trabajadores”. Para ello se plantea, como
alternativa al “modelo de definicion salarial”, la adopcidn del “pago por productividad”, que permitira
al trabajador devengar “el monto salarial que genere segliin una tabla de actividades y productividad
establecida previamente por los patronos en una relacion contractual con los trabajadores”, y si la
remuneracion resultante es inferior al minimo vigente, “el patrono cubrira la totalidad de la suma de
este ultimo”.

19 Alicia Lavarreda — Especialista en Comunicaciones y Relaciones Publicas de Mercadeo, ANACAFE.

20 Ricardo Santa Cruz — Cooperacion Externa, AGEXPORT.
! Roberto Ardén, CACIF.
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Al solicitar al Director Ejecutivo de CACIF que profundizara en la propuesta, considera
fundamental “que los trabajadores puedan devengar por las tareas producidas, que sean remunerados
sobre la base de su capacidad de producir” y que, actualmente, por los estandares rigidos como los
salarios minimos, “la posibilidad de incentivar al trabajador queda muy limitada”. Agrega que todo
“esquema por productividad debe ser acordado a nivel de empresa y de acuerdo al modo de
produccién de la empresa en la que se establece, es decir las unidades de célculo fijadas de manera
pactada”, y que, en cualquier caso, los salarios minimos establecidos “en la legislacion, no deberian
ser alterados o eliminados por esta politica”.

Los dirigentes sindicales entrevistados coinciden en la utilidad del salario minimo, en cuanto
a que garantiza un ingreso minimo para el trabajador, independientemente de la regidn, y tiene un
efecto de palanca sobre el resto de salarios. Agrega uno de ellos que si no existieran los salarios
minimos los ingresos de los trabajadores serian mucho mas bajos. Respecto a modificar la
normativa sobre el salario minimo, manifiestan que no es necesario, que se le debe fortalecer para
lograr su cumplimiento. Que el acuerdo para fijarlo anualmente se alcanzé en 1994 de forma
tripartita (gobierno, empleadores y trabajadores) y que antes de ese acuerdo los salarios minimos
eran determinados de forma esporadica —“muy espaciada”— lo que permitia que estos
se mantuvieran bajos™.

Un experto de FAO afirma que “el salario minimo ha permitido que lo poco que existe de
empleo formal tenga acceso a un salario que permita adquirir al menos la canasta basica de
alimentos”. Sin embargo, considera que se debe modificar la normativa, para que no sea el presidente
de la Republica el que tenga que fijarlo, pues se sale del ambito técnico para pasar al politico™.

Con respecto al incumplimiento del salario minimo en el sector agropecuario, el experto de la
FAOQ afirma que las causas principales son la debilidad del Estado de derecho (que no puede obligar al
cumplimiento de las normas minimas) y la falta de libertad sindical®. Los dirigentes sindicales
agregan que el mayor problema es el incumplimiento de la normativa: “hay un Ministerio de Trabajo
pero el sector agricola pudiente sabe efectivamente que nadie le da seguimiento y nadie hace cumplir”
la ley; a lo que agregan la corrupcion en la inspeccion laboral; y “una conducta tipica del empleador
agricola terrateniente de no cumplir con la normativa”?.

Por su parte, la entrevistada de ANACAFE afirma que la informalidad, que constituye también
“una practica de competencia desleal en contra de los empresarios formales”, es la principal causa del
incumplimiento del salario minimo.

Sobre el incumplimiento, el informe de actividades de su oficina en Guatemala durante 2015, el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) sefiala que se
“continuaron observando altos niveles de incumplimiento en el pago del salario minimo (...)
particularmente en el sector agricola”; y que “el pago de salarios estuvo condicionado a metas de
trabajo excesivas fijadas unilateralmente por el patrono” (ACNDUH, 2016: 17).

Los salarios minimos que se fijan anualmente aplican para todo el pais, aunque el Coédigo de
Trabajo permite el establecimiento de circunscripciones econdmicas que pueden estar integradas por
municipios, departamentos o regiones determinadas.

En 2015 el gobierno establecidé circunscripciones de salario minimo en cuatro municipios,
argumentando la necesidad de fijar un salario minimo que permita atraer inversiones “y generar a través
de ellas nuevas oportunidades de trabajo”. El monto fijado para lo que se denomino “salarios minimos
diferenciados”, fue de Q 1.500,12 (incluyendo la bonificacién incentivo), lo que representa una
reduccion de 39% con relacion al salario minimo fijado para la actividad exportadora y de maquila.

22
23
24
25

Rigoberto Duefias, José Pinzon y David Morales.
Mynor Estrada, FAO.
Mynor Estrada, FAO.
Rigoberto Duefas, José Pinzon y David Morales.

61



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 178 Tendencia del empleo agropecuario en Guatemala

Dichos salarios fueron dejados sin efecto por sentencia de la Corte de Constitucionalidad del 8 de
septiembre de 2015. El gobierno transitorio instalado en septiembre de 2015, los establecié nuevamente
en los cuatro municipios del primer intento, para ser aplicados a partir de enero de 2016, pero la Corte de
Constitucionalidad admitié la impugnacion del Procurador de los Derechos Humanos, dejandolos en
suspenso el 7 de enero de 2016. El gobierno que inici6 funciones el 14 enero de 2016 los derogo el 2 de
febrero (Acuerdo Gubernativo 35-2016).

Los empleadores apoyaron la fijacion de los salarios diferenciados. Javier Zepeda, director
ejecutivo de la Camara de Industria, sefialé que los empresarios ven con buenos ojos la oportunidad de
. . 126
generar mas empleo formal y que las personas puedan contar con el seguro social™.

Se hace referencia a los salarios minimos diferenciados porque, si bien estaban dirigidos a
facilitar el empleo en industrias de manufactura ligera, la principal justificacion es la precariedad de
ingresos en el area rural. Una presentacion del Ministerio de Economia, de junio de 2014, se titulaba
precisamente “Atraer inversion econdmica directa para generar nuevas oportunidades de empleo en el
area rural del pais”, y en ella se planteaba que el objetivo era incrementar el ingreso promedio per
capita en el area rural y la ampliacion del empleo formal.

3. Condiciones de trabajo

De acuerdo con un estudio realizado por ASIES sobre el trabajo rural, con datos de la ENCOVI 2014,
los ocupados rurales ascienden a 3,1 millones, y de ellos el 60% esta empleado en la agricultura. De los
asalariados solamente 260.290 asalariados rurales (16,5% del total), dispone de contrato de trabajo
escrito y el 70% de dichos contratos es a plazo indefinido (Prado, 2016: 13). Cabe sefialar que, de
acuerdo con el Codigo de Trabajo (Articulo 27) el contrato de trabajo puede ser verbal en labores
agricolas o ganaderas o en los trabajos temporales que no excedan de 60 dias, y que en caso de conflicto
la carga de la prueba recae sobre el empleador (Articulo 30).

Con respecto a la jornada de trabajo, de acuerdo con otro estudio elaborado por ASIES sobre el
tema, con datos de la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI) de 2014, el 87% de los
asalariados que laboran en la agricultura trabaja en jornada normal —entre las 6 am y las 6 pm—
(Prado, 2015: 8). Por horas trabajadas a la semana, el 6,7%% de los ocupados en la agricultura labora
menos de 20 horas; el 44% entre 20 y 40 horas; el 36% entre 41 y 48 horas, y el 13% mas de 48 horas.
En este ultimo rango, el promedio nacional es de 28% (Prado, 2015:17).

De acuerdo con un estudio sobre el trabajo migratorio realizado por el MSPAS, IGSS y la OPS,
el 45% de los trabajadores ocupados en el cultivo de cafia de azlcar laboraba mas de ocho horas
diarias, en tanto que en el café el 64% laboraba ocho horas o menos (Leal, 1998: 91). Segtn lo
expresado por una informante vinculada con el sector azucarero, la mayoria de los ingenios no permite
que los trabajadores de corte laboren mas de ocho horas diarias y tienen un dia de descanso
remunerado y obligatorio a la semana.

Otro informante manifesté que en el corte de cafa de azlcar es usual una jornada de de 6:00 a
18:00, debido a que se paga por tarea (tonelada de cafia cortada) y los trabajadores buscan obtener el
maximo ingreso posible.

Un dirigente sindical entrevistado sefiald que los principales problemas en materia de condiciones de
trabajo son “el tema habitacional [calidad de las viviendas], el tema educativo, el tema de salubridad y el
uso de quimicos de alta peligrosidad sin las precautorias respectivas™’. Agregoé que otro problema es la
temporalidad del trabajo, lo que también es mencionado por un funcionario del IGSS.

Una Encuesta Nacional sobre Condiciones de Trabajo, Salud y Seguridad Ocupacional, fue
realizada en 2007 por el Consejo Nacional de Salud y Seguridad Ocupacional (CONASSO) con el
apoyo de OIT, sobre una muestra de empresas, de las cuales el 13,4% pertenecia al sector agricola y el

% http://www.prensalibre.com/economia/el-gobierno-decreta-salarios-diferenciados.

27 Rigoberto Duefias, FETRACUR.
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43% tenia entre 10 y 249 trabajadores. De los trabajadores entrevistados, el 95% eran asalariados, la
mayoria con contrato indefinido (CONASSO, 2007: 11 y 15).

Los representantes de los empleadores entrevistados mencionaron que en el 34% de las
empresas se produjo un accidente de trabajo en los dos ultimos afios. Respecto al tipo de riesgo mas
frecuente, los trabajadores agricolas entrevistados sefialaron en orden de importancia los golpes
(17%), cortes y pinchazos (15%), caidas de personas en el mismo nivel (10%) y sobre esfuerzo por
manipulaciéon manual de cargas (7%). Porcentajes similares reportaron los trabajadores del resto de
actividades (CONASSO, 2007:52).

Entre las causas de riesgo o accidente mas frecuentes, los entrevistados sefialaron el exceso de
confianza (12,7%); cansancio o fatiga (11,5%); esfuerzos o posturas forzadas (9,6%); que el trabajo
obliga a realizar operaciones peligrosas (10%); y que es necesario sacar la produccion por encima de
todo (9%) (CONASSO, 2007:54).

En 2012 el Comit¢ de Desarrollo Campesino (CODECA) realizd una encuesta sobre
condiciones de trabajo en la agricultura en 609 fincas de 14 departamentos. De los jornaleros
entrevistados el 79% de los jornaleros laboraba en cultivos de cafia de azucar, palma africana, hule y
banano y el 10% en café.

El 76% de los entrevistados afirmé no tener contrato de trabajo escrito; el 38% report6 laborar
entre nueve y 10 horas, el 32% entre 11 y 12 horas y el 14% mas de 12 horas; el 75% indic6 que
trabajaba por tarea (a destajo); el 92% no contaba con equipo de proteccion necesario para el trabajo;
el 42% indico que necesitaba de ayuda (de un familiar) para terminar la tarea; y el 42% que no le
pagaban el séptimo dia (CODECA, 2013:18,19, 25,26 y 28).

B. Cobertura de la seguridad social

La Constitucion garantiza el derecho a la seguridad social para todos habitantes, estableciendo un
régimen unico, publico y obligatorio a cargo del IGSS, financiado con aportes de empleadores,
trabajadores y Estado (Articulo 100). El IGSS tiene dos programas: Enfermedad, Maternidad y
Accidentes (EMA) E Invalidez, Vejez y Sobrevivencia (IVS) o de pensiones.

La cobertura de la seguridad es baja en el &mbito nacional y menor ain entre los trabajadores
agropecuarios. De acuerdo con la ENCOVI 2014, el 78,8% de los ocupados en todas las ramas de la
actividad econdémica no estd protegido por la seguridad social, pero entre los ocupados agropecuarios
los no protegidos alcanzan el 93%.

Los datos de afiliacion del IGSS para mayo de 2015 revelan que, de 1.273.745 trabajadores
afiliados, solamente el 11% (144.268) corresponde al sector agropecuario y de los 22.408 patronos
(empleadores) afiliados, el 6% (1.365) pertenecen a dicho sector. El salario medio de los trabajadores
agropecuarios afiliados al IGSS es de Q 2.491,65, en tanto que el promedio de los trabajadores
afiliados en todas las ramas de la actividad econémica es de Q 4.058,54 (IGSS, 2015: 7).

La cobertura de los trabajadores agricolas temporales enfrenta diversos problemas. Uno de ellos
es el nimero de meses de contribucion que deben acreditarse para optar a la pension por vejez, que fue
establecido en 240 a partir de enero de 2011, a consecuencia de la reforma al Reglamento sobre
proteccidn relativa a invalidez, vejez y sobrevivencia, acordada en diciembre de 2010. Antes de esa
modificacion se requerian 180 meses de contribucion. Esto significa que un trabajador agricola
temporal que labora alrededor de seis meses al afio para empresas inscritas en el régimen de seguridad
social, debera cotizar durante un periodo de alrededor de 40 afios.

Otro problema es la limitacion para recibir prestaciones en dinero (pension por suspension de
trabajo) por causa de accidentes, pues para ello se requiere que, al momento del accidente, el afiliado
tenga acreditados por lo menos 3 meses de contribucion, dentro de los 6 meses anteriores al mes en
que ocurra el siniestro, por lo que Unicamente recibe servicio de atencion médica. Igual tiempo se
requiere para que los familiares (esposa e hijos menores de siete afios) reciban atencidon médica
(Articulo 3 del Reglamento sobre proteccion relativa a accidentes).
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Para las prestaciones en dinero o en servicio, por concepto de enfermedad y maternidad, los
trabajadores deben haber contribuido cuatro meses dentro de los seis meses anteriores al inicio de la
incapacidad (Articulo 15bis del Reglamento de Asistencia Médica).

Respecto a la cobertura de los trabajadores permanentes, un funcionario del IGSS expres6d que
los principales obstaculos para aumentar dicha cobertura son el tipo de contratacion que se utiliza
(haciendo referencia a la presencia de intermediarios y a la subcontratacion), “la conciencia social de
algunos empresarios; bajo perfil de inspeccion [Zse refiere a la inspeccion del trabajo y del propio
IGSS] y de aplicabilidad de la normativa vigente™**

C. Canasta basica alimentaria rural

En el afio 2011 el INE elabor6 una propuesta para actualizar la canasta basica alimentaria. Lo interesante
de esta propuesta era que se planteaba el calculo de tres canastas: una nacional, una urbana y una rural.
Uno de los propositos de compilar las tres canastas era mostrar las diferencias en el consumo y precios
de los alimentos, asi como de los requerimientos energéticos entre el area urbana y rural.

Para septiembre de 2011, mes y afio para el que se hicieron los calculos, la canasta basica
urbana era la més costosa: 6,77% mas cara que la nacional y 20,15% mayor que la rural®”’. Por
supuesto, uno de los posibles usos de estas canastas era el de fijar salarios minimos diferenciados para
las actividades urbanas y rurales.

Pese a que la propuesta logré materializarse, esta no fue aprobada y a la fecha de realizacion del
presente estudio, sigue vigente la estructura de la canasta basica alimentaria fijada en 1994.

D. Sindicacion y negociacién en el sector agropecuario

De acuerdo con datos de la ENEI de noviembre de 2014, solamente el 2,6% de los asalariados reporta
que existe sindicato en la empresa donde trabaja, y unicamente el 0,7% indica que pertenece
a un sindicato.

En la actividad agropecuaria el 2,9% de los asalariados, sefiala que existe sindicato en la
empresa donde trabajo, lo que contrasta con el 40,2% de los ocupados en actividades de la
administracion publica, que reportan la existencia de organizacion sindical en su centro de trabajo.

Estos datos son confirmados por una encuesta realizada por CODECA, donde el 93% de los
entrevistados indicd que no existia organizacion sindical en la finca donde trabajaba. Al preguntar el
motivo por el cual los trabajadores no se organizan en sindicato, el 88% respondié que por miedo
(CODECA, 2013: 38 y 39).

En su informe de 2014 el Procurador de los Derechos Humanos sefiala que si bien no es una
situacion nueva, en los ultimos afios se incrementaron las violaciones a la libertad sindical; que los
sindicatos encuentran dificultades desde los tramites de inscripcion; y que la “falta de garantias
institucionales y las represalias que algunos patronos toman en contra de los empleados, llevan a que
solo el 1,6% de la poblacion econdémicamente activa esté sindicalizada”, a lo que se agrega la
debilidad de la negociacion colectiva”: en 2012 fueron homologados (autorizados) por el Ministerio
de Trabajo y Prevision Social (MINTRAB) 26 pactos colectivos (PDH, 2014: 172).

El informe de ACNUDH de 2015 alude al incremento del “nimero de amenazas e
intimidaciones contra sindicalistas”: 105 en 2014 a 113 en 2015 (ACNUDH, 2016:18).

28
29

Entrevista con Dr. Vidal Herrera — Subgerente de Planificacion del IGSS.
La metodologia de la CBA urbana, rural y nacional propuesta se basada en el calculo separado de las tres canastas; a modo de
ejemplo la canasta nacional tenia 41 productos, la urbana 46 y la rural 35. En este sentido, el costo de la CBA nacional no estaba
planteado como el promedio ponderado de las canastas urbanas y rurales.
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De acuerdo con datos recabados con diversos informantes, en la industria azucarera solamente
existe un sindicato (Ingenio Palo Gordo); en el cultivo de banano solamente hay sindicatos en las
plantaciones del departamento de Izabal, donde se establecieron desde mediados del siglo XX, cuando
operaba la United Fruit Company y actualmente se localiza alrededor de un tercio del area cultivada; en
el cultivo del café en algunas fincas ubicadas en los departamentos de San Marcos y Quetzaltenango; y
no hay presencia de organizacion sindical en los cultivos de palma africana y de hule.

Tres dirigentes sindicales entrevistados identificaron, entre los principales obstaculos para el
ejercicio de los derechos de asociacion y negociacion colectiva en el sector agropecuario, el
incumplimiento de la legislacion laboral — “si no se cumple para el sector urbano menos para el
campesino”-; la ausencia del Estado en areas como la rural que, “laboralmente hablando”, estan
abandonadas; y la mentalidad antisindicalista del sector empresarial y del gobierno’

De parte del sector empleador la baja tasa de sindicacion se explica por la politica de
prevencion de conflictos adoptada por muchas empresas. En una entrevista para un estudio realizado
por ASIES sobre los desafios para la colaboracion entre empleadores y trabajadores, un representante
del sector azucarero indicé la que atencion de las necesidades de los trabajadores “se basan en
diagnoésticos permanentes realizados por las unidades de recursos humanos” quienes “observan y
procuran el didlogo con los trabajadores con el fin de anticiparse a situaciones que en el futuro
pudieran ser fuente de conflicto si no son atendidas”, por lo que el “énfasis es la atencion de
problemas para evitar que estos se conviertan en conflictos”.

A esto se agrega que la remuneracion del sector es dos o tres veces mayor al salario minimo, y
que esas condiciones “explicarian por qué los trabajadores no tienen intencion de asociarse” (Ortiz,
2015: 83 y 84). Es precisamente la falta de interés de los trabajadores y su preferencia por negociar
individualmente, la explicacion que aducen numerosas personas pertenecientes o vinculadas con el
sector empresarial.

La virtual ausencia de sindicatos en el sector agropecuario, con excepcion de las plantaciones
bananeras del departamento de Izabal, donde operan directamente dos empresas multinacionales (Chiquita
Brands International y BANDEGUA, subsidiaria de Del Monte Foods) y wvarios productores
independientes, explica la falta de negociacion colectiva en el sector. El sindicato mas importante del sector
agropecuario, y el mas antiguo del pais —heredero directo del es el Sindicato de Empresa de Trabajadores
de la United Fruit Company (SETUFCo) —que en noviembre de 2015 contaba con 2.700 afiliados y
suscribi6 un nuevo pacto colectivo de condiciones de trabajo que tendra vigencia hasta 2018°".

En el cuadro siguiente se presentan los datos relativos a los pactos colectivos negociados y
homologados por el MINTRAB en los tltimos cuatro afios.

Cuadro 15
Pactos colectivos homologados por
el Ministerio de Trabajo y Previsién Social, 2013-2016

Sector 2013 2014 2015 Enero-julio 2016
Publico 16 14 13 4
Privado 10 15 14 2
Agropecuario 3 1 1
Total 26 32 28 7

Fuente: Secretaria General del Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

30
31

Entrevistas con Rigoberto Duefias, José Pinzon y David Morales.
http://www.rel-uita.org/index.php/es/guatemala/item/7108-el-sitrabi-sigue-fuerte-y-unido.
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E. EIl papel de la administracion del trabajo

1. La administracion del trabajo

El Convenio 150 de la OIT define a la administracion del trabajo como las actividades de la
administracion publica en materia de politica nacional del trabajo. El Ministerio de Trabajo y Prevision
Social fue establecido en 1945 con el nombre de Ministerio de Economia y Trabajo y a partir de 1961 se
denomina con el nombre actual. El primer antecedente de la administracion del trabajo se dio en 1925,
con la creacion del Departamento de Trabajo que tenia a su cargo labores de inspeccion.

El articulo 40 de la Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto Numero 114-97) indica que corresponde al
MINTRAB hacer cumplir el régimen juridico relativo al trabajo, la formacion técnica y profesional y la
prevision social y, para ello, entre otras funciones, debe formular la politica laboral, salarial y de salud e
higiene ocupacional. El principal instrumento para el cumplimiento de la legislacion laboral es la Inspeccion
General de Trabajo (IGT). Sus funciones estan sefialadas en el Codigo de Trabajo.

2. Lainspeccién del trabajo

El articulo 278 del Codigo de Trabajo sefiala que la IGT “debe velar porque patronos, trabajadores y
organizaciones sindicales, cumplan y respeten las leyes, convenios colectivos y reglamentos que normen las
condiciones de trabajo y prevision social en vigor o que se emitan en el futuro”. El articulo 279 agrega que la
IGT tiene caracter de asesoria técnica del Ministerio de Trabajo y deben atender las consultas que le hagan los
patronos o los trabajadores con relacion a la aplicacion de la legislacion laboral.

Lo anterior es congruente con el Convenio 81 sobre la Inspeccion del trabajo, que le asigna la
tarea de vigilar el cumplimiento de las leyes relativas a las condiciones de trabajo y la proteccion de los
trabajadores; asi como facilitar informacion técnica y asesorar a los empleadores y a los trabajadores
sobre la manera mas efectiva de cumplir las disposiciones legales.

La IGT cuenta actualmente con 219 inspectores: 55 (25%) ubicados en el departamento de
Guatemala y 164 (75%) en el resto del pais. En 2002 la IGT contaba con 277 inspectores, lo que daba un
inspector por cada 16,522 integrantes de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) y uno por cada
3,349 trabajadores afiliados al IGSS (Cruz Minera, 2008: 86). Para 2015 se cuenta con un inspector por
cada 28,646 integrantes de la PEA y uno por cada 5,787 afiliados a la seguridad al IGSS.

En los afios siguientes a 2002 el ntimero de inspectores se redujo significativamente, pero en 2013
y 2014, como resultado de los compromisos adquiridos con el Grupo Trabajador de la OIT y el gobierno
de los Estados Unidos de América (a los que hace referencia en la seccion F) fueron nombrados 100
nuevos inspectores, alcanzando un total de 254. Luego se registra un nuevo descenso, para llegar a los
219 actuales. La constante fluctuacion en el niimero de inspectores se debe a la existencia de un
“programa de retiro voluntario” en varias unidades de la administracion publica, que tiene también como
consecuencia la pérdida de personal cualificado. Respecto a los recursos financieros destinados a la IGT,
estos también registran altibajos, como se presenta en el cuadro siguiente:

Cuadro 16
Presupuesto Inspecciéon General de Trabajo, 2011-2016

Aro Asignado Ejecutado Variacién
2011 Q 17,1 millones

2012 Q 21,8 millones 27%
2013 Q 28,0 millones 28%
2014 Q 29,8 millones Q 29,2 millones -12%
2015 Q 27,0 millones Q 25,1 millones -7%
2016 Q 25,3 millones - 6%

Fuente: Elaboracion propia con datos de los presupuestos generales del Estado de cada afio.

66



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 178 Tendencia del empleo agropecuario en Guatemala

Los problemas mas frecuentes que atiende la IGT con relacion a los trabajadores agropecuarios,
de acuerdo con lo expresado por el Sub-Inspector General de Trabajo, son el pago del salario minimo y
la fijacion de las tareas requeridas para devengarlo; la seguridad ocupacional, el pago de prestaciones
como el aguinaldo y el Bono 14.

Como principales logros alcanzados desde 2013 menciona las inspecciones focalizadas y
regionalizadas, como las que se realizan cada cuatro meses en plantaciones de palma africana, cafia de
azucar, banano y explotaciones ganaderas; el funcionamiento, a partir de 2014, de la mesa de didlogo del
sector bananero en el departamento de Izabal; y la adopcion del Protocolo Unico de Inspeccion.

Sefiala que es necesario fortalecer todas las delegaciones departamentales y establecer
delegaciones municipales en lugares como los municipios de Sayaxché, Petén, por las plantaciones de
palma africana; y Amatitlan, Guatemala, por la presencia de numerosas industrias. Los obstaculos
principales se refieren a los medios insuficientes para realizar inspecciones en areas rurales, tales como
falta de vehiculos y de combustible y pago retrasado de viaticos; asi como la insuficiente informacion de
que disponen los trabajadores con respecto a sus derechos y la dificultad que tienen en muchas ocasiones
para identificar al empleador o contratista®”.

El informe de ACNUDH de 2012 resalta que, para alentar el trabajo formal, se incrementd el
presupuesto del MINTRAB en un 15,62%, y que parte substancial de los nuevos recursos se dedicé al
fortalecimiento de la IGT, a través de la contratacion de 100 nuevos inspectores, pero que subsisten
deficiencias en esa dependencia “para fiscalizar los derechos laborales, especialmente de los derechos de
las y los trabajadores agricolas” (ACNUDH, 2013:18).

Agrega que el conflicto laboral, suscitado en mayo de 2012 en cuatro empresas productoras de
palma africana en el municipio de Sayaxché (Petén) “ilustra las dificultades de los trabajadores agricolas
para percibir el salario minimo y los retos que aun enfrenta la IGT para garantizar el respeto de los
derechos laborales en el sector agricola. A pesar de las denuncias de trabajadores, entre las que destaca
el incumplimiento del salario minimo, la utilizacién de la figura de ‘enganchadores’ para eludir
obligaciones, el transporte en malas condiciones y el trabajo infantil, la IGT enfrent6 obstaculos para
verificar las empresas. Fue hasta que 14.000 trabajadores bloquearon las empresas, que se empezo a
tomar medidas y las empresas se comprometieron a pagar el salario minimo y mejorar las condiciones
laborales” (ACNUDH, 2013: 18).

En el informe de 2015 ACNUDH se congratula de la aprobaciéon del Protocolo Unico de la IGT,
que incluye lineamientos especiales para verificar los derechos de los trabajadores agricolas, al tiempo
que sefiala el debilitamiento del presupuesto de la inspeccion. Agrega que, contrariamente a lo solicitado
por OIT y ACNUDH-Guatemala, la IGT “continu6 sin tener potestad sancionatoria en los casos donde
los derechos laborales son vulnerados” (ACNUDH, 2016: 18). Por ello reitera la necesidad de asignar
recursos suficientes para la IGT y de promover las reformas legales que permitan al [MINTRAB]
imponer sanciones en casos de incumplimiento de los derechos laborales (ACNUDH; 2016, 23).

El tema de la potestad sancionadora de la IGT es igualmente objeto de intensas discusiones desde
que una sentencia de la Corte de Constitucionalidad (CC) del 3 de agosto de 2004, declard
inconstitucional la facultad de imponer sanciones administrativas, atribuida a la IGT por una reforma al
Cdodigo de Trabajo de 2001. El argumento fundamental es que la resolucion de los conflictos laborales
corresponde a los tribunales de trabajo. Sin embargo, se considera que una reforma enfocada en las faltas
por violacion de la ley, que excluya los conflictos entre empleadores y trabajadores, puede resistir la
revision de la CC.

En la Hoja de Ruta acordada con las misiones de OIT, para cumplir con los compromisos
asumidos en un Memorandum de Entendimiento suscrito en marzo de 2013 con el presidente del Grupo
Trabajador del Consejo de Administracion (CA) de OIT, el gobierno se comprometio, entre otros temas,
a promover las reformas al Codigo de Trabajo que devuelvan a la IGT la capacidad de imponer

32 Entrevista con Lic. César Gatica — Sub-Inspector General de Trabajo.
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sanciones. El memorandum surge del intento de evitar que el CA designe una Comisién de Encuesta —
procedimiento de control para casos particularmente graves — que investigaria las denuncias sobre
violaciones a la libertad sindical. Desde 2013 se viene posponiendo el nombramiento de la comision vy,
en marzo de 2016, el CA acordo tratar el tema en noviembre de 2016, instando al gobierno a cumplir la
Hoja de Ruta (EI Periddico 16/3/2016).

A esos compromisos se agregan los adquiridos ante el gobierno de los Estados Unidos de
América (EUA) para resolver una queja presentada en el marco del Capitulo Laboral del tratado de libre
comercio, a la que se hace referencia en el apartado siguiente.

3. Intermediacion laboral

La intermediacion entre la demanda y la oferta laboral esta cargo, en el ambito institucional, del
MINTRAB, a través del Servicio Nacional de Empleo (SNE). La cobertura de este servicio se
concentra en la ciudad capital y, en menor medida, en otros centros urbanos, y el numero de personas
atendidas es bajo con relacion a la PEA. La Memoria de Labores del MINTRAB de 2014 presenta
los datos siguientes.

Cuadro 17
Personas atendidas por el SNE en 2014

Componente Inscritos Plazas disponibles =~ Empresas oferentes Personas

colocadas
Gestién nacional 28 084 30 644 2522 5754
Actividades 25 645 49 232 364 3 501
promocionales
Programa Mi Primer 686 544 73 468
Empleo
Total 54 415 80 420 2959 15218

Fuente: Memoria de Labores MINTRAB 2014.

Gestion nacional se refiere a los servicios prestados por las oficinas centrales del SNE en la
ciudad capital y por los gestores de empleo generalmente uno por departamento ubicados en las oficinas
departamentales del ministerio. Las actividades promocionales incluyen las ferias del empleo (se
realizaron 6 en el curso del afo), los kioskos de empleo y jornadas moviles de servicios integrados,
realizadas en las cabeceras departamentales (MINTRAB, 2014: 2016).

El programa Mi Primer Empleo, establecido en 2013 busca facilitar la incorporacion laboral de
jovenes entre 16 y 21 afios, en situacion de pobreza, mediante su contratacion bajo la modalidad de
aprendizaje®, recibiendo una remuneracion equivalente al 50% del salario minimo, mas una
bonificacion de Q 250 mensuales, por un periodo de 6 meses y una transferencia del gobierno de Q 300
mensuales (Linares, 2015: 135).

De acuerdo con lo expresado por el Director General de Empleo del MINTRAB, las actividades
del SNE se concentran en areas urbanas y las plazas que se ofrecen a quienes buscan empleo son,
mayoritariamente, de actividades industriales, comercio y servicios, y que los recursos disponibles no
permiten extender la atencion a las areas rurales y al empleo agropecuario’”.

En la seccion anterior, al hacer referencia al informe de ACNUDH de 2012, se mencioné la
utilizacion de enganchadores por parte de empresas agricolas, para eludir sus obligaciones ante los
trabajadores agropecuarios. Un dirigente sindical sefialo que la figura del enganchador, habilitador o
contratista —ampliamente extendida desde el siglo XIX para el cultivo del café— permite que los
trabajadores no sean contratados directamente por las empresas, pues el contrato lo realizan con el

3 El Cédigo de Trabajo (Articulo 170) permite que en el contrato de aprendizaje se pueda pactar una remuneracién inferior

al salario minimo.
M César Aceituno, Director General de Empleo, MINTRAB.
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enganchador, quien realiza el pago del salario a los trabajadores, evitando de esa manera que se concrete
., . . . .35
la relacion de trabajo directa con la empresa que recibe los servicios™.

4. Capacitacion para el trabajo

El MINTRAB es el 6rgano responsable de disefar la politica de capacitacion técnica y profesional de los
trabajadores (Articulo 40, literal h. de la Ley del Organismo Ejecutivo). El ente especializado es el
Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (INTECAP) establecido en 1972. Su junta directiva se
integra de forma tripartita, pero con mayoria de representantes del sector empleador y su principal fuente
de financiamiento es una “tasa patronal” de 1% sobre el valor total de la planilla de salarios. Estas dos
situaciones influyen para que la atencion del instituto se dirija preferentemente a las empresas cotizantes.

En la Ley Organica del INTECAP (Decreto Numero 17-72) esta previsto que el Estado le traslade
recursos del Presupuesto General de la Nacion, pero esto nunca ha sucedido.

En 2014 INTECAP atendié 325.350 personas (60% hombres y 40% mujeres). El 60% fue
atendido dentro de las Acciones de Capacitacion Técnica Administrativa (ACTA), dedicado a la
formacion complementaria, con cursos de hasta 250 horas, para trabajadores de nivel operativo, medio y
ejecutivo. El 50% de la poblacion atendida corresponde al departamento de Guatemala, seguido de
Escuintla con el 11%. En este departamento se ubican la mayoria siete de los 12 ingenios azucareros
actualmente activos y en el listado con los nombres de algunas empresas atendidas del sector primario
aparecen ocho de dichos ingenios. Por otra parte, el 58% de los capacitados son trabajadores en activo,
referidos directamente por las empresas, y el 42% corresponde a “personas particulares” (INTECAP,
2015:22-27).

Un funcionario de INTECAP sefialo que entre las principales demandas de capacitacion que
plantean las empresas agropecuarias se encuentran las de buenas practicas agricolas, lectura de manuales
técnicos, producciéon mas limpia y cuidado del entorno natural, manejo y conservacion de suelos,
proteccion vegetal y animal, manejo de tecnologias de comunicacion e informacion y biogenética 3

A las actividades del INTECAP se agregan, con alguna atencion a las areas rurales, los programas
de la Direccion General de Educacion Extraescolar (DIGEEX) del Ministerio de Educacion y del Comité
Nacional de Alfabetizacion (CONALFA), pero con una cobertura limitada. En los programas de
DIGEEX participaron alrededor de 97.000 personas en 2014, y CONALFA atendié 177.572 personas en
2013, de las cuales 117.789 correspondieron a la fase inicial y 59.783 a la fase de post-alfabetizacion,
que incluye elementos orientados al trabajo y la productividad (Linares, 2015: 129 y 129).

F. Las clausulas laborales en los acuerdos comerciales

Guatemala tiene en vigencia un Tratado de Integracion Economica (1961) con el resto de paises
centroamericano, 6 tratados de libre comercio, con Panama, Chile, México, Republica Dominicana,
Colombia y el DR-CAFTA (siglas en ingles del Tratado de Libre Comercio entre Republica
Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos de América), y el Acuerdo de Asociacion entre la Union
Europea y sus Estados Miembros y Centroamérica (AdA).

1. El Capitulo Laboral del DR-CAFTA

El DR-CAFTA, firmado el 28 de mayo de 2004, entr6 en vigor para Guatemala el 1 de abril de 2006.
Contiene un Capitulo Laboral (16), que reafirma las obligaciones derivadas de pertenecer a la OIT y de
la Declaracion de la OIT relativa a los Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo; reconoce el
derecho de cada parte de establecer y modificar sus normas laborales, procurando que sean consistentes
con los derechos laborales internacionalmente reconocidos.

35 Rigoberto Duefias, FETRACUR.

6 Byron Garrido, INTECAP.
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Las Partes se comprometen a no dejar de aplicar efectivamente su legislacion laboral por medio de
un curso de accidn o inaccion recurrente y sostenido, que afecte el comercio entre ellas. Para efectos del
capitulo, se entiende por legislacion laboral la relativa a los derechos de asociacion y negociacion colectiva,
la prohibicion del trabajo forzoso, una edad minima para el empleo de nifios, eliminacion de las peores
formas de trabajo infantil, y condiciones aceptables respecto a salarios minimos, horas de trabajo y
seguridad y salud ocupacional. Reconocen que es inapropiado debilitar la proteccion que otorga esa
legislacion para promover el comercio o inversion.

El Capitulo Laboral establece un complejo procedimiento: Consejo de Asuntos Laborales; un Punto
de Contacto en cada Ministerio de Trabajo; un mecanismo de cooperacion laboral; y un procedimiento de
consultas laborales cooperativas. Se inicia con un reclamo que puede presentar una Parte y si la reclamada
no resuelve en el plazo de 60 dias establecido para las consultas, la reclamante puede acudir a los
procedimientos sefialados en el Capitulo de Solucion de Controversias o las Partes involucradas pueden
acordar resolver manejar el tema en otro ambito.

El Capitulo de Solucion de Controversias prevé un procedimiento igualmente complejo, que incluye
la posibilidad de solicitar un panel de arbitros; plazos para que el panel presente un informe inicial y un
informe final; la posibilidad de acordar un plan de accion que permita resolver la controversia; vy,
finalmente, si el panel determina que la Parte reclamada no ha cumplido sus obligaciones, puede imponer
una contribucion monetaria anual que no sera superior a US$ 15 millones, que debe utilizar en iniciativas
que mejoren el cumplimiento de su legislacion laboral. Si no cumple con la contribucién, la reclamante
puede suspender beneficios arancelarios en la medida necesaria para cobrarla.

En abril de 2008 la principal central sindical de los EUA (AFL-CIO por sus siglas en inglés) y
sindicatos guatemaltecos presentaron una queja ante el gobierno de EUA, alegando incumplimiento de
Guatemala del Capitulo Laboral, a causa de las violaciones a la libertad sindical. Al tramitar la queja el
Departamento de Trabajo de EUA reporto debilidad significativa en la aplicacion de las leyes laborales de
Guatemala, y en julio de 2010 el gobierno de EUA solicit6 realizar consultas, que se llevaron a cabo entre
septiembre y diciembre de 2010.

En agosto de 2011 EUA pidi6 integrar el panel arbitral y en abril de 2013 los dos paises suscribieron
un “Plan de ejecucion”, adquiriendo Guatemala 17 compromisos relativos a la aplicacion de las leyes
laborales. Un estudio elaborado por ASIES en 2014 constatd el cumplimiento de nueve compromisos,
avances en siete e incumplimiento de uno (acompafiamiento y cooperacion de los EUA en la
implementacion del Plan). Sin embargo, el compromiso de reformar el Codigo de Trabajo para mejorar los
procesos judiciales y las sanciones por violacion laboral, fue cumplido solo parcialmente, con la
presentacion al Congreso (julio de 2013) de una iniciativa de reforma, que no ha sido discutida por dicho
organismo (Ortiz, 2014).

Luego de varias prorrogas para concluir el cumplimiento del “Plan de ejecucion”, EUA solicité en
septiembre de 2014 que se reiniciaran las actividades del panel. En junio de 2015 el panel realizd6 una
audiencia publica en la ciudad de Guatemala, previendo entregar su informe en diciembre de 2015, pero la
renuncia del arbitro designado por Guatemala llevd a que se pospusiera para marzo y luego para junio de
2016. El 7 de junio de 2016 el panel inform6 que ya elaboré una parte significativa del informe, pero
tomando en cuenta el numero y complejidad de los problemas, decidio presentarlo el 9 de septiembre de
2016 (El Periodico, 18/6/2016).

2. Acuerdo de Asociacion Centroamérica
Unién Europea—Compromisos Laborales
El Acuerdo de Asociacion entre Centroamérica y la Union Europea (AdA), vigente para Guatemala a

partir del 1 de diciembre de 2013, consta de tres pilares: comercio, didlogo politico y cooperacion. El
pilar de didlogo politico incluye, entre otras materias, el desarrollo sostenible.

En el titulo VIII —Comercio y Desarrollo Sostenible— que incluye los temas laborales, se asume el
compromiso de alcanzar el desarrollo sostenible, reconociendo que desarrollo econémico, desarrollo
social y proteccion medio ambiental, son interdependientes, pero excluyen estos temas de los
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procedimientos de solucion de controversias y del mecanismo de mediacion para medidas no arancelarias
(Articulo 284).

Las Partes reafirman el respeto por sus respectivas constituciones; el derecho a regular sus niveles
internos de proteccion ambiental y social; de adoptar y modificar su legislacion y sus politicas,
comprometiéndose a lograr altos niveles de proteccion laboral apropiados a sus condiciones; y de
mejorarlas en la medida que no constituyan un medio de discriminacion arbitraria o injustificada, o una
restriccion encubierta al comercio internacional (Articulo 285).

Respecto a los estandares y acuerdos laborales reconocen que el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente son elementos del desarrollo sostenible, por lo que promoveran politicas macroecondomicas
que permitan alcanzarlos. Se comprometen a respetar, promover y desarrollar de buena fe los principios
relativos a los derechos fundamentales que son objeto de los convenios fundamentales de la OIT,
subrayando que los estandares laborales no deben utilizarse con fines comerciales proteccionistas, y no
debe cuestionarse la ventaja comparativa de ninguna parte; y a consultarse y cooperar sobre cuestiones
laborales de interés mutuo relacionadas con el comercio (Articulo 286).

Reconocen que es inapropiado reducir la proteccion contemplada en la legislacion ambiental y
laboral interna para promover el comercio o la inversién; comprometiéndose a no dejar sin efecto ni
derogar, ni dejar de aplicar su legislacion laboral de una manera que afecte el comercio o como incentivo
para la inversion. Asimismo, ninguna disposicion se interpretara en el sentido de que una Parte pueden
realizar actividades para hacer cumplir la legislacion en el territorio de otra Parte (Articulo 291).

Se establece un mecanismo institucional de seguimiento, designando cada Parte una oficina de su
administracion como Punto de Contacto para los aspectos de desarrollo sostenible relacionados con el
comercio; una Junta de Comercio y Desarrollo Sostenible integrada por autoridades de alto nivel de sus
administraciones, que supervisara la implementacion del Titulo VIII, cuyas decisiones y recomendaciones
seran tomadas de comun acuerdo y podran ser puestas a disposicion del publico (Articulo 294); y un foro
de Dialogo de la Sociedad Civil, con representacion equilibrada de los actores medio ambientales,
econdmicos y sociales, que pueden reunirse una vez al afio (Articulo 295).

Crean un mecanismo de consultas gubernamentales, mediante el cual una Parte podra solicitar
consultas a la otra respecto a asuntos relacionados con el Titulo XIII. Se identificara el problema en
cuestion con un resumen de las alegaciones y las consultas se iniciaran sin demora, buscando alcanzar una
solucion mutuamente satisfactoria, tomando en consideracion las actividades de la OIT. Pueden buscar por
mutuo acuerdo su asesoramiento, o el de cualquier persona natural o juridica que consideren apropiada.

A los 90 dias de la solicitud de consultas y si una Parte considera que el asunto necesita mayor
discusion, y a menos que acuerden otra cosa, el asunto serd sometido a la Junta de Comercio y Desarrollo
Sostenible, que ayudara a alcanzar una solucion mutuamente satisfactoria (Articulo 296). Salvo que las
partes decidan otra cosa, una Parte podra pedir, después de transcurridos ciertos plazos, que se convoque un
panel de expertos para que examine el asunto que no haya sido satisfactoriamente abordado a través de las
consultas. El panel examinara si existe una falta de una Parte, establecida en los articulos 286.2, 287.2,
287.3,287.4y 291, y hard recomendaciones no vinculantes.

En cuestiones relacionadas con la aplicacion de la legislacion, determinara si existe una falta
sostenida o recurrente en el cumplimiento de las obligaciones de una Parte. Las recomendaciones tomaran
en consideracion la situacion socioecondmica particular de las partes.

El informe final del panel incluira una discusion sobre las alegaciones de las partes y sera de
conocimiento publico. Tomando en consideracion el informe y las recomendaciones del panel, procuraran
discutir las medidas que deben ser implementadas, incluyendo la posible cooperacion para apoyar su
implementacion. La Parte a la que se dirigen las recomendaciones informara a la Junta sobre sus intenciones
hacia el informe y las recomendaciones incluyendo la presentacién de un plan de accion cuando sea
apropiado; y la Junta dard seguimiento a su implementacién de las acciones (Articulos 297 al 301).
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VIII.

Opciones para mejorar el impacto de las
politicas publicas en el sector agropecuario

A. Conclusiones

Guatemala tiene en los ultimos 10 afios (2012-2015) una tasa de crecimiento sostenida pero
insuficiente para las necesidades de desarrollo humano del pais. Cabe citar que el periodo
mencionado, solamente en un afio se superd la meta que los Acuerdos de Paz consideraron
necesaria para sustentar el proceso de desarrollo; y la tasa promedio de crecimiento de la
agricultura fue aun menor que el promedio nacional en el mismo periodo. Ese crecimiento
modesto se dio en un entorno de baja inflacion y estabilidad macroeconémica, combinado con
el incremento de la pobreza, que se concentra principalmente en las areas rurales,
evidenciando que las variables anteriores si bien necesarias para el aumento del bienestar, no
son suficientes. Otros factores clave que permanece estancados y, por lo tanto, igualmente
insuficientes, son el porcentaje de la carga tributaria con relacion al PIB, el ahorro y la
inversion del sector privado.

El sector agropecuario de Guatemala es, como porcentaje del PIB, uno de los mas altos de
América Latina y es el que da empleo al segmento mas grande la poblacion ocupada. El
empleo asalariado aumentd (empleados y jornaleros o peones) en el periodo que va desde 2000
a 2014, en tanto que disminuy6 la participacion, dentro de la poblacion ocupada, de los
trabajadores agricolas por cuenta propia y de los trabajadores no remunerados y en este caso la
disminucion se dio fundamentalmente entre las mujeres. El aumento del empleo asalariado
estd indudablemente relacionado con la extension de la agricultura comercial a gran escala
(cafia de azucar, banano, palma africana y cardamomo, principalmente), y con el aumento del
cultivo de productos no tradicionales (frutas, raices, tubérculos, legumbres, acuacultura, entre
otros), que tienen también una elevada demanda de mano de obra asalariada.

Las encuestas de produccion agropecuaria reflejan que se redujeron las areas destinadas al
cultivo de maiz, frijol y papa, los cuales son realizados principalmente por trabajadores
agricolas por cuenta propia, quienes son apoyados por trabajadores no remunerados
(principalmente familiares). A esto se agrega que en el periodo estudiado disminuyeron los
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ingresos reales de los ocupados en el sector agropecuario, lo cual presiona a los propietarios de
pequefias explotaciones, normalmente trabajadores por cuenta propia, a ocuparse como peones
o jornaleros, para buscar un incremento de sus ingresos. En cuanto a los cultivos de maiz,
frijol, papa y otros productos para el mercado, estos estos no pueden ofrecer ocupacion mas o
menos permanente a los familiares no remunerados, especialmente cuando alcanzan la
mayoria de edad y requieren incorporarse al mercado de trabajo, por lo que se ven obligados a
emplearse como jornaleros o buscar la migracion hacia los Estados Unidos de América.

e La productividad del sector, ya de por si baja al compararla con paises similares de la region,
se redujo levemente en el periodo comprendido entre 2006 y 2014. Esta situacion explica
parcialmente el hecho de que mas de tres cuartas de los ocupados en el sector agropecuario se
encuentren en situacion de pobreza. Entre las razones que permiten comprender la baja
productividad y su reduccion se pueden citar: la disminucion del numero de unidades de riego
construidas por el Estado, el estancamiento del minirriego, la volatilidad y falta de continuidad
de las politicas del sector agropecuario, la debilidad institucional y los escasos recursos
destinados al apoyo de los productores agropecuarios especialmente de las familias en
situacion de infra y de subsistencia, que en los ultimos 12 afios solamente han sido atendidos
por un programa de distribucion de fertilizantes cuya eficacia es ampliamente cuestionada. A
esto se agrega el bajo nivel de escolaridad de los trabajadores del sector.

e Como consecuencia de la baja productividad en el sector, los ingresos reales de los ocupados
en esta actividad se redujeron en el periodo 2006-2014 para todas las categorias ocupacionales.
Esto sumado a que la tercera parte de los ocupados laboran en el sector agropecuario,
contribuye a explicar el aumento de la pobreza y pobreza extrema observada en este periodo.

e La participacion de los productos de exportacion agropecuaria dentro del valor de las
exportaciones disminuyd en los ultimos 20 afios, en tanto que aumentd la parte que
corresponde a los productos manufacturados y los provenientes de las industrias extractivas.
Sin embargo, se mantuvo la participacion de ocupados en el sector agropecuario, lo cual es
otra evidencia del estancamiento de la productividad del sector.

e La distribucion de la produccion agropecuaria segiin destino, evidencia la baja participacion
que tienen las exportaciones del sector, en tanto hay una elevada presencia del consumo
intermedio y final, con excepcion de la cafia de azicar, que si bien es ubicada en el consumo
intermedio, al ser destinada para la fabricacion de azlcar, la mayor parte del producto
resultante es destinado a la exportacion. En este sentido, de los productos no tradicionales
(principalmente granos basicos, asi como hortalizas y frutas de la pequefia produccion
campesina) se destina muy poco a las exportaciones, lo que reduce la posibilidad de ampliar
mercados y obtener mejores ingresos.

e En cuanto al trabajo agricola temporal, las encuestas no proporcionan datos sobre la magnitud
de esta modalidad de empleo en el sector. Sin embargo, partiendo de estudios realizados en
aflos anteriores y de la importancia que mantienen productos que tienen una alta demanda de
trabajo temporal durante el periodo de cosecha, asi como de los datos de afiliacion a la
seguridad social en el sector agropecuario, se confirma la importancia que tiene el trabajo
temporal dentro de este sector, pues los valores maximos que se registran coinciden con los
periodos de cosecha de la caia de azucar y el café.

e La institucionalidad publica relacionada con el sector agropecuaria no se ha recuperado del
impacto de las reformas realizadas en la década de los afios 90 del siglo pasado, cuando fueron
suprimidos los servicios de extension agricola y pecuaria y la entidad dedicada al crédito fue
trasformada en un banco comercial, sumamente exitoso, pero que no atiende las necesidades
de crédito de las micro, pequefios y medianos productores. En los Acuerdos de Paz se enunci6
una politica integral de desarrollo rural y se contempld la creacion de una institucion
especifica que facilitaria el acceso a la tierra por parte de los campesinos que carecen de ella.
El impacto de esta entidad (FONTIERRAS) es limitado y la capacidad de las instituciones del
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sector agropecuario para atender a la poblacion campesina es reducida, debido a los escasos
recursos asignados y a la falta de continuidad en la aplicacion de las politicas agropecuarias y
del sector rural. Estas politicas, junto con el marco general que proporciona el Plan Nacional
de Desarrollo K’atin: nuestra Guatemala 2032, constituyen un cuerpo de mandatos y
programas coherentes y complementarios — salvo el caso de la Agenda Nacional de
Competitividad que ignora a la economia campesina— que son adecuados para impulsar una
efectiva estrategia de desarrollo rural y mejorar la eficiencia del sector, pero debido a las
debilidades expuestas, su implementacion es erratica e insuficiente.

e Con la relacién a los recursos publicos destinados al sector agropecuario, entre 2006 y 2015
registraron una disminucion equivalente a casi el 50% y también disminuy6 la proporcion del
presupuesto del MAGA en relacion al PIB en casi una tercera parte, con el agravante que la
mayor parte de los recursos es asignado a gastos de funcionamiento. La virtual ausencia de
recursos publicos se evidencia con el estancamiento de la superficie cubierta por proyectos con
riego de caracter publico, pues la infraestructura disponible es la misma que la existente a
inicios de la década de los 90.

e La legislacién guatemalteca, incluyendo la relativa al salario minimo es suficiente, bastante
desarrollada y compatible con la normativa laboral internacional, otorgando un razonable nivel
de proteccion a los trabajadores, que es congruente con el caracter tutelar del Derecho del
trabajo. En el caso particular del salario minimo establece un procedimiento de consulta. Cada
afio se fijan, aunque sin acuerdo entre trabajadores, empleadores y gobierno, salarios minimos
para tres categorias, incluyendo las actividades agropecuarias, pero existe una brecha grande
entre el monto del salario minimo y el costo de las canastas alimentaria y vital, asi como un
elevado nivel de incumplimiento. Por parte de las organizaciones de empleadores hay rechazo
a los incrementos anuales y demandas para que se flexibilice el proceso de fijacion y se
introduzca el pago por productividad; en tanto que por parte de las organizaciones sindicales
se aduce que el salario minimo es insuficiente para satisfacer las necesidades del trabajador y
que el incumplimiento se debe a la falta de una efectiva vigilancia por parte de la
institucionalidad laboral.

e La experiencia de varios paises latinoamericanos pone de manifiesto que la existencia de un
eficaz sistema de inspeccion del trabajo es imprescindible para lograr el cumplimiento del
salario minimo, y para que existan adecuadas condiciones laborales en materias de jornadas de
trabajo, descanso remunerado, salud y seguridad ocupacional y cobertura de seguridad social.
En todos estos temas, la informacion disponible revela un elevado nivel de incumplimiento.

e Es también indispensable para lograr mejoras en las condiciones laborales y se respeten los
derechos fundamentales en el trabajo, especialmente en el sector agropecuario, que se
garantice a los trabajadores el ejercicio de la libertad de asociacion y el derecho a la
negociacion colectiva. En ambos casos la situacion en Guatemala es altamente desfavorable a
los trabajadores y esto impide que, haciendo uso de la autonomia colectiva, las partes de la
relacion laboral puedan alcanzar acuerdos en temas salariales y de productividad.

e Los recursos asignados a la administracion del trabajo son insuficientes para que esta pueda
cumplir con las funciones de inspeccion y atender en forma eficaz la intermediacion laboral y
la capacitacion para el trabajo, que son practicamente inexistentes para el sector agropecuario,
salvo el caso de las empresas agricolas y pecuarias que contribuyen al financiamiento de la
institucion dedicada a la formacion profesional (INTECAP).

e Las clausulas laborales en los tratados de libre comercio (caso del DR-CAFTA) o los
compromisos de cumplimiento y cooperacion (el caso del acuerdo de asociacion europea) no
hacen un aporte relevante al cumplimiento de la legislacién laboral y al mejoramiento de las
condiciones de los trabajadores. Esto se evidencia con el proceso realizado a partir de la queja
presentada en 2008 por el gobierno de los Estados Unidos de América por violaciones a la
libertad sindical, que ain se encuentra pendiente de resolucion, pues los procedimientos
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establecidos son complejos y con amplios margenes de tiempo. Solamente hacen una
contribucion marginal, debido a la presion implicita de parte de la opiniébn publica
internacional, para que mejore el ejercicio de los derechos laborales, en particular el derecho
fundamental de asociacion y negociacion colectiva.

Recomendaciones

e Es necesario llevar a cabo programas y politicas que incentiven el crecimiento econémico del
pais, a fin de alcanzar, por lo menos, el 6% de crecimiento del PIB anual.

e Sumado a la anterior, es de suma importancia implementar acciones que eleven las
capacidades basicas y técnicas de las personas ocupadas en el sector agropecuario. Como se
menciond, en ellos se observa un elevado analfabetismo y poca productividad, extremos que
pueden paliarse con programas de capacitacion focalizados y pertinentes.

e Decbe incentivarse y apoyarse la diversificacion de las exportaciones agropecuarias,
principalmente en los pequefios productores que, como se observo, en la actualidad no tienen
la capacidad de acceder a mercados internacionales. Entidades como el MAGA y el MINECO
son claves en este proceso.

e El fendmeno de bajos ingresos de los trabajadores agricolas puede superarse con politicas de
microcréditos, capacitacion, acceso a mercados, etc., asi como implementado mayores
controles a las empresas que contratan trabajadores en este sector, debido a que la mayoria de
éstos son jornaleros o peones (asalariados).

e La baja productividad del sector también puede atacarse mediante la ejecucion de proyectos de
infraestructura, como la construccion de carreteras y sistemas de riego. Estos programas
deberian focalizarse, en primer término, en los departamentos con mayores niveles de pobreza,
como Alta Verapaz, Quiché y Huehuetenango.

e Es necesario que el INE en coordinacion con el MAGA, ejecuten eventos estadisticos a fin de
determinar con mayor precision el fendmeno del trabajo agricola temporal.

e Fortalecer las capacidades institucionales del MAGA vy del resto de entidades que conforman
el sector publico agricola, asignando prioridad a la atencion de los pequefios productores
agricolas. Los Acuerdos de Paz contienen los elementos fundamentales — algunos de los cuales
fueron creados a partir de 1996 — para impulsar una estrategia coherente de desarrollo rural
integral.

e Simplificar la implementacién de la PNDRI y vincularla estrechamente a la institucionalidad
agropecuaria, en lugar de promover una institucionalidad paralela. Ante la escasa presencia
institucional del MAGA en las zonas rurales, se opté por las mancomunidades como el
instrumento para su implantacion territorial, pero el proposito de esas asociaciones de
municipios es la prestacion de servicios locales. El MAGA debe convertirse en el principal
instrumento de implementacion de la PNDRI, y se requiere que el gobierno evidencie un claro
compromiso con dicha politica.

e Institucionalizar el sistema de extension rural, dotandolo de personal permanente, con un nivel
de cualificacion suficiente para prestar servicios de asistencia técnica en materia de manejo de
cultivos, diversificacion y comercializacion.

e Aumentar significativamente, a partir de objetivos y acciones claramente establecidas, los
recursos financieros para el sector publico agricola. Dichos recursos deben ser orientados a
las actividades sustantivas de asistencia técnica, acceso a la tierra, investigacion, ampliacion
de la agricultura bajo riego, entre otras, evitando caer en actividades clientelares y proclives
a la corrupcion, con nulo impacto econdémico y social, como es el programa de entrega
de fertilizantes.
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e Desarrollar las normas reglamentarias sobre el trabajo agricola y ganadero previstas en el
Codigo de Trabajo, especialmente las relativas a la funcion de los enganchadores o
contratistas, a efecto de evitar que se eluda la relacion de trabajo entre el propietario de la
empresa agropecuaria y el trabajador, especialmente el trabajador temporal.

e Perfeccionar las normas relacionadas con el pago por tarea o productividad, para evitar los
abusos que se producen en cuanto a la fijacion de tareas excesiva.

e La IGT debe velar, en conjunto con los servicios de inspeccion del IGSS, porque los
trabajadores de las empresas agropecuarias que tienen tres o mas empleados, se inscriban en el
régimen de seguridad social.

e Realizar inspecciones de caracter preventivo, mediante visitas de oficio a las empresas de
todo tipo, combinando la funcién informativa hacia empleadores y trabajadores, con la labor
de vigilancia.

e Mejorar las condiciones de acceso de los trabajadores agricolas temporales a los beneficios de
la seguridad social, tanto en lo que se refiere a la proteccion por enfermedad o accidentes,
como a las prestaciones por invalidez, vejez o sobrevivencia. También se debe iniciar el
proceso de incorporacion de trabajadores por cuenta propia o independientes, asi como
permitir el ingreso, en calidad de beneficiarios, de los propietarias de explotaciones
agropecuarias que tienen cinco o menos trabajadores.

e La diferencia importante en el costo de la canasta basica rural calculada por el INE en 2011,
permite suponer la posibilidad de diferenciar los salarios minimos para actividades agricolas
de las no agricolas, que desde 2012 se fijan en un monto similar, a efecto de favorecer su
cumplimiento por parte de los pequefios productores, o pueden diferenciarse como el tamafio
de la empresa. Sin embargo, es necesario anotar que el cumplimiento del salario minimo
depende mas de la capacidad del Estado de hacerlo cumplir que del nivel en el cual sea fijado.

e Promover la adopcion de acuerdos multianuales en materia de salario minimo, para que las
empresas tengan mayor certeza en cuanto a sus costos a lo largo de un periodo de tiempo,
utilizando para ellos los criterios para su fijacion contemplados en el Cédigo de Trabajo y en
el Convenio 131 sobre la fijacion de salarios minimos, que son coincidentes.

e Proteger efectivamente el derecho de organizar sindicatos y de negociar colectivamente para
todos los trabajadores, especialmente en el sector agropecuario. Ante las dificultades para
negociar pactos colectivos en el ambito de las empresas, debe explorarse la posibilidad de
impulsar la modalidad de pactos colectivos de actividad econdmica o de region determinada,
que estd contemplada en el articulo 54 del Codigo de Trabajo. Para un pacto de esa naturaleza
es necesario que lo suscriba el sindicato o sindicatos que agrupen las dos terceras partes de los
trabajadores sindicalizados en la actividad o regién de que se trate, lo cual es factible. El
problema es que, por el lado empleador, debe suscribirlo el sindicato, sindicatos o grupo
patronos que tengan a su servicio las dos terceras partes de los trabajadores ocupados en la
actividad o region correspondiente, lo que es muy dificil lograr, por lo que se requiere revisar
ese porcentaje.

e Superar las debilidades del MINTRAB en general, fortaleciendo su capacidad de adoptar e
implementar politicas de empleo y de impulsar un efectivo didlogo social, que permita
identificar soluciones de consenso entre organizaciones de empleadores y de trabajadores.

e Fortalecer la capacidad de la IGT para hacer cumplir la legislacion laboral y verificar las
condiciones de condiciones de trabajo en las empresas agropecuarias, para lo cual es
necesario, entre otros aspectos, aumentar el nimero de inspectores y poner a su disposicion
medios adecuados de transporte y el apoyo de la fuerza publica para ingresar a las plantaciones
que normalmente estan fuertemente custodiadas por agentes de seguridad privada.
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Devolver a la inspeccion del trabajo la capacidad de imponer sanciones por violaciones a las
leyes laborales, a efecto de dotar de mayor efectividad la labor de inspeccion.

Fortalecer la capacidad de la administracion del trabajo para prestar los servicios de
intermediacion laboral en las areas con mayor presencia de empleo agropecuario, asi como
aumentar la oferta de capacitacion dirigida al sector agropecuario. Para ello se requiere que el
Estado cumpla con trasladar recursos del Presupuesto General de la Nacion, condicionando a
que sean utilizados en la atencion de trabajadores agropecuarios de micro y pequefias
empresas y de trabajadores por cuenta propia, agricolas y no agricolas.

Mejorar el cumplimiento de la legislacion laboral y el respeto de los derechos fundamentales
de los trabajadores, evitard que se presenten quejas contra Guatemala, que afectan la
credibilidad y la competitividad del pais, y establecer con los socios comerciales,
especialmente con la Union Europea un proceso de cooperacion en materia laboral que
contribuya a que se alcance el objetivo de trabajo decente, que forma parte de las metas de la
Agenda 2030 de desarrollo sostenible.
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