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En este estudio se evallan diez afios de iniciativas en apoyo a la “insercion productiva’
de la poblacién més vulnerable de Guatemala. Durante la investigacién de campo testimoniamos
lafuerza, ladignidad y € ingenio gue muestran esas personas al lidiar con un mercado de trabgjo

entre los mas inequitativos del mundo.

Es al esfuerzo diario de estas personas ala cual va dedicada esta investigacion.

Guatemala de la Asuncién, 29 de mayo de 2009
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Resumen

Este informe presenta los resultados de una investigacion sobre como las Politicas Activas de
Mercado de Trabajo (PAMT) — capacitacion, servicios financieros y no financieros paralas micro,
pequefias y medianas empresas y servicios de empleo — gecutadas en Guatemala en los Ultimos
diez afios han servido a los grupos vulnerables, entendidos como mujeres y jévenes entre trece y
veinticinco anos, que no han completado la escuela primaria. En particular, el informe evalla la
eficienciay la eficacia de ocho de los mas importantes y significativos programas €jecutados en €l
pais, cuatro detipo universal — que incluyen pero no selimitan aservir alos vulnerables—y cuatro
focalizados hacia los vulnerables.

Al analizar cada programaresalta que: (i) lamayoriade los programas focalizados, si bien
han adaptado progresivamente sus servicios a las caracteristicas y necesidades de los vulnerables,
cuentan con escasos recursos financieros; (i) lamayoriadelosfondos paralasPAMT seenfocan en
apoyar programas universales que usan solo una fraccion de su presupuesto para brindar servicios
alos vulnerables (debido a una manera excluyente de seleccionar a los beneficiarios o, més bien,
a la oferta de servicios poco Utiles para los vulnerable, repartidos “segun la demanda’ en lugar
de hacerlo en base a una cuota pre establecida reservada a cada grupo de beneficiario). En los
ultimos afnos la mayoria de los programas de PAMT se ha concretizado en las iniciativas mas
tradicionales y menos complejas, que ofrecen beneficios a corto plazo es decir, en iniciativas Gtiles
principal mente paralos que histéricamente tienen mayor acceso a este tipo de servicios, los queya
estan organizados, y que necesitan de menor asistencia para aumentar su productividad: es decir la
poblacion menos vulnerable.

Como cualquier iniciativa orientadaa una poblacion excluida, los programasde PAMT que
logran altos nivel esde cuberturadelapobl acién meta(delosvul nerabl es) con servicioseficaces (que
fomenten su insercién productiva) son aquellos que en fase de planificacion enfrentan y resuelven
tres desafios: como llegar a beneficiarios con escaso acceso a las instituciones publicas, con cud
combinacion de servicios e incentivos, y apoyandose en cua de las organizaciones cercanas a
ellos. En Guatemala, la mayoria de los programas de PAMT no logra resolver: (i) la dificultad
en disefiar servicios que puedan servir a beneficiarios dispersos y no organizados y, a mismo
tiempo, incentivar y facilitar la asociacion de esos beneficiarios en empresas de tamafio mediano;
(i) el desafio de vincular servicios que ofrecen instrumentos, con otros que permitan acceder a
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ellos y aprovecharlos de manera efectiva; (iii) las dificultades que se presentan cuando, por la
implementacion de programas, se contratan instituciones sobre las cuales la autoridad publica no
lograimponer un estandar de resultados, sea por razones técnicas o politicas.

Condiciones necesarias para enfrentar esos desafios pendientes son: (i) que desde lafase de
planificacion de los programas de PAMT se atribuyan a cada grupos de beneficiarios determinados
recursos financieros, asi como las medidas implementadas en su beneficio; (ii) que se reconozca
el aprendizaje administrativo y el mejoramiento de las capacidades de la administracion publica
como un objetivo fundamental de estas politicas, corolario de la naturaleza novedosa de las PAMT
dirigidas hacialos vulnerables.
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Introducciéon y resultados

l. Introduccion y metodologia

En este informe se investiga como las Politica Activas de Mercado de Trabajo (PAMT) g ecutadas
en Guatemalaen los Ultimos diez afios sirven alas mujeresy losjovenes entrelostrecey veinticinco
afnos que no han completado la escuela primaria. En particular, € estudio pretende evaluar la
eficienciay eficacia de los programas que concretizan esas politicas, con referencia tanto al corto
como al largo plazo. Con base en eso, e mismo informe propone algunas medidas especificas que
se podrian adoptar para mejorar esos programas, asi como |os pasos basicos que se deberian de
seguir para promover un proceso de planificacién orientado a generar programas de PAMT afavor
de los jévenes y mujeres con bajos niveles de educacion.

Definiciones y objetivo del estudio

Las PAMT incluyen cuatrostipos deiniciativas: i) programas de capacitacion; ii) servicios
de empleo; y servicios empresariales en apoyo alamicro, pequefiay medianaempresas (MIPY ME)
gue se dividen en iii) servicios empresariales financieros como el microcrédito y; iv) servicios
empresariales no financieros como asesorias, encadenamiento productivo, y promocion de la
asociatividad, entre otros. Estas politicas buscan proporcionar los instrumentos necesarios para
promover una ocupacion relativamente productivay de alli remunerativa, sea eso “aumentando €l
activo” delostrabajadores, 0“fomentando suinsercion productiva’t. LasPAMT, sedistinguendelas
politicas econdmicas, normalmente a beneficio de las empresas, al ser arientadas primordial mente
y directamente a beneficio de los trabajadores, como tal, las PAMT representan € instrumento
privilegiado para apoyar a la mayoria de los ocupados guatemaltecos que al trabajar por cuenta
propia no estan incorporados al sistema de las empresas, y gque se benefician solo indirectamente
de las politicas a favor de las empresas. Dentro del universo de los autoempleados, muchos se
encuentran dentro del 53,5% de los guatemaltecos ocupados que no han terminado |os seis afos
de escuela primaria: 30,5% de ese porcentaje corresponde a jévenes y mujeres que en € presente
estudio seran definidos como poblacion vulnerabl €.

1 Para una definicion puntual de las PAMT y su caracterizacion en relacion a las politicas pasivas del mercado del
trabajo y las politicas econémicas ver Samaniego (2002).

2 Esa definicion responde primordialmente a exigencias operativas: a ser el presente estudio el gemelo de otros
cuatros trabajos similares realizados en otros tantos paises — Honduras, Nicaragua, Colombia y Balivia — se ha
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El objetivo de este informe es doble. Primero, se ofrece una descripcién de los programas
mas significativos de PAMT gecutados en los ultimos diez afios en Guatemala, de los servicios
gue se ofrecieron a través de esos programas y de cuanto y como han servido a los vulnerables.
En particular por cada programa se estimar&: i) en qué medidas las PAMT atienden ala poblacion
vulnerable respecto alos demas; ii) en qué servicios se concretizan y a qué sector econdémico estan
orientadas y; iii) cudl es el aporte ala productividad laboral de los vulnerables. Segundo, con base
en una comparacion de lainformacion empirica citada, seidentificaran los principal es desafios que
todavia limitan los alcances de las PAMT orientadas a los vulnerables y se compartirén algunas
recomendaciones sobre: i) cua es el tipo de planificacion; ii) e mecanismo de implementacion y;
iii) €l objetivo primordial que se deberia privilegiar parafavorecer larealizacion de programas con
mayor nivel de cobertura de los vulnerables y que se concreticen en los servicios méas adecuados
para aumentar la productividad laboral de esos grupos.

Objeto del analisis

Laevaluacion delas PAMT se basa en € andlisis de ocho programas, dos por cada una de
las cuatrostipologias de PAMT, y de esos dos uno de iniciativa privada, focalizado alrededor delos
vulnerables — con la excepcién del caso de los servicios de empleo por € cual no se ha encontrado
un programa con esa caracteristica—y uno de responsabilidad publicay de tipo universal, es decir
gue incluye entre su beneficiarios no solo a los vulnerables sino también a los otros grupos que
forman parte del mercado laboral (Tabla 1).

Esimportante notar que esos programas se diferencian entre ell os en muchas dimensiones, y
no solamente por su nivel defocalizacion. Por jemplo, uno delos dos programas de capacitacion es
realizado por laentidad mésimportante en capacitacion del pais, con mas de 50 afios de experiencia,
mientras que el otro programa de capacitacion, FORJA, empezé en 2006 y alafechaha capacitado
a menos de 100 alumnos. Asimismo, en el caso de los programas de servicios empresariales no
financieros se han analizado programas que totalizan un financiamiento de mas de 10 millones de
ddlares, manejados por e Viceministerio de desarrollo de las MIPYME, ala par de lasiniciativas
de unaasociacién de microempresarios, fundada con € patrocinio de la Organizacion | nternacional
del Trabajo para promover la asociatividad y proveer servicios empresariales, que a la fecha se
encuentra con escasisimos recursos propios y que brinda solamente capacitaci ond.

Como se explica de manera detallada en € Recuadro 1 (ver pagina 12), la decisiéon de
incluir tanto los programas focalizados como aguellos universales, y mas en general, programas
tan diferentes entre ellos, ha sido tomada adrede®. El fin principal, aunque no el Unico, hasido €
de aumentar la variedad de los programas analizados. Eso se debe a la aspiracion de este estudio:
reconociendo que la experiencia acumulada en Guatemalaen el temadelasPAMT esmuy limitada

adoptado una definicion simple y por la cua resulta més fécil compilar datos en todos esos paises. Sin desconocer
las limitaciones analiticas como resultado de esa definicidn, se subraya la ventaja de un estudio que, asi concebido,
ofrece laoportunidad de analizar como las PAMT funcionan por un tercero de la poblacion ocupaday, méas en general,
por aquella mayoria de la poblacién ocupada que no ha terminado la escuela primaria.

8 Como un gjemplo de €lo, la distincién entre las experiencias analizadas se hizo en base a la finalidad por la cua la
ingtitucion fue fundada y que todavia declara obtener. Esta metodologia ha sido necesaria debido a que, por jemplo,
cas todas |as experiencias analizadas incluyen un componente de capacitacion. La clasificacion adoptada en estos casos
distingue entre los programas de PAMT que incluyen ala capacitacion como instrumento para promover lademandade
otros servicios respecto a programas que se limitan a proveer servicios de capacitacion como fin en si mismo.

4 Enél recuadro 1 seilustran también pequefios programas que no se han incluido en este andlisis.
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TABLA1
PROGRAMASANALIZADOS
Programas univer sales Proyectos focalizados
Instituto de Capacitacion y Productividad (INTECAP) Formacion de JovenesAgricultores (FORJA)
- Nota: Ente nacional con 50 afios de experienciay en Ultimos | Nota: Basado en un modelo de escuela con més de
78 afios un promedio de 100,000 capacitados anua mente; 100 afios de experiencia en Suizay experimentado en
-% gjecutala mayoria de |las intervenciones de capacitacion muchos paises de L atinoamérica
=3 incluidas en otros programas. Montoy fuente: 2.4MQ en 5 afios, por € 50%
© Montoy fuente: 300 MQ anual, igual a 1% de contribucion | donacion de Helvetas Guatemalay por el 50% de
patrona a Instituto Guatemalteco Seguro Social (2006). Escuela Nacional de Agricultura (2005).
Programas de Microcr édito del Viceministerio de Bancos comunales— Génesis Empresarial (GE)
1] Desarrollode MIPYME (VD) Nota: GE es considerada una entidad con las mejores
? 1) Programa Global de Crédito. précticas en Guatemala por |os bancos internacionales
@ g 2) Programa Nacional para el Desarrollo delaMIPYME. de desarrollo.
g 'g Nota: Programas de larga data, 1992 (1) y 1987 (2) gjesde Montoy fuente: Cartera activade 126.5 MQ,
8 & laaccion gubernamental . donacionesy asistenciatécnicade BID al fina delos
§ Montoy fuente: (1) Cartera activa de 20.6MQ, préstamo afios 80 (2007).
(% BID del ‘92 (2005); (2) Patrimonio fidecomiso de 243 MQ
financiado con préstamosy donaciones (2008).
Programas de Servicios de Desarrollo Empresarial Coordinadora Nacional de Microempresarios de
del VD Guatemala (CONMIGUAT)
% 1) PoliticaNaciona de fomento comp. MIPYME. Nota: Ente promovido por OIT en apoyo a
g g 2) Promocion inversion e intercambio comercial . asociaciones de autoempleo.
E_ ! Nota: Enfoque del apoyo de los donantes en Ultimos 10 afios | Montoy fuente: 0.6 MQ anual financiamiento inicial
o _g y gles de lapolitica por MIPYME: (1) asistenciatécnicaBID | deOIT.
:8 e en 2005 por re-planificacion programay re-organizacion VD;
(% (2) 75% financiado por la Comunidad Europea.
Montoy fuente: (1) N.D.; (2) 80 MQ en 7 afios, 75%
Comision Europeay 20% Gob. de Guatemala (2001).
Servicio Publico Nacional de Empleo Centro de empleo SUD
"8’ % Nota: En 1998 Guatemala se comprometié con laOIT a Nota: Unade lasiniciativas mésimportantes en el pais
s £ instalar este tipo de servicios. por nimero de colocados, y en expansion
3; S Montoy fuente: 2.5 MQ anual con financiamiento del Montoy fuente: 2MQ anual de laiglesia mormona.
Gobierno Central.

Fuente: ver Tabla 2.

y no hay una evaluacion sobre €ellas, este ensayo intenta ir més alla de una evaluacion puntual de
algunos programas, parallegar aun andlisis del estado de lasPAMT a beneficio de los vulnerables
en su conjunto, y a la identificacion de los principales desafios que se tienen que enfrentar para
mejorar estas politicasy para privilegiar una planificacion que puedallegar a programas de PAMT
efectivamente orientados alos vulnerables. Congruente con ese objetivo, se han elegido programas
de diferentetipo paraofrecer unaidea comprensivadetodaslas PAMT g ecutadas en Guatemala, y
para evitar asumir a priori que las PAMT se deben concretizar en un tipo especifico de programa.
En la préctica, en este estudio se han incluido programas de diferente dimension, resultado de
diferentes tipos de alianza, planificados segun criterios distintos, e implementados con diferentes
mecani Smos.
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RECUADRO 1
POR QUE INCLUIR A LOSPROGRAMAS UNIVERSALES, Y CUALESINICIATIVAS
FOCALIZADASNO SE INCLUYERON

L os programas investigados en este estudio han sido seleccionados bajo tres criterios. Primero, se
quiso incluir y por ende evaluar las principales iniciativas que realiza el Gobierno de Guatemala
en materiade PAMT: es decir todos |os programas universales, |0s que gozan de mayores recursos
financieros. Una vez estimada la cuota de servicios proporcionados a los vulnerables, respecto
a los otros dos tercios de la poblacion ocupada, resulta muy simple caracterizar las PAMT en
Guatemala, en particular aclarar en qué medidas éstas se enfocan (0 no se enfocan) en apoyar a
los vulnerables. En adicién a revelar en qué medidas las PAMT contribuyen (o no contribuyen)
a disminuir el nivel de desigualdad del pais, esta informacién permite establecer hasta que punto
un aumento del financiamiento a favor de politicas universales, asi como estan estructuradas, se
traduce en mayor servicios por |os vulnerables.

Segundo, se incluyeron tanto programas universales como aquellos focalizados con el propésito
de ampliar la variedad de los programas analizados, y poder investigar como al variar las alianzas
entre los entes responsables de los programas, €l detalle de la planificacion realizada, y los
mecanismos de implementacion empleados, cambia el nivel de cobertura de los vulnerables, asi
como latipologiade los servicios efectivamente brindados. Como se haindicado, estainformacién
se necesita para dar recomendaciones sobre |as caracteristicas especificas y el tipo de planificacion
que se necesita para incentivar que los programas de PAMT sirvan alos vulnerables.

Tercero, fueron incluidos en el analisis los programas focalizados implementados o apoyados por
instituciones con experiencias consolidadas en el sector de las PAMT con el fin de poder ofrecer
unaanalisis de las mejores préacticas realizadas en Guatemalay, al mismo tiempo limitar el alcance
de las recomendaciones finales al campo de lo realizable en larealidad guatemalteca.

Sin duda, la exclusién de proyectos focalizados no exitosos responde también a una exigencia
de tipo préactico: resulta sumamente dificil conseguir datos confiables, aln parciales, sobre las
medidas efectivamente implementadas en |os proyectos focalizados menos exitosos. Esimportante
enfatizar que al excluir del presente analisis a esos programas no se obtiene una vision parcial de
lasPAMT en Guatemala. Esos programas, de hechos, tienen un impacto muy marginal, tanto en los
beneficiarios como en las instituciones que lo realizan, pues gozan de recursos limitados: algunas
centenas de miles de quetzales.

Con el propdsito de dar unainformaci 6n mas exhaustiva posible, acontinuaci6n seidentifican cuatros
programas de PAMT focalizados que se encontraron durante €l trabajo de investigacién y que no se
investigan en el presente estudio. Por cada uno se reporta el nombre, la entidad responsable, 10s
proyectos, el afio de gjecucién y una estimacion de sus tamarfios: 1) “Mi primer empleo” ejecutado
por el Viceministerio de Desarrollo de las MIPYME en el 2005 que parece haber brindado cursos
de capacitacion a 1000 jovenes de los barrios marginales de la capital; 2) “Formacién e insercién
laboral” resultado conjunto del Ministerio de Trabajo y la Agencia de Cooperacion Espafiola que en
€l 2006 resulta haber capacitado 250 personas y colocados 15 en el area de San Marcos; 3) “ Capital
semilla’, parte de programa “ Trickle up”, una colaboracion entre el Ministerio de Trabajo y algunas
agencias de la cooperacion internacional que en el 2002 brindaron asesorias y donaciones de 100$ a
favor a600 personas; “ Programa de Capacitacion de Recursos Humanos” € ecutados por el Ministerio
de Trabajo que se ha concretizado en larealizacion de 100 eventos en éreas rurales durante el cual se
capacitaron 1796 mujeres (Fuente: Memoriade L aboresdel Ministerio de Trabajo: 2002, 2003y 2004).

Fuente: Elaboracion propia.
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Datos utilizados

El andlisisdelosprogramas se basaen unacomparaci én dedatos cualitativosy cuantitativos,
primarios y secundarios (Tabla 2). En algunos casos, esto se debe ala disponibilidad de los datos;
por jemplo, mientras que en |0s cincos programas con mayores recursos— aquellos universalesy el
programa de microcrédito de iniciativa privada — se han encontrado suficientes datos cuantitativos
sobre sus resultados 'y, en muchos casos, sus beneficiarios (comunicacion institucional, estadisticas
nacionales y informes estadisticos anuales), para los otros programas se han recolectado datos
aproximados o cualitativos, por medio de entrevistas con sus administradores. En otro caso, la
comparacion de diferentes fuentes se harealizado con €l fin dellegar a una estimacion mas robusta
de los datos; por ejemplo, los elementos para estimar €l aporte de los servicios de PAMT ala
productividad laboral delosvulnerablesson en parte, el resultado de un andlisis estadistico sobrelas
caracteristicas delos vulnerables con base en la Encuesta de Condiciones de Vida 2006 (ENCOV1),
y por otra parte, € resultado de entrevistas abiertas con los beneficiarios finales de algunos de los
ochos programas investigados. Para validar algunos de los resultados sobre el grado de utilidad de
las distintas medidas que concretizan las PAMT, ademés, se hareconstruido la historia de un grupo
exitoso de mujeres vulnerables, que a lo largo de 20 afios han sido beneficiarias de todo tipo de
PAMT: algunos fueron de gran ayuda, otros se convirtieron en fuente de dificultades.

TABLA 2
FUENTESINFORMACIONES

INTECAP FORJA
« Informacion primaria sobre resultados. « Entrevistaaadministrador del programa.
« Entrevistaaadministrador del programa ¢ Informacion primaria sobre resultado.

« Informacion secundaria sobre resultados (Encuesta
ENCOVI 2006).

Capacitacion

Informacién secundaria sobre estructuray cobertura servicios de capacitacion
(Encuesta Condiciones de Vida- ENCOVI - 2006).

Programas de crédito del VD Bancos comunales GE
» Informacién primaria sobre resultados. « Entrevistaaadministrador de programa.
» Informacién secundaria sobre mercado de microcrédito. e Informacion primaria sobre resultados.

Informacion secundaria sobre mercado del crédito y microcrédito (Superintendencia de Bancosy
Ministerio de Economia).

Servicios empr.
financieros

Programas de servicios de desarrollo CONMIGUAT
empresarial del VD « Entrevistaaadministrador de programa.
» Informacion primaria cualitativa sobre planificacion y * Entrevistaabeneficiarios.

resultados.

Servicios empr.
no financieros

Informacion secundaria sobre mercado de servicios no financieros de desarrollo empresarial
(Ministerio de Economia)

Serviciosdeempleo MTPS Centro de empleo SUD
. Informacion primaria sobre resultados « Entrevistaaadministrador de programa.
* Informacion primaria sobre resultados.

Servicios
de empleo

+ Entrevista a administradores y beneficiarios de UPAVIM.

Fuente: Elaboracion propia.
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Il. Criterios de evaluacién y resultados

El conjunto de los datos recogidos se ha utilizado parallegar a: i) una estimacion de qué servicios,
por cada categoria de PAMT, parece adaptarse mejor a las necesidades y posibilidades de los
vulnerables; ii) una evaluacion puntual y especifica de los resultados de cada programa; iii) una
explicacion delos mecanismos de planificacion y implementaci6n de los programas, y de como han
influenciado la naturaleza de los servicios efectivamente brindados (Grafica 1). Con base en estos
tres resultados “intermedios’, que se retroalimentan el uno con el otro, se llega alos dos resultados
“finales’ de este ensayo: unaevaluacion de los programasy un conjunto de propuestas sobre como
planificar (proceso) y disefiar (contenido) programas de PAMT que puedan servir alos vulnerables
de manera més eficaz y eficiente. Tanto la evaluacion como la propuesta se basan en una doble
lectura de los programas, una tomandolos individualmente y otra analizéndol os en su conjunto.

Criterios usados en la evaluacion

Antes de ilustrar los resultados, es importante explicar con mayor detalle la metodologia
de andlisis de los ocho programas. Esta se basa en tres criterios. Primero, un indice de €ficiencia
basica en los programas: el nivel de coberturade los vulnerables. Este indice se ha cal culado como
la proporcion de servicios otorgados a la poblacién vulnerable respecto a resto de la poblacion
ocupada. Con €l fin de disponer de un marco dereferenciaparajuzgar €l indice de cobertura, ademas,
se ha averiguado si en la fase de la planificacion de los programas se adoptd una planificacion
por beneficiarios, es decir, si se establecieron cuotas gque definieran la proporcion de servicios
destinados a los diferentes grupos de beneficiarios.

GRAFICA 1
RELACION ENTRE: FUENTES DE INFORMACION —RESULTADOSINTERMEDIOS -
EVALUACION Y RECOMENDACIONES

Entrevistas Datos sobre Entrevistas Encuesta nacional
administradores resultados beneficiarios/ condiciones de vida
programas casos exitosos
Alianzas, nivel Estimacion de Estimacion de tipos Subgrupos de
de detalle en tipos de servicios de servicios mas vulnerables
planificacién, mas financiados y capaces de aumentar mas capaces de
modelos de sectores econémicos la productividad de la aprovechar las
implementacion mas apoyados ocupacioén PAMT
Identificacién relacion causa- Comparacion entre
efecto entre mecanismos de necesidades de vulnerables
planificacién/implementacion y y servicios efectivamente
servicios efectivamente brindados disponibles para ellos
F propuestas de modificacién + evaluacion programas
programas

Fuente: Elaboracion propia.
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El segundo criterio pretende medir la eficacia de los servicios para fomentar la insercién
productiva (aumentar la productividad laboral) de la poblacién vulnerable. Esta estimacion se basa
por un un lado, en algunas hipdtesisa priori sobre las caracteristicas de | os servicios méas capaces de
lograr tal objetivo. A manera de gjemplo, un crédito de un monto igual a Q. 1.000 se juzga menos
eficaz en aumentar la productividad de una microempresa respecto a un crédito de Q. 10.000,
debido aque el primerio permite comprar més insumos (capital de trabajo) pero no mas maquinaria
u otras instalaciones (inversiones). Este Ultimo monto si permite aumentar de manera significativa
la productividad de una empresa. Por otro lado, se pretende establecer a qué sectores econdmicos
son canalizados estos servicios y se busca contrastar esta informacién con un andlisis estadistico
gue indique en qué sectores econdmicos hay mayor probabilidad de aumentar la productividad
del trabgjo a pasar de una actividad por cuenta propia a una que se realiza en una empresa con
trabaj adores dependientes (es decir, al aumentar el tamario de la microempresa). Finalmente, estos
juicios sobre la productividad de los distintos servicios de PAMT se han corroborado con los
comentarios sobre los mismos servicios de los responsables y los vulnerables beneficiarios finales
de los programas, obtenidos por medio de entrevistas con ellos.

El tercer y Ultimo criterio se vincula a la eficienciay eficacia de largo plazo de las PAMT
y se refiere a aprendizgje que resulta de su gjecucién (learning by doing). Simplificando, tal
aprendizaje depende, por un lado, de la generacion de informacion sobre los resultados de los
programas (recoleccion de datos sobre la gjecucion, evaluacion de impacto, etc.) y por otro lado,
de que esa informacion esté disponible en forma accesible a las autoridades responsables de la
planificacion de las PAMT. Este proceso administrativo se necesita en particular cuando no se
realizade manerainformal, es decir cuando debido al tamarfio del proyecto no hay cercaniaentre las
autoridades que lo implementan y las que lo disefian y redisefian. El aprendizaje administrativo es
particularmente importante si se toma en cuenta que algunas tipologias de intervencién en lacual se
concretizan las PAMT son nuevas para las autoridades guatemaltecas, y/o no hay una experiencia
en brindar tales servicios ala poblacion vulnerabl e,

Evaluacién resumiday explicacion de los resultados de los programas

Una evaluacion resumida de cada programa es detallada en la Tabla 3. Entre las
experiencias positivas destacan algunos programas focalizados como el FORJA y el programa
de microcrédito de Bancos Comunales realizado por Génesis Empresarial. Sin embargo,
estos programas poseen limitados recursos financieros. La parte importante de las PAMT en
Guatemala, de hecho, larealizan los programas universales. Por esta razon es particularmente
preocupante que la mayoria de estos programas universales muestren un muy bajo nivel de
cobertura de los vulnerables, y que casi todos registren también un muy bajo aporte al fomento
de su insercion productiva.

Reconociendo este estado de dificultad de las PAMT en Guatemala, que se relaciona pero
guevamasaladelaescasez delosfondos disponibles paraestas politicas, lapresenteinvestigacion
trata de presentar una explicacion de esta situacion, resumida asi: una administracion publica con
escasa capacidad técnica de planificacion, manejada por un poder gjecutivo que posee poca fuerza
politica frente a sector privado y aln ante sus mismas agencias publicas semi autdbnomas, y que

5 De acuerdo con la Declaracion de Paris la cooperacion internacional se debe gjustar a cinco parametros, dos de los
cuales se refieren a este tercer indicador utilizado en €l estudio: [la cooperacion internacional] “debe estar dirigida
hacia el fortalecimiento de las capacidades nacionales, especialmente hacia las instituciones y recursos humanos
del Estado” y “su gjecucion debe rendir cuenta a las ingtituciones y ciudadania del pais’. citado en BCIE (2009)
Estrategia de Pais: Guatemala.
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TABLA3
EVALUACION RESUMIDA DE LOSPROGRAMAS DE PAMT ANALIZADOS

Tipo de politica Programa Cobertura Fomento insercién Aprendizaje
vulnerables productiva administrativo

Capacitacion INTECAP Bgja Bajo Bajo

FORJA NA Muy Alto Muy Alto
Servicios empresariales Prog. de crédito VD Alta Bajo Bajo

Bancos Comunales GE Muy Alta Intermedio Alto

Serv. desarrollo empr. VD Muy Baja Bajo Bajo

CONMIGUAT Muy Alta Bajo Intermedio
Serviciosde empleo Serv. de empleo MTPS ND Bajo Bajo

Centro de empleo SUD Baja Bajo Intermedio
Caso halistico UPAVIM Muy Alta Muy Alto NA

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: ND no disponible, NA no aplica.

enfrentan escasos recursos financieros, @ momento de realizar politicas novedosas gecuta casi
solamente las iniciativas mas tradicionales, menos complejas, y que puedan ofrecer beneficios
de corto plazo. Desafortunadamente, cada una de estas tendencias crea un incentivo a que las
iniciativas se realicen en beneficio de los beneficiarios que tienen historicamente mayor acceso a
este tipo de servicios, que ya estdn organizados, y que necesitan de menor asi stencia para aumentar
su productividad: es decir la poblacion que no es vulnerable.

El éxito de los programas, medidos seglin los tres indicadores previamente citados, es decir,
aguellos que se ocupan de dar capacitacion o apoyo a las MYPYME, parece estar estrechamente
relacionado con la capacidad de esos programas de reconocer y enfrentar tres aspectos basicos de
cualquier politica publica, en particular s orientadas a beneficiarios histéricamente excluidos: como
Ilegar alos beneficiarios, ofreciéndole cua conjunto de servicias, y con € ayudo de cual organizacion.

Primero, los programas exitosos de PAMT, en particular aguellos de capacitacion y
de apoyo a las microempresas, logran cumplir con dos requisitos dificiles de conciliar: por
un lado, ofrecen servicios destinados a servir a beneficiarios dispersos y no organizados,
como lo son muchos de los ocupados que trabajan por cuenta propia, y por otro, se ocupan
de incentivar y facilitar la agregaciéon de estos beneficiarios en realidades econémicas de
mayor tamario: es decir, el paso de una actividad por cuenta propia a una de empresa. Sin
embargo, la investigacion revela que en Guatemala el disefio de |os servicios de capacitacion
y de microcrédito se realiza en gran parte tomando como referencia el modelo mas comun del
beneficiario individual, y reconociendo poca importancia a estimular una dinamica de grupo,
necesaria para promover el desarrollo y la expansion de las empresas de pequefio tamafio. En
proyectos que buscan el fomento de los servicios no financieros de desarrollo empresarial,
se han limitado los servicios a los grupos ya organizados en asociaciones. En ambos casos,
las limitaciones subrayadas representan un obstaculo particularmente para aquella parte de la
poblacién con menor capacidad de auto organizarse en grupos, entre los cuales, obviamente,
se encuentran los vulnerables.

El segundo desafio que surge durante la planificacion de programas de PAMT es encontrar
un equilibrio entre la oferta de instrumentos que permiten el funcionamiento y la expansién de las
empresas (0 la expansion de las capacidades resultadas de cursos o de aprendizaje en €l trabajo) y
otrosquefomentan |a demanda de estos servicios-instrumentos. Este equilibrio sea canzaen algunos
casos, como por € emplo enlos programas de créditos queincluyen también cursos de alfabetizacion
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financiera; sin embargo, este caso no es la horma sino la excepcidn en Guatemala. Por gemplo,
en |os ultimos afios se ha registrado un aumento en la oferta de microcrédito, acompariado por una
difusion de los servicios no financieros todavia muy escasa; sin embargo, segun los entrevistados
durante el trabajo de campo, los servicios no financieros serian 1os mas adecuados para aumentar
el tamafio del mercado de referencia de los microempresariosy, por ende, ser €l pre-requisito para
aprovechar unamayor oferta de capital. Aln antes de encontrar la correcta combinacion entre esos
dos tipos de instrumentos, es importante de entrada distinguirlos y reconocerlos como diferentes;
esaeslacondicién necesariaparaevitar e circulo vicioso que se empiezaadistinguir en Guatemala,
por el cual se aumenta la oferta de unatipologia de instrumentos, casi siempre laméas simpley/o la
mas rentable en € corto plazo, para compensar la escasez de la otra.

Tercer desafio: adoptar paliticas innovadoras, como por giemplo politicas que se redlizan en
€l pais por primera vez o que por primera vez intentan servir a grupos de beneficiarios anteriormente
excluidos, esfuertelatentacion deexternalizar suimplementacion, delegandolaainstitucionesdel sector
privado, con € fin de evitar las dificultades vinculadas alainerciay a la escasa capacidad técnica de
laadministracion publica. Con € mismo fin, a veces se expanden las responsabilidades de importantes
agencias publicas semi-auténomas. El problema surge de que muchas de esas grandes ingtituciones
tienen un fuerte poder politico frente a la autoridad publica responsable de los programas, y [0 usan
para obtener contratos que satisfacen mas a sus intereses y menos a aguellos de sus contrapartes
publicas. Eso es preocupante S se toma en cuenta que, frecuentemente, estas instituciones no tienen
intereses alineados con los de la administracion publica, ya que no tienen en la realizacion correcta de
esas politicas su principal fuente de financiamiento; y, ademas no tienen una experiencia previaen las
politicas que se les delega 0 en @ trabajo con los beneficiarios de las mismas. La discrecionalidad de
edtas ingtituciones, ademas, se expande pues la misma autoridad publica responsable de los programas
de PAMT carece de la experiencia en implementar estas paliticas, experiencia que es necesaria para
detalar de manera correcta un contrato de servicios y para supervisar su correcta implementacion. En
laplanificacion de las PAMT en Guatemala se ha tenido en muy poca consideracion este problema, y
los resultados se ven en las fuertes distorsiones que se registran en los dos programas universales que
concentran lamayoriade losrecursos paralasPAMT en e pais. € de capacitacion'y € de microcrédito.
Lafuerzapoliticay administrativade principal instituto de formacion nacional permite aese ente ser e
principal responsable de la g ecucion de la palitica publica de capacitacion ddl paisy dedicar a 60% de
lapoblacion, es decir, alos vulnerables solo unafraccion de sus recursos. De manerasimilar, |os bancos
comerciaes que distribuyen alos beneficiarios finales | os fondos gubernamentales y de lasingtituciones
internacional es persiguen principal mente sus intereses en términos de riesgos y ganancias, aln cuando
esto contrastacon € objetivo delos programas a€ellos del egados. L os Ultimos datos disponibles muestran
que, lgos de financiar mayor inversion, estos bancos ofrecen principamente crédito d consumo. Eso
ocurre mientras la mayoria de | os trabgjadores ocupados en € sector primario y secundario, en donde
se necesita enfrentar inversiones iniciales para operar, no encuentran financiamiento. En genera, como
en los otros casos, la implementacion de los servicios menos complejos y orientados en los hechos a
beneficiarios con los cuaes las entidades tienen mayor familiaridad (en este caso debido aladificultad
devincular € operador de unaingtitucion externaalaadministracién publica, aun objetivo definido), se
resuelve en unafuerte penalizacion delos vulnerables.

Recomendaciones y organizacion del trabajo

Para invertir esta realidad es necesario, primero, entender las razones técnicas y
organizacionales para las cuales algunas instituciones tienden a brindar algunos servicios y no
otros (tema del segundo capitulo) y, con base en una estimacion de |os servicios mas (tiles para
apoyar alos vulnerables (temaenfrentado en el primer y segundo capitulo), adoptar medidas que
incentiven (temadel Ultimo capitul 0):
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e Una planificacion detallada “por beneficiario e instrumentos’, que identifique las
caracteristicas de los servicios que se quieren brindar asi como la proporcion de
recursos destinado a cada grupo, identificando alos beneficiarios.

» Unautilizacién de instituciones no ministerial es parala € ecucién de los programas de
PAMT hacia los vulnerables mas limitado y cuidadoso, regulado en base a estandares
de resultados identificados en la fase de planificacion.

» Laidentificacion del aprendizaje administrativo y del progresivo mejoramiento de la
administracion publica como un objetivo prioritario de estas politicas.
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1. El mercado laboral y los vulnerables

Aunque el objetivo de este informe no sea proveer un analisis exhaustivo del mercado del
trabajo en Guatemalay de lasituacion de los vulnerables en el mismo, paraevaluar las politicas
activas del mercado del trabajo (PAMT) se necesita de un conocimiento minimo de estos dos
temas. En este capitul o seresumirainformacion basicacon el fin de proveer: i) unajustificacion
de las PAMT, tanto de la necesidad de estas politicas en el contexto guatemalteco como de su
capacidad para mejorar las condiciones de sus beneficiarios y; ii) unaindicacion de cuales son
los sectores econémicos que se deberian privilegiar y las caracteristicas de los vulnerables
gue se deberian de tomar en cuenta a momento de la planificacion de los programas para
aumentar el impacto de las PAMT. Los datos muestran que la capacitacion asi como el apoyo
ala expansion de la microempresa pueden lograr el objetivo de aumentar la remuneracion de
los beneficiarios de estas politicas. En contradiccion con las précticas comunes, que ven alos
ocupados en el sector de los servicios —como los comerciantes— |os beneficiarios tipicos de
las politicas de PAMT, los datos sobre el mercado laboral indican que los que més se podrian
beneficiar de las PAMT son aquellos empleados en el sector primario y secundario.

1.1 Justificacion paralas PAMT

Las razones que justifican las PAMT son claras. De un lado |la demanda de empleo de las
empresas (pequeiia, mediana y grande) en Guatemala no llega a satisfacer ni la mitad de la
poblacion en edad laboral. Del otro lado, parte de lapoblacion que no lograencontrar un trabajo
como asalariado no tienen los instrumentos para empezar una actividad empresarial capaz de
ofrecer un ingreso digno, ademas de no tener acceso al sistema de proteccion social, sistema
pensado alrededor de |os asalariados. Como primera respuesta a esa situacion desafortunada,
las PAMT intentan subsidiar e incentivar la proporcion de los instrumentos necesarios para
aumentar el ingreso de los que trabajan en microempresas, por ejemplo capacitacion y apoyo
empresarial (financiero y no financiero). Al parecer subrayar el obvio, se debe agregar que,
por lo menos en el corto-mediano plazo, una politica que intente apoyar a la poblacién que no
trabaja en la pequefia, mediana y gran empresa no puede realizarse por medio de iniciativas
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gue apoyan la pequefia, medianay grande empresal. De alli derivalaimportanciade lasPAMT
como Unico instrumento capaz de apoyar aquella mayoria de ocupados que no trabaja en la
pequefia, medianay grande empresa.

LaTabla4 muestrad limitado papel de la pequefia, medianay gran empresa como fuente de
empleo en Guatemala. Como sefiala Trejos (2008), “e empleo potencia mente de calidad que ofrece
€ sector privado centroamericano (pequefias, medianasy grandes empresas) es bastante escaso, pues
giraen torno aun tercio en Costa Rica, Panamay El Salvador, y un 25% en los otros paises’”.

TABLA 4
OCUPADOS SEGUN TIPO DE EMPLEADOR, 2006

Sector Publico 5,2
Empresas pequefia, medianay grande 26,1
Microempresa 19,0
Autoempleo 46,5
Hogares 33

Fuente: elaboracién propia con datos de Trejos J (2008) en “ Estado de la Region”.
Nota: en la tabla se utilizé la definicion estadistica de microempresa, es decir un establecimiento con méximo 5
trabajadores. Autoempleo se define como microempresa con familiares como empleados.

Hay queaclarar quelaocupacion de unaaltaproporcion de trabajadores en micro empresasno
esen si mismo un factor de preocupaci 6n. En muchos paisesricos seregistran datossimilares, juzgados
por unaimportante escuela de pensamiento econdmico como un factor de ventgjay flexibilidad de un
sistema econdmico frente ala competencia internacional®. Lo que preocupaen € caso de Guatemala
es que €l papel limitado de la pequefia, medianay gran empresa no se justifica por e dinamismo de
las microempresas, sino por una debilidad del sistema de las empresas més grandes, testimoniado,
por g.emplo, por la disminucién en € periodo 2000-2006 del ingreso rea de la poblacion ocupada
dependiente (Tabla 5).

Asimismo, muchos de los indicadores del mercado laboral de la tabla 3 son € reflgjo de
gue en Guatemala e sector de las microempresas en lugar de representar un sistema dinamico,
€s en gran parte un sector en donde se concentran actividades econémicas con bagjos niveles de
productividad, sino de mera sobrevivencia, primordialmente respuestas a la falta de empleo. El
factor que probablemente més ilustra la debilidad del sistema de la microempresa en Guatemala
es la educacion de los trabajadores. A pesar de los avances en los Ultimos afios, la mayoria de la
poblacion econdmicamente activa del pais no ha terminado la primaria (Tabla 6).

6 Estos problemas se podrian minimizar si € apoyo a las empresas de tamafio mayor fuera realizada en €l marco de
una politica sectorial, capaz de incentivar € crecimiento en aquellos sectores en donde existe una relacion entre
microempresas proveedoras de insumos y empresas de tamafio mayor procesadora y comercializadoras de esos
insumos. Con la excepcidn de algunos casos, en Centroaméricala politica econémica sectorial no se acercaaesto tipo
de sofisticacion; al contrario, generalmente el mayor apoyo lo reciben aquellas industrias que importan del exterior
sus insumos, como en el caso de lamaquilla

7 Trejos sigue afirmando que “Esto evidencia una region con insuficientes niveles de inversion privada, situacién
gue —pese a la tentacion de atribuirla a una legislacion costosa- reflgja lo que Garnier (2005) define como un estilo
de desarrollo caracterizado por un equilibrio. de bajo nivel, esto es, un crecimiento liderado por |as exportaciones,
volétil y poco dinamico, que no depende del aumento de laproductividad y la progresiva sofisticacion en el uso delos
recursos productivos, sino de su utilizacién simple y extensiva, con modestas remuneraciones’. Estado de la Region
en Desarrollo Humano Sostenible 2008.

8 Piore, Michadl; Sabel, Charles (1984), The Second Industrial Divide: Possihilitiesfor Prosperity, New York: Basic Books.
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TABLAS
INDICADORES DEL MERCADO DEL TRABAJO (2000, 2006)

2000 2006
Tasa de participacion econdémica 59,3 58,8
Tasa de desempleo abierto (%de la poblacién econémicamente activa) 5,6 18
Informalidad (% poblacién ocupada) 75 71,3
Subempleo (%de la poblacién ocupada) 84 15,2
Ingreso promedio poblacién ocupada dependiente (en Q del 2006) 1881 1 660 (2008)
Ingreso promedio poblacién ocupada independiente (en Q del 2006) 1246 1 853 (2008)
Ocupados sin seguro 83,7 81,8
Poblaci6n ocupada dependiente con un salario inferior al minimo oficial 26,3 50,1

Fuente: elaboracién propia con datos PNUD.

TABLA 6
NIVEL EDUCATIVO DE LA POBLACION ACTIVA CON MASDE 13ANOS®

Total poblacién econémicamente Jévenes econdmicamente Mujeres mayoresde
activa, 13 afios 0 mas activos (13-25 afos) 13 afios

Frecuencia Porcent. Acumul. Frecuencia Porcent. Acumul. Frecuencia Porcent. Acumul.

Ninguno 1219 306 235 23,5 216 057 17 17 555103 28,4 28,4
Primariaincompleta 1512 068 30,0 53,5 584 969 32,2 439 506 796 259 54,3
Primaria 845 433 16,5 70,0 397 099 21,8 65,7 277 476 14,2 68,5
Basicos 553 074 10,8 79,8 306 055 16,8 82,5 186 331 9,6 78,1
Diversificado 650 054 12,7 93,5 256 006 14,1 96,6 293125 15,0 93,1
Superior 315410 6,2 99,6 58311 32 99,8 126 381 6,5 99,6
Postgrado 18698 0,4 100,0 - - 99,8 6918 0,4 100,0
Total 5114 044 100,0 1818497 99,8 1952130 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.

La falta de educacion primaria representa un enorme obstaculo para cualquier persona
gue necesita dirigir una actividad empresarial. De ali la necesidad de incentivar y subsidiar la
adquisicion demayor capacidad parael trabajo (capacitacion), y deapoyo nofinanciero alaactividad
empresarial (asesoria, ayuda en el acceso a los mercados y proveedores, etc). A estas iniciativas
se suman aquellas orientadas a facilitar la expansién de las operaciones de una empresa (crédito)
y de apoyo en la blsqueda de trabajo (servicios de empleo). La justificacion de las iniciativas que
intentan aumentar la oferta de crédito alas microempresas se justifican en base ala escasa ofertaen
comparacion a los paises méas ricos asi como en base a los bajos ingreso y niveles de ahorro de la
poblacién, queimplicalanecesidad de apoyarse en un mercado de crédito al momento de enfrentar
el costo de inversion.

¢Pueden ser estas iniciativas en si mismo suficientes para fortalecer el sistema de
las microempresas y de alli la condicion de la mayoria de los ocupados guatemaltecos? La
estructura econdmica de la economia guatemalteca, de hecho, es juzgada excluyente debido

¢ Losdatos con fuente ENCOV| 2006 se refieren ala encuesta de hogares del 2006 y son de elaboracion propia usando
como base de datos a la poblacion ocupada con més de 12 afios, es decir de 13 y més afios. Al ser laENCOVI una
encuestay no un censo, los datos absol utos reportados en esta seccion se deben tomar como aproximados; se reportan
con el solo fin de dar unaidea de la magnitud de los grupos y subgrupos que se destacan en las tablas.
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a condiciones de carécter estructural, que es evidente no se resuelven con la sola aplicacion
de PAMT?Y, La pregunta que hay que contestar, entonces, es si, sin cambiar esas condiciones
estructural es se puedan mejorar las condiciones de los ocupados en la microempresa por medio
solamente de la aplicacion de PAMT? Aun en base a datos indirectos, y no directos como seria
deseable, lainformacion disponible parece dar una respuesta positivatt.

Hay claraevidenciaque, en € actual mercado del trabgjo, la educacion escolar, aln cuando a
beneficio del segmento de la poblacién que enfrentamas dificultades “ estructurales’” —los estudiantes
muijeres, indigenas y residente en las areas rurales — se asocia a un mayor ingreso. Calculando los
costos incurridos a atender un afio adicional de escuela, y contrarrestandolos con el mayor ingreso
gue se asocia, en promedio, a participar en el mercado laboral con un afio mas de educacién, sederiva
un rendimiento de la educacién igua, en promedio, a 15,3% (12,2% en e caso de los estudiantes en
areas ruraes). Un valor similar se abtiene aln cuando el afio de estudio adicional corresponde ala
escuela primaria, en donde se adquieren | as capacidades més basicas. El hecho que ese valor sea muy
superior aotrastasas de mercado implica que en términos puramente econdémicos la educaci on resulta
ser una de las megjores inversiones posibles en e mercado. Este dato, a pesar de que se refiere ala
educacién escolar, y por eso no puede ser usado tal y cual en & caso dela capacitacion parael trabgjo,
indica que a pesar de las deficiencias del mercado laboral guatemalteco, a adquirir capacidades
—aln aguellas basi cas, que probablemente se puede ensefiar por medio de cursos de capacitacion —los
guatemaltecos logren aumentar su ingreso®.

Asimismo, a pesar de las condiciones estructurales de obstaculo a dinamismo de la
pequefia, mediana y gran empresa, € salario que pueden ofrecer estas empresas en comparacion
a las microempresas, es doble. La tabla 7 indica que un trabajador empleado, a pasar de una
microempresa a una empresa mas grande casi duplica su salario. De ahi que, en la medida en que
lasPAMT apoyen alaexpansion del tamafio de lamicroempresas, un nimero mayor detrabajadores
deberia poder gozar de un salario mejor.

1 PNUD Informe Nacional de Desarrollo Humano (2008) Guatemala: ¢Una economia a servicio del desarrollo
humano?

1 Serecuerda que, aunadas a las razones empiricas que se explicaran en lo que sigue del texto, hay muchas razones
tedricas que justifican y motivan las politicas activas de mercado laboral. A continuacion se ofrece una breve
ilustracion de los problemas que justifican esas politicas y, entre paréntesis, las politicas idéneas para resol verlos.
A.Fallasdel mercado: 1. Informaci énincompl etay asimétrica, entreempresasy trabajadores(intermediaciondel trabajo,
capacitacionconreconoci mientodetitul os, experienciaslaboral espor laformaciondeCV) y entrequiendemanday quien
ofreceformaci én, queprovocaunconvenioequivocadodel rendi mi entodel aeducaci 6n(segundaoportuni daddeeducacion
por medio deprogramade capacitacion) o del sector econdémico con mayor rendimiento (reformacion); 2. Segmentacion
imperfecta del mercado de la formacion provoca falta de programas de preparacion técnica (capacitacion técnica);
3. Mercadosdecapitalesincompletoy faltade col ateral es paraobtener crédito (micro crédito, provision de capacitacion
gratis); 4 Externalidades, dificultad enlaindividualizacién del cobro por serviciosabeneficio de un grupo de empresas
(servicios empresariales subsidiados) B. Barreras ingtitucionales-estructural es-sociales: 1. Costumbre a actividad de
subsistenciay crecimiento en condicionesde marginalidad social y geogréfi caprovocadesconoci miento deopcionesde
mercadosl aboral es(serviciosa empl eoy capacitaci 6n)yfal tadecapital cultural y social paratrabajarenel sectorterciarioen
contacto con losclientes (apoyo a autoempleo), desconocimiento del mercado remunerativo (serviciosempresariales);
2. Obstacul os econdémicos-sociales parael acceso dejovenes, con laedad indicada, alas escuel as pablicas (programas
de formacién) y carga de responsabilidades familiares que no permiten el acceso a sistema escolar piblico (cursos
profesionales personalizados); 3. Falta de trabajos formales o asalariados limita €l desarrollo de curriculum y/o de
referencias (capacitacion, intermediacion de trabajo).

2 Para una descripcion de los Ultimos estudios con base en datos del 2000 realizados sobre el tema en Guatemala ver
“Tasa de rentabilidad de la educacion en Guatemald” AED 2006.
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TABLA 7
{NDICE DE INGRESO LABORAL SEGUN
ESTRADO PRODUCTIVO

(100 = promedio)

Empresa agricola Empresa no agricola

Productor 74 Productor 842
Empleado 61 Empleado 113
Microempresa agricola Microempresa no agricola

Micro productor 416 Micro productor 325
Empleado 34 Empleado 62
Campesinado 113 Autoempleo no agricola 84
Sector plblico 152 Servicio doméstico 31

Fuente: Elaboracion propia con datos de “ Estado de la Regién” 2008.

Todoslos datos queindican unadebilidad de lademanda de trabgj o por parte delasempresas,
enUltimaandisis, sugieren queel acancedelasiniciativas orientadasaproveer serviciosdeempleo es
limitado en Guatemala. En otras palabras, aguella actividad orientada meramente a poner en contacto
a las empresas con los trabgjadores no parece, en linea tedrica, aportar mucho a las condiciones y
el ingreso de los trabajadores. Sin embargo, se debe tener en cuenta que en la préctica, brindando
los servicios de intermediacion laboral, los centros de empleos més sofisticados realizan también
otras actividades: i) asesorias aumentan las capacidades de |os trabajadores, € gemplo més evidente
son los cursos bésicos sobre comunicacion y redaccion de CV, i) por medio de la recopilacion de
informacion sobre el mercado del trabaj o pueden generar informacion muy valiosapor laplanificacion
y laimplementacién de otras PATM vy de politicas publicas en general. En otras palabras, en lamedida
en que se fomenten centros de empleo que no se limiten a la intermediacién laboral, este tipo de
politicas dard un importante aporte a conjunto de las politicas de PAMT.

1.2 Caracteristicas de los vulnerables®?

Datos demograficos — Los vulnerables ocupados, 10s ocupados entre 12 y 25 afios juntos con
las mujeres ocupadas, representan una parte muy importante de la fuerza laboral ocupada del
pais, e incluyen a casi la mitad de los pobres. Los vulnerables representan casi un tercio de la
poblacién econdmicamente activa, siendo poco mas de un millon y medio de personas (Tabla 8).
Su participacién en €l mercado laboral es préacticamente parecida ala del total de la poblacion del
pais. Los vulnerables no corresponden exactamente alos pobres, pero si incluyen a una proporcion
muy altadeellos. Casi lamitad delos pobres extremos ocupados, y un poco menos delos pobres no
extremos ocupados del pais (Tabla 9). Es importante recordar que solo una porcion muy pequefia,
el 9%, es beneficiaria de los servicios del Instituto Guatemalteco de Segurida Socia (1GSS).
Finalmente, solo el 15% de los vulnerables ocupados vive en la Ciudad de Guatemala, a pesar de
gue lamayoria de lasintervenciones de PAMT se concentran en la capital .

13 En esa seccion solo los datos principal es son reportados por medio de tablas. Los otros mencionados en €l texto han
sido calculado por los autores de ese estudio. Al ser la ENCOVI una encuesta 'y no un censo, los datos absolutos
reportado en esa seccion se deben tomar como aproximativos; se reportan con el solo fin de dar una idea de los
tamarios de los grupos y subgrupos que se destacan en las tablas.
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TABLAS
POBLACION VULNERABLE, Y OCUPADOSVULNERABLES

Grupo Total en Total Tasade Ocupados como
edad activa ocupados participacion % PO Total
Total vulnerables 2958 002 1561 855 52,8% 30,5%
Total de jovenes* 1484188 800 993 54,0% 15,6%
Total mujeres de mas de 25 afios 1473814 760 862 51,6% 14,9%

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.
Nota: *con més de 12 y menos de 26 afios.

TABLA9
CLASIFICACION DE POBREZA DE LOSHOGARES, TOTALESY VULNERABLES
Todos los ocupados > de 12 Vulnerables
Frecuencia Porcentaje Acumulado Frecuencia Porcentaje Acumulado
Pobre extremo 610 058 11,9 11,9 293112 18,8 18,8
Pobre no extremo 1677032 32,8 47 688 225 441 62,8
No pobre 2826 954 55,3 100,0 580 518 37,2 100,0
Total 5114 044 100,0 1561 855 100,0

Fuente: elaboracidn propia con datos ENCOVI 2006.

Nota: pobreza extrema es €l nivel de pobreza en €l cua se encentran las personas que no alcanzan a cubrir el costo de
consumo minimo de alimentos (Q3,206 por persona a afio); pobreza no extrema es el nivel en € cua se clasifican las
personas que alcanzan a cubrir el costo de consumo minimo de alimentos pero no el costo minimo adicional para otros
bienesy servicios basicos (6,574 Q por personaal afio).

Educacién y formaciont — El nivel de educacion de los vulnerables es bajo, y a pesar de
eso el acceso de este grupo alos cursos de capacitacion por €l trabajo es mucho menor alatotalidad
de la poblacién ocupada, y no porgue los vulnerables no estén interesados en estos cursos. Casi €l
40% de los vulnerables ocupados es analfabeta (Tabla 10).

TABLA 10
ANALFABETISMO

¢Sabe leer y escribir? Frecuencia Porcentaje Acumulado
S 923420 59,1 59,1
No 638 435 40,9 100,0
Total 1561 855 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.

En adicién, mas del 60% no ha completado el segundo afio de primaria. (Tabla 11).
Lo paradgjico es que los que, debido a la falta de educacién escolar, deberian tener un acceso
privilegiado alacapacitacién por € trabajo, registran un menor acceso alacapacitacion comparado
con €l total de la poblacién ocupada. En € 2006, solo € 1.4% de los vulnerables declaré que habia
participado en cursos de capacitacion en e afio anterior (siendo los cursos mas frecuentados los

¥ Una parte de los datos citados en esa seccion no se encuentra en €l anexo estadistico sino en la seccién sobre los
servicios de capacitacion, en el capitulo sucesivo.
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TABLA 11
NIVELES EDUCATIVOSDE LOSVULNERABLES

Nivel educativo Frecuencia Porcentaje Acumulado
Ninguno 681 322 43,6 43,6
Preprimaria 7339 0,5 44,1
Primariaincompleta 1 91 927 5,9 50,0

2 182 990 11,7 61,7

3 249 969 16,0 o

4 180738 11,6 89,3

5 167 571 10,7 100,0
Primariaincompleta 873194 55,9 100,0
Total 1561 855 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOV I 2006.

relacionados con laasistenciasanitaria, tal como, cursos de capacitaci on como comadrona, promotor
de salud, etc.); el mismo valor por € total de la poblacion ocupada es 9.6%. Ademés, mientras mas
vulnerables ocupados accedieron a cursos de duracion inferior alas 10 horas, més de los ocupados
participaron en cursos de 15 horas. Se debe enfatizar que, contrario de lo que podria suponerse,
estos resultados no se deben al escaso interés de los vulnerables por |os cursos de capacitacion. La
encuestaENCOVI revelaque mas del 50% de los vulnerables declard estar interesado en participar
en cursos de capacitacion, siendo los mas demandados: cocina, corte y confeccién y albafileria
Es importante recordar, ademas, que la formacién para €l trabajo es alin més necesaria para una
poblacion que cambia tanto de trabajo como los vulnerables. Los datos muestran que dos de tres
vulnerables han sido empleados dos afios 0 menos en la misma actividad econémica. Finalmente,
en adicion alas limitaciones derivadas por el bajo nivel de preparacién, los vulnerables tienen que
enfrentar barreras lingtisticas también. De hecho, € 50% de los vulnerables ocupados declara ser
ladino, aunque solo e 30% usa el espafiol como idioma frecuente.

Vida asociativa — Solo un cuarto de los vulnerables ocupados declara ser miembro o
participante den algin grupo, organizacion o asociacion (Tabla 12). En el 80% de los casos, estas
personas participan en grupos religiosos (Tabla 13). Este dato es particularmente importante, si se
comparacon € hecho que muchos de | os programas en apoyo alas MIPY ME se brindan a agquellos
gue son parte de asociaciones gremiales o comerciales.

TABLA 12
PARTICIPACION EN GRUPOSY ASOCIACIONES

Frecuencia Porcentaje Acumulado
S 388272 24,9 24,9
No 1173583 75,1 100,0
Total 1561855 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOV I 2006.
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TABLA 13
TIPO DE GRUPO Y ASOCIACION

Porcentaje  Acumulado Porcentaje  Acumulado

Grupo religioso 79,7 79,7 Grupo de jovenes 0,9 96,7
Grupo deportivo 6,4 86,1 Junta de agua/basuras/desechos 0,8 100
Grupo de mujeres 33 89,4 Asociacion de padres de familia 0,7 97,4
Comité de vecinos 2,0 91,4 Grupo de agricultores 0,5 97,9
Comité escolar 1,9 93,3 Organizacién no gubernamental 0,5 98,4
Otraorganizacion 1,4 94,7 Asociacion de com,/empresas 0,3 98,7
Grupo de crédito 11 95,8

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.

Condicién ocupacional — La mayoria de los vulnerables esta empleada en empresas
con ocupan como maximo tres trabajadores — una actividad que en la mayoria de los casos
es simplemente trabajo por cuenta propia (Tabla 14). Es interesante notar que a pesar de esa
situacion, enel 2001 el Ministerio delaEconomiacambié su clasifi cacion de empresas por tamafio,
pasando de cinco adiez el nimero maximo de trabadores que pueden formar una microempresa.’s

TABLA 14
PERSONAS, INCLUYENDO AL DUENO,
QUE TRABAJAN EN LA EMPRESA, NEGOCIO O FINCA

Personas Frecuencia Porcentaje Acumulado
1 427 333 274 274

2 377114 24,1 51,5

3 253 096 16,2 67,7

4 150 887 9,7 774

5 74 275 4.8 82,1
Entre6y 19 145082 9,2 91,4

20 6 mas 134068 82 100,0
Total 1561 855 100,0

Fuente: elaboracién propia con datos ENCOVI 2006.

LaTablal5, el aboradasegun laclasificacion estadisticaméascomun, esdecir quelasmicroempresas
incluyen amaximo cinco trabajadores, muestraque ni el 20% delos vulnerables estd empleado en
empresas con mas de cinco trabajadores, y solo el 7.7% en empresas con mas de 20 empleados.

5 http://home.fundes.org/doc/FUNDES_INDICATORS 2 STATISTICS.pdf
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TABLA 15

OCUPADOS SEGUN TIPO DE EMPLEADOR

Personas Porcentaje
Empleado(a) del Gobierno 7187 0,5
Microempresa 1171951 75,1
Pequefias empresas 145 082 9.2
Medianay grande empresa 126 881 7,7
Empleado(a) domeéstico(a) 110 754 7,1

Fuente: elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.
Nota: microempresas con menos de 6 empleados, pequefia con menos de 20, mediana y grande
con 20 o mas. El 86% de los ocupados en pequefias empresas trabajan en empresas con maximo
diez empleados. Se ha considerado que los empleados del Gobierno sean clasificados en oficinas
con mas de 20 personas y que los empleados domésticos tengan menos de sei's colegas.

1.3 Rama de actividad ocupacional y
remuneracion de los vulnerables

Contrario de lo que se podria asumir con base en que los programas de PAMT se enfocan mucho
en los trabajadores del sector comercial, como los vendedores ambulantes, solo uno de cada
cinco vulnerables es ocupado como comerciante (Tabla 16)°. Los datos revelan que de cada diez
vulnerables, tres son empleados en el sector agropecuario (mas del 80% de ellos como peones), dos

TABLA 16
TIPO DEACTIVIDAD

Cadigo de actividad Frecuencia Porcentaje Acumulado
Agricultura, ganaderia, cazay conexos 505 158 323 32,3
Cultivo de café 55211 35 358

Comercio por menor y rep. de efectos personalesy ens. domésticos 333767 214 57,2
Fabricacion de prendas de vestir, adobo y tefiido de pieles 114 499 7,3 64,5
Fabricacion de productos textiles 17 456 11 65,6
Elaboracion de productos alimenticios y bebidas 100 792 6,5 72,1
Aserradero, fab. de proa. madera, corcho y mat. 16 274 1,0 73,1
Fab. de muebles e industrias manufactureras n. c. P 9659 0,6 73,7
Ventay rep. de vehic. automotores, venta de combustibles 8741 0,6 74,3

Hogares privados con servicios domésticos 121 124 7.8 82,1
Construccion 65 001 4,2 86,3
Hotelesy restaurantes 59 242 38 90,1
Transporte por viaterrestre 11 608 0,7 90,8
Otras actividades de servicios 71544 4.6 95,4
Servicios sociaesy de salud 8 560 05 95,9
Otros 63219 41 100,0
Total 1561855 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOV I 2006.

6 Esimportante notar que en comparacion alatabla por ocupacidn, latabla por actividad es mucho més indicativa del
tipo de trabajo realizados por los trabajadores.
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en el comercio, otro dos en €l artesanal y la fabricacion en pequefia escala (en particular de bienes
aimenticiosy prendas de vestir, casi nuncaen maguilas), uno se dedica a servicio domestico, y uno
aotras actividades en el sector terciario (en particular construccion y hoteles)’.

Hay otro dato que subraya la necesidad de enfocar las PAMT en e sector secundario y
primario. La Tabla 17 muestra que € ingreso de los que trabajan en el sector primario y secundario
como independiente es menor de los que trabagjan como independiente en e sector servicios'.
Este resultado, de forma paraddjica, se debe a que muchos de los que trabagjan como trabajadores
independientes en estos sectores son los campesinos y 1os trabajadores en aéreas rurales que tienen
una ocupacién de sobrevivencia. Mas alln, €l hecho que los asalariados en estos sectores gocen de un
ingreso mas alto respecto alos trabajadores independientes demuestra que en estos dos sectores, al
aumentar de tamarfio de la empresa, a pasar de una actividad como independiente, a establecer una
microempresa que emplea asalariados, se generan ganancias suficientes parapagar salarios mas atos.

TABLA 17
INGRESO LABORAL SEGUN TIPO DE ACTIVIDAD

Independiente Asalariado

Cédigo de actividad Media Med.na N Media Med.na N
Agricultura, ganaderia, cazay conexos 356 194 80 447 716 600 133282
Cultivo de café 865 324 4471 678 600 38378

Comercio por menor y rep. de efectos personales 1198 650 197915 808 700 40 595
Fabricacion de prendas de vestir, adobo y tefiido de pieles 375 220 49 052 1144 1200 49787
Fabricacion de productos textiles 220 150 9089 509 300 6 768
Elaboracion de productos aliment. y bebi. 836 515 54 266 942 800 28134
Aserradero, Fab. de prod. Madera. .. 202 78 8036 901 800 3698
Fab. de muebles eindustrias manufactureras n. c. P 588 400 2955 733 400 4662
Ventay rep. de vehic. automotores, venta de combustibles 2341 2700 495 1166 1000 6240

Hogares privados con servicios domésticos 572 500 120704
Construccién 1539 1500 2700 1085 1000 60 695
Hoteles y restaurantes 2059 880 33890 984 720 18 001
Transporte por viaterrestre 2022 2230 1374 970 800 9 668
Otras actividades de servicios 490 320 64 784 706 800 3772
Servicios socialesy de salud 338 200 5440 1385 800 3054
Fabricacion de otros productos minerales
no metalicos (ind.) - Curtido de cueros, articulos de
talabarteriay calzado (asal.) 278 180 3650 1362 1700 4360
Otros 1301 1359 4045 842 829 39759
Total 874 486 522609 840 791 571557

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.

Nota: El ingreso laboral aqui se mide como larespuestaalas demandas siguientes:. por losindependientes agricolas ¢Cudl
fue su ingreso neto o ganancia mensual por venta de cosechas, animales o subproductos?, por |os independientes no
agricolas ¢Cual es suingreso neto o ganancia mensual de su empresa, negocio o actividad, después de quitar |os gastos?,
por los asalariados ¢Cual fue el sueldo o salario mensual bruto antes de descuentos de en este trabajo?

7 Ladistribucion por actividad de los vulnerables con una mejor educacion (3, 4 y 5 afio de educacion primaria) es
similar ala de todos los vulnerables en su conjunto.

8 Esimportante subrayar que tomando en cuentatoda la poblaci6n ocupada, y no solamente los vulnerables, se obtienen
resultados casi idénticos.
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De lo anterior, se colige que en estos dos sectores, hay economias de escala o que permite
que trabajadores por cuenta propia puedan ser contratados y generar empleo y pagar salarios
potencial mente crecientes. A manerade jemplo, se puede pensar en una cooperativa de campesinos
gueal trabajar juntostengan lacapacidad de adquirir un pequefio furgdn parallevar susmercanciasa
mercados con mayor remuneracion, como aguellos urbanos, y beneficiarse de mayores ganancias.

Lo contrario, se registra en el sector terciario. Aqui los independientes tienen un ingreso
tendencialmente mayor que los asalariados. En este sector, a contrario de los ilustrados con
anterioridad, es dificil lograr economias de escala. Para entender este caso, se puede pensar en un
piloto de bus, que al acompafiarse de un asistente paraprestar un mejor servicio, dificilmente podra
duplicar €l precio del boleto.

En fin, estos datos muestran que a enfocar las PAMT en apoyo a los ocupados del sector
primario y secundario selograal mismo tiempo un impacto mayor en términos econdémicos, ya que
se apoyalacreacion de empleo con un salarios crecientes, asi como un resultado mejor en términos
de equidad y lucha a la pobreza, pues se apoyan directamente a los con un ingreso menor. Las
razones por lacual, a pesar de estos datos, las PAMT se enfocan més en el apoyo a sector terciario
es uno de | os aspectos que se explorara en el proximo capitulo.

En e proximo capitulo, de hecho, se mostraran las maneras en las cuales se realizan
las iniciativas de PAMT, es decir en qué servicios se enfocan y qué grupos de la poblacion son
beneficiados. En muchos casos, son € reflgjo delas necesidades y/o deficiencias delasinstituciones
responsables de planificar e implementar las PAMT. El objetivo del proximo capitulo, en
consecuencia, es de evaluar los resultados de los programas de PAMT analizados y explicar porqué
sedan estosresultados. Con base en esainformacion, en el Ultimo capitul o se daran recomendaciones
sobre come reorientar y re-planificar los programas de PAMT para obtener servicios més eficaces
y eficientes.
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2. Evaluacion de los programas

Como se explico en la introduccion de este estudio, las politicas activas de mercado de trabajo
(PAMT) se clasifican en: i) programas de capacitacion; ii) servicios de empleo; y servicios
empresariales en apoyo a la micro, pequefia y mediana empresas (MIPYME) que se dividen en
iii) servicios empresariales financieros como el microcrédito y; iv) servicios empresariales no
financieros como asesorias, encadenamiento productivoy promocion delaasociatividad, entre otros.
A continuacion se hara una descripcion de los principales programas analizados, distinguiéndolos
en |as categorias mencionadas®®. En la introduccion de cada categoria se mencionaran también los
otros programas e iniciativas significativas que se implementaron en estas &reas pero que no se
han analizado en este informe. Posterior a la descripcion se hard una evaluacion sintética de cada
programaasi como una reflexion sobre |os factores explicativos de sus resultados acompariada por
una propuesta de medidas capaces de mejorar la eficaciay la eficiencia de este tipo de programas.
Finalmente, en la Ultima seccidn se describiréla experiencia de una asociacion de mujeres, “ Unidas
ParaVivir Mgjor”, que representa una experienciaexitosay beneficiaria de mucho de los servicios
analizados, |o cual permite corroborar algunas de las conclusiones presentadas asi como desarrollar
unavision holisticade los alcancesyy las limitaciones de las politicas activas de mercado de trabajo
implementadas en Guatemala.

La evaluacion de cada programa se realizard usando tres dimensiones. cobertura de
los vulnerables, eficacia de los servicios para el grupo de poblacion beneficiaria y eficacia 'y
eficiencia de largo plazo o aprendizaje administrativo (ver introduccion para una reflexion sobre
las tres dimensiones). De este andlisis emerge claramente que: (i) la mayoria de los programas
focalizados, por un lado van adaptando sus servicios a las limitaciones y necesidades de los
vulnerables, y por otro, cuentan con escasos recursos financieros, tanto en términos absolutos
como en relacién a los programas no focalizados; (ii) la mayoria de los recursos financieros
paralas PAMT se enfocan en apoyar a programas universales, |os cuales todavia usan solo una

¥ Como muestra de este Ultimo gjemplo, la distincion entre las experiencias analizadas se hizo con base en lafinalidad
gue lainstitucién declara tener, por ejemplo capacitar o implementar programas de micro crédito, y no con base a
las actividades efectivamente realizadas. Es evidente, de hecho, que todas las experiencias analizadas incluyen un
componente de capacitacion. Laclasificacion adoptada, en estos casos distingue experiencias de PAMT queincluyen
capacitacion como instrumento para promover la utilizacion de esquemas de microcrédito y otras iniciativas que se
limitan a proporcionar servicios de capacitacion como fin en si mismo.
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fraccion de sus presupuestos para brindar servicios a los vulnerables; (iii) la mayoria de los
recursos financieros se concretizan en las iniciativas mas tradicionales, menos complejas, y que
ofrecen beneficios a corto plazo, caracteristicas que penalizan, sino excluyen, a aquella mayoria
de la poblacién que debido a sus escasos activos humanos y financieros necesitan de mayor
apoyo, entre los cuales destacan los vulnerables.

2.1. Capacitacion

En la introduccion que sigue se ilustrarg, en la primera parte, los servicios de capacitacion
gue llegan a conjunto de la poblacién y, en la segunda parte, aguellos que llegan a servir alos
vulnerables. Los datos muestran de manera precisa e inequivoca que la capacitacion en Guatemala
sirve principalmente, y brindando un servicio de mayor calidad, a aquella minoria gue tiene un
nivel de educacién secundario. Después de laintroduccion seilustran y evalUan los dos proyectos
de capacitacion que se han analizado en la presente investigacion sobre las PAMT. En fin, se
presentaran algunas primeras conclusiones que se obtienen al comparar estos dos programas, con
¢ fin de obtener unaidea més general sobre los esfuerzos realizados en esos afios en € campo de
las politicas de capacitacion y sobre los elementos que se deberian de tomar en cuenta a planificar
otros programas en este sector.

Laencuestadeloshogaresrealizadaen Guatemalaen 2006 revelaque unaparte significativa
delapoblacion ocupada, casi el 10%, participd en un curso de capacitacion parael trabajo durante el
afo anterior (Tabla 18, seccion A). LaTabla 19 reporta una clasificacidn de los entes que brindaron
estos cursos. Excluyendo los cursos brindados por las empresas mismas, susgremiosy las empresas
privadas (en gris en latabla), el sector publico y las instituciones sin fin de lucro proveen e 40%
de los cursos de de capacitacion. Dentro de ese grupos de instituciones sin fin de lucro y publicas,
destaca el Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (INTECAP). El rol de esta entidad de
capacitacion esté probablemente subestimado dado 1o reflegjado en la informacion de la Tabla 19
debido a que muchos cursos impartidos por INTECAP serealizan por cuenta de otras instituciones
publicas o privadas, por |0 que probablemente pudo ser referida como laorganizacion que brindé la
capacitacion en la encuesta ENCOV . La probable subestimacion del rol de INTECAP parece ser
confirmado, ademas, por |os datos proporcionados por el Viceministerio de Desarrollo delaMicro,
Pequefiay Mediana Empresa que muestra que el 66% de |as personas capacitadas en el 2005 fueron

TABLA 18
POBLACION OCUPADA CON MASDE 12 ANOS, TOTAL Y VULNERABLES,
QUE ASISTIO A UN CURSO DE CAPACITACION PARA EL TRABAJO
EN EL ANO PRECEDENTE A LA ENCUESTA

A: Todos los ocupados B: Vulnerables
Frecuencia Porcentaje Acumulado Frecuencia Porcentaje Acumulado
S 491 821 9,6 9,6 21740 14 14
No 4622223 90,4 100,0 1540115 98,6 100,0
Total 5114044 100,0 1561 855 100,0

Fuente Elaboracion con datos ENCOVI 2006.
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TABLA 19
INSTITUCION O EMPRESA QUE IMPARTIO EL CURSO DE CAPACITACION

Todos los ocupados Vulnerables
Porcentaje Acumulado Porcentaje  Acumulado

Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad, INTECAP 9,8 9,8 131 13,1
Instituto Nacional de Administracion Pablica, INAP 04 10,2 0,0 0,0
Instituto de Cienciay TecnologiaAgricola, ICTA 0,2 10,4 0,3 13,4
Una municipalidad 1,2 11,6 85 219

Empresa privada de capacitacion 9,7 21,3 41 26,0

Empresa o institucion donde trabaja 40,3 61,5 20,2 46,2

Institucién o gremio privado 12,3 73,8 6,6 52,8
Una ONG 54 79,3 17,6 70,4
Unaiglesia 1,4 80,6 17 72,1
Una cooperativa 04 81,1 0,2 72,3
Una entidad internacional 4,0 851 38 76,1
Otrainstitucion del Gobierno 13,5 98,6 17,4 935
Otra 14 100,0 6,5 100,0
Total 100,0 100,0

Fuente: elaboracioén propia con datos ENCOVI 2006.

atendidas por INTECAP (Gréfica 2)%°. Ademas, dentro de las instituciones privadas no lucrativas
gue prestan capacitacion destaca Génesis Empresarial. Finalmente, la Tabla 20 reporta que el 50%
de los cursos ofrecido ala poblacion ocupada guatemalteca duré menos de 16 horas.

GRAFICA 2
NUMERO DE PERSONAS CAPACITADAS POR AREA Y TIPO DE OFERENTE, 2005

10 501 (5%)
Sociedades mercantiles

25 036 (13%) Organizaciones privadas
no lucrativas - Otras

131 804 (66%)
INTECAP

31 774 (16%) Organizaciones privadas
no lucrativas - Génesis Empresarial

Fuente: Elaboracion propia con datos Boletin de Servicios de Financieros 2005.

2 Boletin Estadistico sobre Servicios de Desarrollo Empresarial del afio 2005 http://www.mineco.gob.gt/Presentacion/
Comuni cadosyBol etines.aspx ?titulo=Bol etines& seccion=M | PyME.
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Los datos que describen los servicios de capacitacion que llegan a los vulnerables
muestran una situacion de sustancial dificultad al acceso a estos servicios por parte de este
grupo de la poblacién. Lo que mas preocupa, es que el sector publico central no parece tener
el liderazgo en el esfuerzo para reducir esta brecha. La Tabla 18, seccion B muestra que solo
el 1.4% de los vulnerables accedié a un curso de capacitacion en afo anterior a la encuesta
gjecutada en el 2006; respecto a conjunto de la poblacion, un vulnerable tiene un 14% de
probabilidad de participar en un cursos de capacitacion. A este dato se debe sumar que la
calidad de los cursos, medidos por su numeros de horas, parece ser bastante inferior (Tabla 20).
Estos resultados se deben en parte al escaso aporte del sector privado a la formacién de este
grupo de la poblacion (Tabla 19, seccion B, parte en gris). Todavia, INTECAPYy otrosinstitutos
de capacitacion no tiene un papel compensatorio. Mas bien son los municipios y las ONG’s
gue lideran el esfuerzo al ofrecer cursos de capacitacion alos vulnerables.

TABLA 20
HORAS DE DURACION DEL CURSO DE CAPACITACION

Todos los ocupados Vulnerables

Horas Porcentaje Acumulado Horas Porcentaje Acumulado
1 25 25 1 038 0,8
2 41 6,6 2 84 9,2
3 38 104 3 6,2 154
4 50 154 4 89 24,3
5 6,1 215 5 8,6 32,8
6 52 26,6 6 30 359
7 0,8 275 7 15 374
8 99 374 8 11,1 48,5
9 15 38,8 9 25 51,0
10 4,0 42,8 10 o mas 49,0 100,0
11 01 42,9 Total 100,0
12 3,7 46,5
13 01 46,6
14 0,4 47,0
15 19 48,9

més de 15 511 100,0
Total 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos ENCOVI 2006.

Finalmente, antes de ilustrar las dos iniciativas de capacitacion seleccionadas por €l
presente estudio, se debe enfatizar que los otros programas presentados en este ensayo usan la
capacitacién como instrumento en apoyo a sus servicios principal es, |os servicios empresariales
y de empleo. Lo que caracteriza a estos dos programas de capacitacion es que son realizados
por instituciones que se dedican exclusivamente a la capacitacion?..

2 En redlidad, INTECAP, una de la dos experiencia de capacitacion que se evalla en las proximas paginas brinda
también servicios de asistencia técnica a empresas. Todavia, sobre esa linea de actividad de INTECAP no se ha
encontrado ningunainformacién y su andlisis no se ha considerado en este informe.
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2.1.1 Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad (INTECAP)

Nombre de la Entidad Instituto Técnico de Capacitaciéon y Productividad
Nombre del Programa Varios
Tipo de Programa Programa de capacitacion

Datos basicos

Entenacional con 50 afiosdeexperienciay un promedio de 100,000 capacitadosanual mente;
gjecutalamayoria de las intervenciones de capacitacién incluidas en otros programas.

MONTO y FUENTE: arededor delos300 MQ anual en el 2006, resultado del 1% de contribucion
patronal al Instituto Guatemalteco Seguro Socia?.

GOVERNANCE: Ente publico auténomo (Junta directiva de 12 miembros. 3 sector publico, 6
sector privado, 3 sindicados); La ley organica recita “Debe colaborar con los planes de desarrollo
del gobierno. Debe establecer la coordinacion con e Servicio Nacional de Empleo”.

SERVICIOS y BENEFICIARIOS: 6 carreras primordialmente orientadas a la preparacion
para el trabajo en empresas para personas que tengan educacion primaria o basica aprobada. A
estas carreras se suman cursos, disefiados segin la demanda recibida y orientados a aquellos
con nivel de educacion inferior a la escuela primaria completa pero por lo menos igual al
tercero primaria®.

IMPLEMENTACION: propia. Carreras impartidas en 33 centros alrededor del pais (otros 7 en
construccién). Cursos impartidos en las comunidades con € auxilio de 15 centros moviles.

RENDICION DE CUENTA: recoleccion de datos sobre nimero de clases y beneficiarios, no
incluye a los participantes de los cursos sino solo a aquellos de las carreras; (documentacion
solicitada privadamente y no disponible parael pablico).

RESULTADOS (2007)*: 60% hombres; 33% de beneficiarios con primarias, 24% secundaria
basica, e 31% educacion diversificaday el 12% educacion universitaria; 68% preparacion por e
sector de comercioy servicios, 22% industrial, 10% sector agricola; 66% de areaurbana; el 29% de
los beneficiarios fue indigena; en Ultimos 8 afios se han capacitado ~865.500. Inversion promedia
por estudiante: 3.000Q.

RESULTADOS (no oficiales, con base ENCOVI, que incluyen a los cursos): € 13,7% de los
capacitados por INTECAP no habia terminado la escuela primaria.

Resultados de las entrevistas

» Loscasos exitosos de capacitacion de vulnerabl es mencionados durante las entrevistas
con representante de INTECAP fueron aquellas brindadas a grupos: una asociacién de
mujeresy el de una asociacion de campesinos.

» Losmiembros de laasociacion UPAVIM asi como |os beneficiarios de CONMIGUAT
subrayan gue las capacitaciones més Utiles han sido aquellas que incluyen el tema del
desarrollo de capacidad organizacional (de liderazgo).

2 http://intecap.info/index.php?option=com_content& task=view&id=98& ltemid=117

2 INTECAP proporciona también servicios de asesorias a empresas. Para una descripcion de otros servicios ver la
seccion 2.2 sobre los servicios de desarrollo empresarial.

2 Fuente: Célculos propios con base en informacién enviada, via correo electronico, por €l Departamento de
Planificacion, INTECAP.
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Evaluacion basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):

Los esfuerzos de planificacion didactica van solamente a las carreras, que sirven solo
al 50% més educada de la PO, excluyendo de una sola vez atodos los vulnerables.

El 62% de los vulnerables, la proporcion que no ha completado € tercero primaria, es
totalmente excluido de los servicios del més importante ingtituto de capacitacion del pais.

Sin una planificacién por grupos de beneficiarios, que establezca cual es la cuota
minima de cursos o de financiamiento que debe gjecutarse a favor de los grupos con
menor acceso a INTECAP. Esta ingtitucion no tendra ningn mecanismo operativo
interno que pueda crear una presion para que se puedan reequilibrar estos resultados
fuertemente distorsionados (ver tabla 21).

FOMENTO INSERCION PRODCUTI VA (eficacia servicios):

Los cursos que reciben los vulnerables son de corta duracion (més del 50% de los
vulnerables recibieron cursos de menos de 10 horas), no incluyen experiencias de
trabajo y no ponen énfasis en |os aspectos empresariales a pesar de los bajos niveles
de educacion delos vulnerables y de su ocupacion que casi siempre se concretizaen el
auto empleo.

La capacitacion es excesivamente enfocada alrededor del sector terciario, dejando en
segundo lugar € sector secundario y primario donde se encuentra ocupada la mayoria
delosvulnerablesy que ofrece mayores ganancias a pasar del trabajo independiente a
la ocupacion de empresa.

No existe mecanismos para privilegiar capacitacion de grupos, sean estos grupos ya
existentes o potenciales.

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia de largo plazo):

Recoleccion de datos de resultados pero no de impacto. Falta de una oficina de
evaluacion que pueda evaluar la eficiencia del gasto y del impacto en € mercado del
trabajo del pais.

TABLA 21
CURSOS OFRECIDOS POR INTECAP,
SEGUN NIVEL DE EDUCACION
DE LOS CAPACITADOQOS, 2006

Frecuencia Porcentaje Acumulado

Ninguno 1888 39 3,9
Primariaincompleta 4 689 98 13,7
Primaria 9886 20,6 34,2
Basicos 5246 10,9 451
Diversificado 17 477 36,3 81,5
Superior 8 655 18,0 99,5
Postgrado 247 0,5 100,0
Total 48 089 100,0

Fuente: Elaboracion con datos ENCOVI 2006.
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RECUADRO 2
LAS CARRERAS OFRECIDA POR INTECAP
DE CENTRO DE FORMACION A ESTRUCTURAS DE ESTUDIOS “ SUPERIOR”

A lafecha INTECAP cuenta con 33 centros alrededor del pais. Aunque la mayoria de Centros de
Capacitacion del INTECAP tienen diversas especialidades, otros tienen una vocacion especifica,
las cuales son: Metal Mecanica, Turismo y Hoteleria; Productos Carnicos; de Banca, Seguros
y Servicios Financieros; Tecnologia del Vestuario y Textil y el Centro de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones TIC's, Corea-Guatemal a.

La capacitacion que actualmente realiza el INTECAP, en los diferentes Centros de Capacitacion,
es organizada para distintos ti pos de formacién: Formacion Integral de Jovenes (FIJO); Formacién
de Jovenes y Adultos (FORJA); Carreras Técnicas (CT); Carreras Técnicas Cortas (CTC);
Actualizacion y Complementacion Técnica Administrativa (ACTA); Diplomados 'y Seminarios.

El Programa FIJO esta orientado para jovenes de 14 a 18 afios que tengan la educacién primaria
aprobada. No selesrequiere experienciani vinculacion laboral anterior. En el area de competencias
béasicas se dan los siguientes cursos: adaptacion al ambiente, valores y actitudes, técnicas de
comunicacion, aplicacion de la matematica. En temas genéricos se dan: productividad laboral,
fundamentos de calidad, Windows y office béasico, inglés técnico, administracion. En temas
especificos las afines ala carrera, entres las cuales destacan: Carpintero, Electricista, Enderezador
y Pintor de Automoviles, Mecanico Agricola, Mecanico Automotriz Gasolina, Mecanico de
Chasis de Automoviles, Mecanico de Maguinas Herramientas, Mecanico de Refrigeracion y Aire
Acondicionado, Mecanico Tornero, Soldador Industrial (Fuente: Catdlogo de carreras y cursos.
INTECAP 2008).

El ProgramaFORJA, estaorientado apersonas de 16 afioso mas con educaci on primariaaprobada. En
competencias basicasy genéricas se dan los siguientestemas: elementos de calidad y productividad,
Windows y office basico, inglés técnico, administracion basica, valores y actitudes.

Lascarrerastécnicas(CT, CTC,ACTA) sondadasanivel medioy € ecutivo, con nivel deescolaridad
media (titulo y diploma de educacion media). Se dan los siguientes temas bésicos: moral y ética,
matematica bésica aplicada, técnicas de investigacién, estadistica basica aplicada. Los temas
genéricos impartidos son: Windows y office avanzado, bases para la calidad y productividad
laboral, direccidn de equipos de trabajo, organizacion y control detalleres. Laformacion “ Carreras
Técnicas Cortas’ es orientada a adultos, con tercer afio de educacién basica aprobado y con
experiencia necesaria por ser formacion complementariay vinculacion laboral requerida.

El programa ACTA se compone de cursos para los niveles, medio y ejecutivo con el objetivo de
disminuir brechas entre el nivel de competencia que posee el trabajador y el requerido para un
desempefio eficiente y eficaz, y para habilitar a personas en actividades laborales poco complejas.
La edad minima del programa es de 16 afos, con escolaridad de acuerdo al plan de formacion
respectivo. Se requiere vinculacion laboral en las funciones laborales objeto de formacién.

Finalmente, la formacion “Diplomados y Seminarios’ requieren 3 afios de estudios universitarios
concluidos y experiencia de trabajos relevantes como ejecutivo.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INTECAP.
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2.1.2 Programa de Formacion de Jovenes Agricultores Empresarios (FORJA)

Nombre de la Entidad HELVETAS GUATEMALA
Nombre del Programa Programa de Formacién de Jovenes Agricultores Empresarios (FORJA)
Tipo de Programa Programa de capacitacion a jévenes

Datos basicos

Basado en un modelo de escuela con mas de 100 afios de experiencia en Suiza y
experimentado en muchaos paises latinoamericanos

MONTO Y FUENTE: 24MQ en 5 afios, a partir del 2005, por e 50% donacion de Helvetas
Guate (aporte monetario) y por €l 50% de Escuela Nacional de Agricultura del Guatemala (aporte
en infraestructura).

GOVERNANCE: Supervision de Helvetas y delega la planificaciéon al ex director de Escuela
Nacional de Agricultura, con experiencia veintefial en el sector agricola en Guatemala, encargado
del proyectoy de elegir las fincas en donde se realizan las experiencias practicas.

SERVICIOS: curso modular de 2 afios sobre técnica productiva y empresarial en sector agricola
orientado a jovenes entre 15 y 20 afios, con escolaridad de sexto primaria, y disponibilidad de un
pequefio terreno en sus comunidades. Primer afio de formacion tedrica (Vadel tiempo) y préctica (con
pago de hospedaje y alimentacion a cargo del duefio de lafinca donde se redizala practica). Segundo
afo de apoyo y asistencia a proyecto empresarial (por la duracion de un ciclo productivo, incluyendo
las ventas de la produccion) gecutado en las comunidades de proveniencia de los estudiantes.

IMPLEMENTACION: propia. Clasesimpartidas en propio local a20km de lacapital; préacticaen
fincas en areas rurales del pais; proyecto empresarial en propia comunidad.

RENDICION DE CUENTA: detipo informal.

RESULTADOS: en promedio los participantes tienen tercero basico; anualmente alrededor de
30 estudiantes se graduan a terminar €l segundo afio y 30 terminan a primero afio. Inversién
promedio por estudiante 16.000Q-8.000Q.

Resultados de las entrevistas

« El director del programaindicague € uso de las ganancias obtenidas con las ventas de
laproduccion obtenidaen los proyectos empresarial esde |l os estudiantes es un indicador
para evaluar lacalidad de los cursos y de la préactica. Con base en este indicador se ha
modificado el programa, incentivando larealizacion de proyectos empresariales y/o de
préacticas en cultivos mas remunerativos.

e La redlizacion, en conjunto por parte de dos 0 mas estudiantes de un proyecto
empresarial, se ha revelado exitosa y remunerativa; como resultado el director del
programa haincentivado larealizacion por parte de dos o més estudiantes de proyectos
empresariales en comun.

Evaluacién basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):

» Losbeneficiarios del proyecto son jévenes con educacién media, poco mas de aquella
gue tienen los vulnerables.
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e La eleccién de estudiantes de municipios pobres y €l requerimiento de realizar las
actividades empresariales en esas comunidades permite |levar a esos lugares g emplos
concretos de los resultados de la capacitacion, en un sector como €l agricola que se
presta alareplicacion por observacion de técnicas de produccion.

FOMENTO INSERCION PRODCUTI VA (eficacia servicios):

» Los cursos se enfocan en el sector agricola, €l sector que ocupa la mayoria de los
vulnerables, y que ofrece mayoresy crecientes ganancias al pasar de una actividad en
Cuenta propia a una de empresa.

» Los cursos abarcan todo € ciclo productivo, incluyen experiencias précticas y son
atentos | os a aspectos empresariales.

»  Seprivilegian proyectos empresarial es de grupos.
APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay €ficiencia de lar go plazo):

» Los datos sobre los resultados econdémicos de los proyectos empresariales funcionan
como indicador paramejorar €l programa.

e Lainclusion de la Escuela Nacional de Agricultura favorece el aprendizae y la
experimentacion de unainstitucién publicalocal especializada en este sector.

» El enfoque de Helvetas en un proyecto sobre el cual tiene conocimiento y la capacidad
administrativa especificas favorece la calidad del programay la aplicacion de buenas
préacticas.

» El enfoque de Helvetas en un proyecto de alta inversion por beneficiario. Implica la
experimentacion en nuevo modelo de programa, capaz de generar conocimiento Util
paramejorar calidad de otros proyectos.

2.1.3 Servicios de capacitacion: conclusiones y propuestas

Explicacion del bajo nivel de cobertura de INTECAP

Es evidente que |la falta de cobertura de los vulnerables por parte de INTECAP representa
unade las limitaciones mayores, sino la més importante, con respecto ala politica de capacitacion
de Guatemala. Ese resultado se debe principalmente a tres factores.

Primero, ha tomado legitimidad la idea que INTECAP no cumple con sus
responsabilidades institucionales, sino que aprovecha su estatus de ente semiauténomo para
elegir por su propiacuentasu propiamision. De acuerdo asu Ley Organica, INTECAP debera
“colaborar conlosplanesdedesarrollodel Gobierno” y “ establ ecer programasdecapacitacion...
para capacitar fundamental mente alos trabajadores del nivel primario y en especial aaquellos
gue carezcan de ocupacion”. Sin duda, aun en los planes de casi todos las administraciones
al Gobierno en la ultima década da énfasis a la capacitacion de jévenes y mujeres, en estos
planes gubernamentales nunca se han hecho explicitas las responsabilidades especificas de
INTECAP frente a este grupo meta, ni metas con la cual INTECAP deberia de cumplir. Es
importante notar, de hecho, que en base a sus propias estadisticas, oficialmente INTECAP
capacita solo personas que hayan completado la educacion primaria. Aun miembros de la
juntadirectiva declaran que en el interior del pais INTECAP provee cursos bésicos a personas
gue no hayan terminado la escuela primaria, las mismas fuentes confirman que INTECAP no
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brinda cursos a personas que ho puedan leer en castellano y tengan conocimiento de las cincos
operaciones de mateméatica bésica, es decir excluye a la mayoria de los vulnerables que no
cumple con estos requisitos® .

Segundo, esimportante enfatizar que el bajo nivel de coberturade los vulnerables por parte
de INTECAP no se debe solo a los requerimientos adoptados por esa institucion, sino también
a la falta de planificacion por grupos de beneficiarios que caracteriza INTECAP. De hecho, las
entrevistas con miembros de la junta directiva de INTECAP han confirmado que esa institucion
brinda cursos “segun las demandas, sin discriminar”. Sin un esfuerzo activo para servir a una
poblacion caracterizada exactamente por su dificultad a acceder alos servicios publicos, es natural
gue la cobertura de los vulnerables sea baja. En otras palabras, a los requerimientos minimos se
alna una politica formal de “no discriminacion” pero que en la préctica resulta que una minoria
de la poblacion ocupada, con mejor acceso a los servicios, recibe la casi totalidad de los cursos
publicos de capacitacion.

Tercero, unainstituci on de formaci 6n sin metas especificas tendria que medir susresultados
en término de numeros de cursos ofrecidos. Es evidente que el uso de este indicador implicitamente
promueve la cantidad de |os cursos afectando la calidad y 10s cursos mas simples en comparacion
con los cursos mas complejos. Los datos de la encuesta de hogares revelan que mas de la mitad de
los beneficiarios de cursos de INTECAP habian recibido servicios de formacion de una duracion
menor de 15horas, 10 horas en e caso de la capacitacion hacia los vulnerables. AlUn mas, cursos
de este tipo, que se concretizan en la ensefianza de algunas competencias especificas, son Utiles
primariamente a quienes pueden ser empleados en una empresa para cumplir con una tarea
delimitada, y desfavorecen a aquellos con menores niveles de educacién que tienen deficiencias
formativas mayoresy que necesitan aprender més de unatarea pues en lamayoriade |os casostiene
la Unica opcion de volverse empresario (es decir auto empleado vulnerabl es).

Factores que disminuyen la eficacia de los servicios de capacitacion, y la inversion en
planificacion y capacidad técnica como determinante de los buenos resultados de FORJA

Asimismo, tomando en cuenta las deficiencias en los niveles de preparacion de los
vulnerables es evidente que labrevedad de | os cursos tiende también a disminuir el impacto de la
politica de capacitacién. Cursos breves, de hecho, se prestan més por la ensefianza de actividades

% Entrevistamiembro juntadirectiva INTECAP.

% Delas entrevistas con funcionarios de INTECAPYy €l andlisis de la oferta formativa de esa organizacion
emerge claramente que los limites que muestra la accion de INTECAP, especialmente con respecto ala
capacitacion de la poblacion con escasos niveles de educacion, no es el resultado de recursos financieros
0 capacidad técnicalimitada, sino més bien de una falta de clara atribucion de objetivos publicos.

De un lado INTECAP es muy sensible a los intereses empresariales guatemaltecos, que segin los empresarios son
plenamente legitimos debido a que INTECAP es financiada, segin ellos, no tanto por impuestos publicos, cuanto
maés bien por recursos de las empresas recaudada por €l Estado. Al mismo tiempo desde su fundacion INTECAP es
responsable de funciones de politica publica, siendo la capacitacion a grupos con riesgo de desempleo un gjemplo
de ellas. Aln mas, en contradiccion a los intereses de los empresarios guatemaltecos, muchos de los cursos mas
intensamente subsidiados por INTECAP capacitan trabajadores especializados, como los torneadores, por las cuales
no hay una demanda en Guatemala y de los cuales un ochenta por ciento terminan empleados en e extranjero
(INTECAP en maés de una ocasion ha recibido cartas de empresas estadounidense y canadienses que testifican
del valioso trabajo de capacitacion de INTECAP). Estas evidencias muestran que si la accién de INTECAP no es
suficientemente sensible a las prioridades del Gobierno tampoco lo es respecto alos intereses de los sindicatos y del
grupo organizado de los empresarios que controlan, en la practica, la junta directiva de esainstitucion.

En resumen, INTECAP, como otrasinstitucionesy politicas en parte abandonadas en | as décadas ochentas y noventas,
paramejorar su eficacia necesitan una redefinicion de su mision. Es evidente que la modernizacion de Guatemala no
puede pasar sin un refuerzo de sus politicas de mercado de trabajo, € cual, es evidente, requiere la renovacion del
maés importante centro de formacion del pais.
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“instantdneas’ como la venta y menos por actividades largas como la produccion. Los datos
muestran que el 68% de |os cursos de INTECAP son orientados a ocupados en el sector terciario.
Esreconocido queel sector terciario tiende aser mas segmentado delos otros sectores econémicos,
lo que implica que aquellos con niveles de educacion mayor logran entrar en actividades de alta
productividad y bien remuneradas, mientras que aguellos con menor educacion se encuentran
en un sector que ofrece muy pocas posibilidades de aumentar su productividad. El jemplo mas
evidente es la actividad de los vendedores en la calle. A ello se debe agregar que los datos sobre
losingresos laborales indican que los ocupados mas pobres se concentran en el sector primarioy
secundario asi que las politicas formativas que se orientan alrededor de los ocupados en el sector
terciario son las menos capaces de disminuir la pobreza.

El segundo factor que afecta a la eficacia de |0s servicios de capacitacion se relaciona
al rol que juegan los representantes locales y sus organizaciones en filtrar y “organizar” alos
capacitados, antesy después de los cursos, facilitando el inicio de actividades empresariales de
tamarno mediano. De las entrevistas con algunos miembros de la junta directiva de INTECAP
emerge claramente que |os casos mas exitosos de capacitacion de vulnerables, por ejemplo
uno que resulté en la realizacion de una empresa que cultivay vende lechuga alrededor de su
departamento y uno que se concretizo en una panaderia que sirve a una zona urbana compl eta,
habian sido organizados por medio de organizaciones locales, en los dos casos mencionados
por medio de una organizacién de campesinos y una de mujeres. De la descripcion de estos
casos se puede entender que la organizacion de | os capacitados en una asociacion puede volver
la capacitacion en un verdadero entrenamiento paralarealizacion de una actividad empresarial
de tamafio mediano. Primero, los cursos se transforman en una medida para desarrollar un
lenguaje comun, para evaluar competencias y actitudes, asi como fortalecer un liderazgo y
mas en general, una division de las responsabilidades en el grupo. Segundo, a momento de
empezar una actividad empresarial este grupo podra dividir y ende disminuir el riesgo de
empresa. En resumen, laformacién de grupos en lugar de individuos permite la adquisicion no
solo de nuevas capacidades sino también el desarrollo de una estructura organizativa, esencial
para dar vida a una actividad econémica productiva.

Tomando en cuenta la dificultad en realizar servicios de capacitacion eficaces vale
la pena entender porgue el programa FORJA logra ofrecer cursos de calidad. El factor més
importante parece relacionarse a hecho que ese programa se ha desarrollado con el apoyo
de Helvetas, institucion que en los afos ha acumulado una profunda experiencia en adaptar
un modelo de escuela agricola que en Suiza existe desde mas de cien afios. Con base en esa
experiencia este programa ha sido planificado con base en dos decisiones fundamentales.
Primero, que para aprender a dirigir una actividad agricola los estudiantes necesitan asimilar
y aplicar todos los pasos necesarios para completar un ciclo productivo y luego aprender
como dirigir la actividad de sus productos, o que requiere por lo menos un afio de estudios.
Segundo, que se necesita adoptar un método que permitair ajustando y mejorando el programa
de manera continta. De hecho, El director de FORJA enfatiza el largo trabajo de planificacion
del proyecto que a distancia de tres afios es todavia esencial para adaptar el programa al
contexto nacional. Como ejemplo, el director subrayala dificultad de seleccionar fincas donde
|os estudiantes puedan hacer una préctica verdaderamente Util. En algunos casos, de hecho, los
finqueros son sustituidos por no adaptarse al programa de ensefianza de los jévenes. Ademas, el
proceso de individualizacion y seleccidn de finqueros dedicados a la produccion de productos
remunerativos y no tradicionales, esencial para que los estudiantes aprendan nuevas técnicas
y puedan acceder a mercados provechosos, continda en proceso luego a de tres afios del inicio
del programa. Finalmente, para favorecer la creacion de empresas agricolas con un mayor
poder contractual con proveedoresy distribuidores, el director ha empezado a apoyar grupos
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de estudiantes para que desarrollen proyectos comunes sobre el mismo producto para llegar
a servir desde el inicio de su actividad empresarial a amplios mercados, sean éstos a nivel
departamental o nacional.

Recomendaciones

La primera recomendacion va en la direccion de adoptar una planificacion por grupos
de beneficiarios que permita resolver la mayor limitacion en el sistema de capacitacion de
Guatemala: el bajo nivel de cobertura de los vulnerables. Todavia, como se ha indicado en las
paginas anteriores, el bajo nivel de cobertura de los vulnerables es directamente vinculado a una
muy baja calidad de la capacitacién. La comparacion entre los dos programas es particularmente
Gtil paraentender las limitacionesy |os pasos hecesarios paramejorar esa calidad. En particular,
es evidente que INTECAP deberia intentar asumir algunos de los desafios que FORJA enfrenta
diariamente: i) mejorar el aprendizaje on the job de los capacitados; ii) fortalecer una ensefianza
suficiente para entender el ciclo productivo completo y la comercializacion de los servicios o
bienes, y no solo una parte de esos procesos, iii) privilegiar la capacitacion finalizada al inicio
de un negocio que puedatener expectativa de expansion y posteriormente la creacion de empleo;
iv) estructurar clases queincentiven el trabajo en conjunto delos capacitados; v) mejorar y ampliar
sus serviciosdesarrollando alianzas con instituciones que proveen, formal mente o informal mente,
servicios complementarios (por ejemplo centro de empleos) 0 que tienen un experiencia en la
capacitacion en sectores o industrias especificas (como en el caso de la Escuela Naciona de
Agriculturapor FORJA; vi) individualizar objetivos de politicas publicas (por ejemplo el uso de
la capacitacion para promover el desarrollo rural de comunidades pobres) y perseguirlos aungque
no sean demandados por los capacitados y aungque implique la aplicacion de requisitos al acceso
ala capacitacion.

2.2 Servicios empresariales

En estaparte introductoria se daunailustracién del estado delos servicios de desarrollo empresarial
en Guatemala, explicando, en lo posible, los esquemas seguin los cuales se brindan los servicios
financiados con fondos publicos y sus tipologias. Es bastante evidente: i) el atraso del mercado
de los servicios no financieros respecto a los servicios financieros, asi como de un enfoque de los
servicios no financieros en la capacitacion, con detrimento de los servicios no financieros mas
sofisticados, como por ejemplo, laasesoriaorientadaa acceso anuevos mercadosy; ii) el atraso del
mercado del micro crédito en Guatemala, que sigue siendo una fraccion del 2-3% del crédito total
existente en €l pais, y que se concentra en financiar exigencias, menos riesgosas, de consumo en
lugar de aquellas relacionadas alas inversiones productivas. Esta situacion se acompafiaaun dificil
acceso alainformacion, informacién que serviria para disminuir |os riesgos, que siempre se anidan
en un sistemafinanciero en desarrollo, y que ayudariaaevaluar y mejorar laeficaciadelos servicios
empresariales. Después de la introduccion que sigue, seilustran y evallian los cuatros proyectos
de servicios empresariales, dos de servicios financieros y dos de servicios no financieros, que se
han analizado por redlizar |a presente investigacion sobre las PAMT. Finalmente, se presentaran las
conclusiones iniciales que se obtienen a comparar estos cuatros programas, con €l fin de obtener
una idea mas general sobre los esfuerzos realizados en estos afios y sobre los elementos que se
deberian de tomar en cuenta al planificar otros programas de desarrollo empresarial .

Los servicios empresariales se componen de servicios financieros (SF), como por
ejemplo el microcrédito, y servicios no financieros, llamados también servicios de desarrollo
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empresarial (SDE), como la capacitacion, asistencia técnica, fomento de la asociatividad y 1a
integracion en cadenas productivas, entre otros. Es casi imposible identificar con precision
el aporte a estos servicios del sector privado, debido a que la gran mayoria de las iniciativas
financiadas por el sector publico son implementadas por organizaciones privadas, las cuales
no reportan cuales de sus operaciones son financiadas con fondos publicos y cuales con fondos
propios. Asimismo, esdificil determinar en qué medidase concretizan lasiniciativas publicas?.
Sin duda, la planificacidn delos servicios empresarial es financiadas con recursos publicos, sean
estos propios del estado del Guatemala o de fuente de la cooperacion bilateral, se realizaen el
Viceministerio de Desarrollo de la Micro, Pequefiay Mediana Empresas (VDMIPY ME).

Con respecto a los SDE, hasta el 2005, en la practica e VDMIPYME se limito a
distribuir fondos gque fueron usados con bastante discrecionalidad por parte de asociaciones
gremiales, ONGs, fundaciones y empresas de consultorias para realizar todo tipo de actividades
no financieras en apoyo a las micro, pequefia y mediana empresas. AUn esta practica continda
siendo la norma, desde el 2004 el VDMIPYME empezd un proceso de reorganizacion de su
estructura y de sus actividades que llegd, en el 2005, a una planificacién estratégica plurianual
de suslineas de accion, asi como ala apertura de una oficina propia de servicios empresariales, y
en los afios siguientes otras sietes oficinas regional es, responsables de proveer de manera directa
SDE sin apoyarse en empresas privadas externas. Sin embrago, entrevistas con representantes del
VDMIPY ME revelan quetodaviaestos centros desarrollan meramente un servicio deinformacion
alas empresas sobre las iniciativas del Viceministerio; los servicios empresariales siguen siendo
brindados con el auxilio de entidades externas a la administracién publica.

Anualmente, el VDMIPYME publica un boletin estadistico con el propdsito de
monitorear a las organizaciones privadas que proveen servicios empresariales y, reporta las
fuentes de ingreso de estas organizaciones, y que permite un minimo de trasparencia en el
manejo de los recursos publicos usados por estas entidades privadas.?® El Boletin de Servicios
de Desarrollo Empresarial 2005 del VDMIPYME del 2005 lista 29 organizaciones como
proveedores de estos servicios en Guatemala por un total de 133 puntos de atencidon y una
provision por servicios por un poco mas de Q 150 millones en el periodo 2003 — 2005, el 79%
usados por actividades de capacitacion (Tabla 22). Veintiséis de estas organizaciones ofrecen
servicios de capacitacion, once de asistencia técnica, cinco de asesoriay consultoria, y seis de
servicios de acceso al mercado

L os servicios de microcrédito en Guatemala son proveidos de manera formal por bancos
comerciales, cooperativas y OPDF (organizaciones para €l desarrollo financiero). La Gréfica 3
resume €l aporte de cadauno de estos grupos al microcrédito por el afio 2005, asi como lainstitucion
mas importante en cada uno de esos segmentos.

27 Esteproblemaafectaen particular losserviciosfinancieros. L osgrandesbancos comercial esapesar de ser beneficiarios
de préstamos de decenas de millones de ddlares de fuentes gubernamentales y de cientos de millones de délares de
instituciones bilaterales, supuestamente entregadas para apoyar las empresas de tamafios menor, no reportan como
usan estos fondos, ni siquiera a las organizaciones que prestan estos fondos.

% Sin embargo, esos boletines no reportan sobre las iniciativas administradas por entes gremiales u organizaciones
de la cooperacién internacional. Ademas, los datos reportados en los boletines, no son verificados por entidades
independientes ni por € Viceministerio. Finalmente, hay clara evidencias que por o menos lainformacion sobre las
fuentes de ingresos de las organizaciones listadas en esos boletines no son confiables.
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TABLA 22
CONSOLIDADO DE COSTOS POR EL PERIODO 2003 — 2005
(En miles de quetzal es)

Capacitacion Asistencia Asesoriay Acceso a
técnica consultoria mercado

Instituciones Guber namentales
Instituto Técnico de Capacitacion y Productividad 100 582 14 347
TOTAL 100 582 14 347
Sociedades Mercantiles
Asesoria, Quimicosy Andlisis 68 27
ASESPRO Consultora S.A. 95 575
Clase, Sistemas Educativos por Computadora, S.A. 1700 36
Consultores en Desarrollo Organizacional, SA. 12
Consultoria en Recursos Humanos, S.A. 179 1245 285
ENTHEOS Centro Motivacional 37
EUROCOMER, SA. 144
FACETA Central Asesoria Empresarial 170 900
Morales Garcia Consultores 297 45
Program, S.A.
Servicio Superior de Capacitacion Profesional 903 350
TOTAL 3407 170 23801 635
Organizaciones Privadas No L ucrativas
Asociacion de Desarrollo Integral parael Occidente 31 28
Asociacién de Organizaciones de los Cuchumatanes 778 3333 814
Asociacion Gremia del Empresariado Rural
Cémara de Industria de Guatemala 121
Centro Cultural Karubal 1658
CooperativaAgricola Integral Union de Cuatro PinosR.L. 350 1500 450
Coordinadora Naciona de Microempresarios de Guatemala 445
Equipo de Consultoria en Agricultura Orgénica 350 520 150 300
Fed. de la Pequefiay Mediana Empresa Guatemalteca 395 690 8
Fund. de apoyo ala Generacion de Ingresos LocalesAGIL 1000 500 500
Fundacion Génesis Empresaria 1686 473
Fundacion Kinal 1317 55
Fundacion para el Desarrollo delaMujer 43
Fund. para el Desarrollo Econémico y Socia de Guatemala 6633 38 470 522
Fundacion Mentores Empresariales de Guatemala 1804 215 411
Red Maya de Comercializacion Comunitaria REMACC 353 3252 85
Sociedad Civil El Adelanto 238
TOTAL 17 202 10 389 1285 2639
Total detodos los oferentes 121 245 24 906 4086 3274

Fuente: Boletin de Servicios de Desarrollo Empresarial 2005. Elaboracion propia.
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Bancos: Q 1 408,5 = 45%
(Banrural: Q 1 038,4 = 74%)

GRAFICA 3
PROVEEDORESDE MICROCREDITO POR TIPO DE INSTITUCION
E INDICACION DEL PRINCIPAL PROVEEDOR, 2005

OPDF’s: Q 681,1 = 21%
(Génesis Empresarial: Q 242,6 = 35,6%)

Cooperativas: Q 1 069,1 = 34%
(Coosajo: Q 330,1 = 31%)

Fuente: Boletin Financiero y Estadistico Microfinanzas 2005.

A lafecha, |os bancos comercial es que tienen una presenciaimportante en €l micro crédito
son Banrural, G&T Continental, y Bancasol. Todo el conjunto de los bancos comerciales tenia
una cartera de microcréditos de US$ 247 a junio de 2008 (igual al 2% del total de las carteras de
es0s bancos), lo cual representa una disminucion respecto al valor de US$ 315 millones reportado
en 2007 (igual a 3% de las carteras totales), y en 20006 se registré un monto similar: US$ 247
millones (el 3% igual de las carteras totales) (Grafica 4)%.
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GRAFICA 4
CARTERA DE MICROCREDITO DE LOSBANCOS COMERCIALES COMO PROPORCION
DE LA CARTERA TOTAL, 2006 —JUNI O 2008
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Fuente: Superintendencia de Bancos.
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En el 2005, los bancos comerciales enfocados en el micro crédito eran Banrural y Bancafe
(este Ultimo fue intervenido en 2006) con una carterade micro crédito US$ 180 millones 6 Q 1,408
millones del 2005. Los préstamos de menos de 1,000 quetzales obtenido por los ocupados en €l
sector del comercio representaban €l 47% de la cartera de estos bancos y €l 74% (poco més de 31
mil) de sus clientes (Tabla24 y 25).

2 Superintendencia de Bancos (2008) Situacion del sistema financiero guatemalteco junio 2008.
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Conrespecto alasinstituciones no bancariasy no reguladas, alafechase estimaque existen
arededor de 100 de estas entidades entre cooperativas y organizaciones financieras privadas por
€l desarrollo (OPDF) que se dedican a financiamiento alos microempresarios. Por presencia en €l
mercado y por tipo de organizacion, destacan algunos grupos en las OPDF: Génesis Empresarial,
la Asociacion para € desarrollo Raiz, y 18 organizaciones dfiliadas a la Red de Microfinanzas
(REDIMIF); en las cooperativa la Federacion Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito
(FENACOAC) con 27 asociadas.

Sin embargo, en & 2005 el boletin de Servicios Financieros del VDMIPY ME listé solamente
las principales 21 OPDF y 12 cooperativas®. En ese afio, la cartera de las OPDF ascendia a
Q 681millones. Génesis Empresarial y Asociacion para € desarrollo Raiz tenian un volumen de
cartera, respectivamente, de 36% y 25% de la cartera total de las OPDF. AuUn con una cartera y
clientela mas diversificada respecto a los bancos comerciaes, los préstamos de menos de 10,000
quetzales obtenidos por los ocupados en € sector del comercio representaban €l 33% de la carterade
lasOPDFy e 59% (casi 77 mil) de sus clientes. Finalmente, al 2005, |a cartera de las cooperativas en
el segmento de micro crédito ascendio a Q 1,070 millones. Estas cooperativas se distinguen respecto
alas otras instituciones por una concentracién en € crédito a consumo y la construccién.

2.2.1 Programa de crédito parala micro, pequefiay mediana empresa

Nombre de la Entidad Viceministerio de Desarrollo de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa

Nombre del Programa Programa Global de Crédito por las Micro, Pequefia y Mediana Empresa (1)
Programa Nacional para el Desarrollo de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (2)

Tipo de Programa Programa de crédito

Datos basicos

En Guatemal a existen dos programas de crédito administrados de maneradirectaoindirecta
por el Viceministerio de desarrollo de la micro, pequefiay mediana empresa. El primero (1) es €
“Fondo de Desarrollo de la Microempresa 'y Pequefia Empresa’, fidecomiso constituido en 1987
con fondos provenientes de préstamos y donaciones. Al 30 de junio de 2008 e patrimonio del
fideicomiso asciende a la cantidad de Q. 243 millones. El segundo (2) es el Programa Global de
Crédito para la Micro, Pequefia y mediana Empresa financiado por medio de un préstamo de 10
millones de délares del Banco I nteramericano de Desarrollo (BID). Al momento actual solo Q.20.6
millones son utilizados y distribuidos por medio de BANRURAL3

Ambosson programasdemuchotiempo, (1) 1992y (2) 1987, gjesdelaaccion gubernamental
y de responsabilidad del Viceministerio de Desarrollo de la Micro, Pequefiay Mediana Empresa,
parte del Ministerio de Economia.

MONTO y FUENTE: (1) Cartera activa de 20.6MQ en 2005, resultado de un préstamo BID del
‘92 igual a 50MQ; (2) En 2008 e patrimonio del fidecomiso ascendia a 243 MQ, resultado de
multiples préstamos y donaciones.

% Lapartequesiguesebasaen el “Boletin de Servicios Financieros 2005” del VDMIPY ME. En el 2007 fue publicadoun
nuevo boletin con datosdel 2006, €l cual, todavia, reportainformaci onesincompl etas debido aquea gunasinstituciones
financieras no proporcionaron informaci 6n. http://www.mineco.gob.gt/Presentaci on/Comuni cadosyBol etines.aspx 2ti
tulo=Boletines& seccion=MIPyME.

8L http://www.mineco.gob.gt/mineco/mi pyme/programagl obal decredito.htm
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GOVERNANCE: oferta de préstamos a bancos comerciales, encargados de distribuir a su vez €l
crédito a sus clientes finales; pocos solicitantes probablemente debidos a la alta disponibilidad de
crédito a bgjos niveles de interés en los mercados internacional es.

SERVICIOS y BENEFICIARIOS: (2) microcrédito “por MIPIME dedicadas a industria,
agroindustria, artesania, comercio, serviciosy servicios turisticos” y parala compra de “capital
de trabajo; maquinaria, equipo y/o herramienta; infraestructura, ampliacion y/o remodelacion de
lamisma’.

IMPLEMENTACION: Prestamos a bancos, encargados, supuestamente de distribuir los fondos,
en la practica debido alaforma en que fue estructurado el programa, de tener un su cartera activa
un monto igual al préstamo recibido por parte del gobierno en forma de micro créditos a una tasa
de interés promedio pactada con el Gobierno (21% en (1)). Sustancial impotencia por parte del
gobierno de conocer la distribucion efectiva de |os préstamos.

RENDICION DE CUENTA: (2) recoleccion de datos sobre ndmero y monto de créditos, asi
como empleo generados (documentaci én solicitada privadamente).

RESULTADOS (04-05-06-sep07): (1) 68% de cartera en comercio, 17% en otros servicios, 15%
en industria y agroindustria. (2) 72% numero de créditos y 78% monto de créditos otorgados al
comercio; 54% mujeres, 60% érearural, 85% aempresas con maximo 10 empl eados (microempresas
seguin la clasificacion utilizadas por el gobierno). EI monto del crédito promedio es de alrededor
de Q 1000%.

Evaluacién basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):

* No hay unarea especificacion de los grupos beneficiarios de estos programas, ni un
mecanismo para asegurar distribucion del crédito balanceada por sector econémico,
tamafio de empresa o grupo de la poblacién.

e Alrededor del 70% del microcrédito se otorgaa 20% ocupado en el sector comercial.

» El 50% de los ocupados en sector agricolay de la produccién reciben el 15% de
los créditos.

FOMENTO INSERCION PRODCUTI VA (eficacia servicios):

» Alrededor del 70% del micro crédito se enfoca en el comercio, donde las exigencias
de capitales relacionadas a las inversiones iniciales son menores y en donde se
generan, en promedio, menores ganancias al pasar del trabajo independiente a una
ocupacion en empresa.

» El crédito promedio es muy bajo (alrededor de los 1000Q) y no es suficiente para
financiar inversiones significativas, necesarias para aumentar la productividad
del trabagjo.

e Se utilizan bancos comerciales para la distribucion de fondos, y se excluyen OPDF y
Cooperativas comerciales, instituciones que son més enfocadas en € crédito para la
inversion (ver tablas 23-25).

% Fuentes: (1) http://www.mineco.gob.gt/mineco/mipyme/programagl obal decredito.htm(2) Informaci 6nproporcionada,
viacorreo electronico, por € VDMIPYME.
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APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia de largo plazo):

» Laimplementacion es de responsabilidad exclusivade bancos privados, sin supervision
del sector publico. Recoleccion de datos es minima, de dificil interpretacion, e
insuficiente para dar trasparencia a los programas. No hay ningun tipo de evaluacion
de impacto de los programas.

2.2.2 Génesis Empresarial

Nombre de la Entidad Génesis Empresarial
Nombre del Programa Bancos Comunales
Tipo de Programa Programa de microcrédito y capacitacion

Datos basicos

Génesis Empresarial (GE) es considerada unaentidad con las mejores préacticas en el sector
del microcrédito en Guatemala por |os bancos internacionales de desarrollo. Lajunta directiva de
GE incluye a importantes personas del sector publico y privado. GE ofrece mlltiples servicios a
distinto grupos de beneficiarios. El programa Bancos Comunales es explicitamente orientado a la
poblacién vulnerable.

MONTO y FUENTE: Cartera activa por bancos comunales de 126.5 MQ en 2007 (36% del total
GE), resultado de donaciones BID de 1IMQ en 1988 + cobertura costos operativos |os primeros dos
afosy asistenciatécnicay formacién de BID y Accidn Internacional.

GOVERNANCE: Apertura de una cuenta de crédito al beneficiario y administrada por un grupo
de mujeres.

SERVICIOS y BENEFICIARIOS: mujeres en areas rurales con bajos niveles de educacion,
reciben préstamos de corto plazo acompanados por capacitacion sobre educacion financiera y
técnicas de produccion (financiada con V.D., Escuela de educacion para al Hogar y utilidad de
programas de crédito) alin con madul os especificos para anal fabetas.

IMPLEMENTACION: propia, con & apoyo de 53 sucursales en 22 departamentosy de grupos de
capacitadores con capacitacion continua.

RENDICION DE CUENTA: recoleccion de datos agregados presentada en comunicacion
institucional de GE (documentacion en Internet).

RESULTADOS: delos 42,227 clientes activos en €l 2007, el 90% es representado por mujeres con
educacion menor de tercero primaria (el 15% es analfabeta); la cartera es destinada por el 62.4% al
comercio, 13,7% a industria, 6,2% a servicios personales, 17,4% consumos y otros. El monto del
crédito promedio es de alrededor de Q 3200%.

% Fuente: Memoria de Labores 2007 y Presentacion Fundacion Génesis Empresarial, agosto 2008 y entrevista con Lic.
Mario Perdomo, Gerente General de la entidad.
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Resultados de las entrevistas

Uno de los representantes de GE subraya entre los elementos de éxitos de esta
institucién, su largo proceso de aprendizaje, que se ha dato a lo largo de los veinte
anos de su operatividad, junto a la fuerte inversion inicial realizada por un conjunto
de instituciones con fuertes capacidad institucional y administrativa en e sector del
microcrédito: USAID, BID, Accion Internacional y la colaboracién de unaimportante
institucién local, la Fundacién Tecnoldgica FUNTEC.

El mismo representante de GE subraya que con parte de las utilidades generadas
por el programa de crédito se financia capacitacion de tipo organizacional y sobre
técnicas de produccion, de niveles basicos e intermedios la cua sirve no solo a
ayudar a los beneficiarios de los programas de crédito sino también a GE que ha
Visto como consecuencia aumentar, y por mucho, la demanda de crédito por parte de
los capacitados.

Evaluacién basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):

Bancos Comunales es una linea de las actividades de GE especificamente disefiada
para servir mujeres en areas rurales.

El 90% de los créditos son distribuidos a mujeres con maximo tercero primaria.

FOMENTO INSERCION PRODCUTI VA (eficacia servicios):

Desafortunadamente, el 63% del micro crédito se enfoca en el comercio, donde esta
ocupada menos del 20% de los vulnerables y, alin mas importante, la demanda de
capital es menos fuerte, porque las exigencia de inversién inicial son menores, y de
todas formas se generan menores ganancias a pasar de trabajo independiente a una
ocupacién en empresa respecto al sector primario y secundario.

Por otro lado

Parte de las utilidades se utilizan para financiar servicios de capacitacion.
L a capacitacion es tanto sobre técnicas productivas como de tipo organizacional .
Para las analfabetas se han adoptadas técni cas especificas de capacitacion.

La focalizacion y la realizacion de capacitacion son el resultado de una importante
asistenciatécnicadel BIT y Accién Internacional.

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia de largo plazo):

Se han desarrollado alianzas estratégicas paraimpulsar |a capacitacion. Por €. Escuela
de Educacion Para El Hogar.

La recoleccion de datos de resultados es bastante buena; permanece deficitaria la
evaluacion del impacto de sus actividades.
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2.2.3 Servicios no financieros de desarrollo empresarial del Viceministerio de la
micro, pequefiay mediana empresa

Nombre de la Entidad Viceministerio de Desarrollo de la microempresa, pequefia y mediana empresa
Nombre del Programa Politica Nacional para el fomento de la competitividad de la micro, pequefia 'y
mediana empresa

Promocién de Inversiones e Intercambios Comerciales. Apoyo al Sector de la Micro
y Pequefia Empresa en Guatemala

Tipo de Programa Servicios de desarrollo empresarial

Datos basicos

En los Ultimos afios en Guatemal a han existido dos programas gubernamental es que prestan
servicios no financieros y realizan iniciativas para el fomento de la micro, pequefia y mediana
empresa. Los dos programas han representado € enfoque de la cooperacién internacional en los
temasdelaPAMT en los Ultimos afios, pues han sido en un caso financiado en el 2000y en €l otro
reformado en 2005 por parte de instituciones de la cooperacion internacional. El Viceministerio
de Desarrollo de la microempresa, pequefia y mediana empresa (VD) es responsables de ambos
programas. El primero (1) es el formalizado en el plan [lamado “ Politica Nacional para el fomento
de la competitividad de la micro, pequefia y mediana empresa’, elaborado con e apoyo técnico
del BID. Este programa fue presentado en € 2005 y representa el intento de dar coherencia y
continuidad a la series de intervenciones que el Viceministerio venia administrando desde 2001.
En &l marco de este programa se han abierto 7 oficinas regionales de servicios empresariales del
VD las cuales son responsables de orientar alas personas 0 asociaciones sobre los servicios que el
Viceministerio presta. Estas oficinas regionales no administran presupuesto®.

El segundo programaesel proyecto “ Promocién de Inversionese I ntercambios Comerciaes
- Apoyo al Sector de la Micro y Pequefia Empresa en Guatemala’. Este proyecto surgié del
Convenio del 2001 entre la Union Europeay la Republica de Guatemala, con un presupuesto total
de € 8,550,000 siendo las aportaciones de: € 6,000,000 por la Comision Europea, € 2,000,000
por el Gobierno de Guatemalay € 550,000 por los Beneficiarios. Se desconoce la relacion entre
estos dos programas y en qué medida el segundo haya financiado proyectos considerados por €l
Ministerio como parte del Programa Nacional para el Desarrollo de laMIPY ME. Ademés, debido
alamanera puntual y ocasional con lacual fueron implementadas muchas de las intervenciones de
estos dos programas resulta muy complejo comparar las intervenciones planificadas con aquellas
efectivamente implementadas®.

MONTO y FUENTE: (1) N.D.; (2) 80 MQ en 7 afios, financiado en 2001, 75% por C.E., 25%
Gobierno guatemalteco.

GOVERNANCE: desconocida.

% Por ejemplo, los orientan para participar en las ferias de microempresa, asesoria para participar en ruedas de negocios,
canalizan gestiones de capacitacion y asistenciatécnicay sirven como personal de apoyo al organizar actividades en
su region.

% La parte sobre el programa (1) se basa en informaciones relativas a afio 2005 disponible en € sitio web http://
www.mineco.gob.gt/mineco/mipyme/sde.htm. Se han seleccionados las informaciones mas concretas posibles. Sin
duda, hay dificultad en entender las medidas efectivamente tomadas. La parte sobre el programa (2) se basaen la
informacion contenida en el sitio web del Proyecto “Promocion de Inversiones e Intercambios Comerciales - Apoyo
al Sector de laMicro y Peguefia Empresa en Guatemala administrado por la Comision Europeay vinculado al sitio
del VDMIPY ME, http://apoyoamypes.mineco.gob.gt.
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SERVICIOSyY BENEFICIARIOS: (1y 2) Organizacion deferias comerciaes, conferenciasy talleres,
capacitacion, asesoriaaempresas, financiamiento de actividades gremialesy de empresasde serviciosde
desarrollo empresarid y (2) formacion de formadores, estudios y recoleccion de informacion; servicios
brindados a (1) todas las MIPYME parte de asociaciones comunitarias 0 comerciaes dispuestas a
pagar d menos 20% en los servicios recibidos, y (2) todas las MIPYME con atencién a jefa mujer.

| M PL EM ENTACION: confianzaaempresas de serviciosempresarial es (empresas de consul tores),
gremios, asociaciones comerciales y exportadoras, fundaciones y agencias de cooperacion
internacional. Lainformacidn sobre estos servicios es proporcionada por medio de sietes oficinas
regionalesy unacentral del VD.

RENDICION DE CUENTA: recoleccion de datos no verificados por VD. (documentacion
en red).

RESULTADOS: (2003-2004-2005): de un gasto total de 38.6 MQ el 54% a capacitacion, 27%
a asistencia técnica, 11% a asesoria y consultoria, 8% a acceso a mercado, en peguefia parte
cofinanciado por beneficiarios (fuente: boletin de servicios de desarrollo empresarial, Tabla 22,
exclusion de serviciosde INTECAP). Asimismo, excluyendo los seviciosde INTECAR, € universo
total de personas atendidas fue de 214 089, €l 60% para capacitacion, 13% para asistenciatécnica,
11% para asesoriay consultoria, y 16% para acceso a mercado.

Resultados de las entrevistas

e Beneficiarios CONMIGUAT no enfrentan mayores dificultades a acceso al
microcrédito, solo en casos asilados usan para inversién; Al contrario, subrayan la
escasez de iniciativas que puedan ayudarlos directamente a aumentar su clientela.

e MujeresUPAVIM subrayan quee apoyod acceso d mercadofueun prerrequisito desu éxito.

Evaluacién basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (€ficiencia programa):

» No hay una especificacion de grupos metas, ni un mecanismo que asegure la cobertura
de todos | os grupos de beneficiarios seglin sus proporciones.

e El ProgramaNacional parael fomento delacompetitividad delaMIPY ME excluye
todas las empresas que no sean miembro de asociaciones, es decir por |os menos el
75% de los vulnerables.

* Muchas intervenciones parecen ser orientadas a grupos ganadores y organizadas de
MIPYME, sin reconocer ningun tipo de preferencias por agquellas empresas que debido
aun alto encadenamiento productivo con empresas mas pequefias podrian aumentar la
demanda que enfrentan las MIPY M E menos organizadas.

FOMENTO INSERCION PRODUCTI VA (eficacia servicios):

 Mas dd 50% de los gastos se concretizan en capacitacion, que no deberia ser un
instrumento propio de |os servicios empresariales.

e Apoyo a acceso al mercado, juzgado como el servicio méas importante por los
beneficiarios entrevistados, recibe solo 8% del financiamiento.

* Noseprivilegiad financiamiento de empresas de servicios empresariales que brindan
mas de dos servicios (“poli servicios’) y que de manera similar a GE podrian realizar
algunos servicios con las ganancias generadas por otros servicios (cross subsidy).
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APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia de largo plazo):

e Laimplementacion es de responsabilidad casi exclusiva de pequefias organizaciones
externas a sector publico, las cuales generan muy pocas informacion sobre
sus actividades.

» Losdatos sobre resultados son escasosy muy poco confiables (el mismo VD no asegura
sus veracidad).

« Lafatade datosimpide unaeva uacion comparativade los resultados e impacto de las
diferente empresas de servicios empresarial, lacual ayudariaaencontrar un modelo de
servicio empresaria difuso y de bajo costo, que todavia falta.

2.2.4 Coordinadora Nacional de Micro-empresarios de Guatemala (CONMIGUAT)

Nombre de la Entidad Coordinadora Nacional de Microempresarios de Guatemala

Nombre del Programa

Tipo de Programa Programa de capacitacion

Datos basicos

Ente promovido en 1995 por OIT para promover la organizacion de las asociaciones de
autoempl eo. A lafecharepresenta 5.000 autoempl eados en sector de comercio y artesaniaagrupados
en 13 asociaciones.

MONTO Yy FUENTE: financiamiento inicial de OIT. A lafecha cuentan con presupuesto de 0.6MQ
anual.

GOVERNANCE: Ofrecimiento de servicios solo a asociaciones, con €l objetivo primordial de
estimular o reforzar la asociatividad. Cuota anual de 100Q a cada grupo.

SERVICIOSy BENEFICIARIOS: inicialmente microcrédito junto a capacitacion y consultoria;
en los Ultimos 5 afios solamente servicios de capacitacion, financiados por VD, con apoyo de
servicio de traduccion en idiomas mayas.

IMPLEMENTACION: propia.

RENDICION DE CUENTA: recoleccion de datos sobre cursos ofrecidos (documentacion
solicitada privadamente).

RESULTADOS: a final de los afios 90 representaba a 19 grupos, a la fecha solo 13. En
2007 capacitacion a 2,601 microempresarios, 63% mujeres, alrededor de 70% con menos de
primaria completa.

Resultados de las entrevistas

*  Representantes de CONMIGUAT lamentan que con la expansién del micro crédito
comercial y ladificultad en encontrar fondos para servicios gue no sean capacitacion
es dificil realizar servicios empresariales; asi se explica la salida de loas miembros de
esta asociacion ocurridas en |os Ultimos afios.

e Clientes de CONMIGUAT subrayan la escasez de iniciativas que puedan ayudarlos
directamente a aumentar su clientela.
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RECUADRO 3
LOSVENDEDORESDEL MERCADO DE LA ZONA 21 DE CIUDAD DE GUATEMALA

Para confirmar algunas evidencias, como parte de este estudio se ha realizado una peguefia encuesta
en un mercado de una zona periférica de la capital de Guatemala. Las entrevistas revelan que los
servicios de los cuales tiene mas necesidad no son los que les benefician a ellos individual mente
sino aquellos que puedan mejorar el mercado y la asociacion de los vendedores en su conjunto, que
antes de necesitar instrumentos financieros que les ayuden a aumentar la escala de sus actividades
empresariales necesitan de iniciativas que puedan aumentar el nimero de sus clientes. L os vendedores
en el mercado de la zona 21 de la Ciudad de Guatemala desde la fundacién de CONMIGUAT hasido
una de sus organizaciones asociadas. El 60 por ciento de ellos son mujeres, ladinas las que venden
ropa, e indigenas las que venden verduras y frutas. Solo un 30% de €ellas tiene menos de 25 afios, aln
la mayoria de las mujeres son apoyadas en €l trabajo por sus jovenes hijos. La mayoria de las mujeres
adultas es analfabeta. Las jévenes, en promedio, no han terminado la escuela primariay solo e 5% la
ha terminado.

En las entrevistas destacd que:

A) Muchos de los vendedores no juzgan los cursos de capacitacion a los cuales acceden como muy
atil. Sin embargo todos los miembros de la junta directiva del mercado juzgan ventajosos |os cursos
de liderazgo, por medio de los cuales ellos aprenden las capacidades necesarias a cumplir con sus
responsabilidades de representantes y que le permite una rotacion en la junta directiva. En resumen,
seguin la opinién de sus representantes, |os cursos mas Utiles por el grupo de vendedores del mercado
delazona 21 son los que los ayudan a ellos de dotarse de una organizacion.

B) El acceso a crédito no representa una preocupacion para los vendedores: una agencia del banco
Banrural esta ubicada a la entrada del mercado y € representante de los vendedores afirma que los
gue necesitan micro crédito tienen fécil acceso a préstamos personales. Ademés, de una encuesta
realizada sobre 35 vendedores resulta que solo 4 de ellos usan ese crédito parainversion, 7 por capital
de trabajo, 11 por consumo y 13 declaran no necesitarlos. Estos datos parecen sugerir que € acceso
al crédito no representa ni la principal preocupacion de los vendedores de la Zona 21 ni tan poco es
el instrumento que les permite progresar. De hecho mientras un ato porcentaje de los vendedores con
acceso a crédito solo cuatro de veintidos lo usan para inversion. Durante las entrevistas, algunos de
los vendedores lamentaron |a alta tasa de interés que debian pagar pero ninguno ha manifestado la
necesidad de acceder amas crédito para poder mejorar sus ganancias.

Resultado de encuesta
Indicadores generales Tamafio de préstamos Uso de préstamos
Entrevistados 85 4 menos de 10.000 4 eninversion
Vulnerables 40% 11 entre 10.00 y 25.000 7  encapital detrabajo
Beneficiarios de préstamos 22 3 entre 25.000 y 50.000 11  enconsumo
Plazo mediano 1,5 afios 4 masde50.000
Tasa de interés mediana 27%
Garantiafiduciaria 95%
Primer crédito 36%

C) Segun los representantes de los vendedores, |os trabajadores del mercado necesitan un centro de
cuidado de nifios y de primaria. Esto, indican, les permitiria darles un nivel minimo de educacién a
sus hijos y de ahi mejorar sus negocios, debido a que desde joven, €llos |os ayudan en sus empresas.
Ademés, en € corto plazo un centro de este tipo cerca del mercado los ayudaria a atraer una clientela
mucho méas ampliade la actual. De hecho, debido a que no hay ningin centro similar en todo €l barrio,
para dejar sus nifios a la escuela las mujeres de esa zona pasarian por €l mercado dos veces al dia.

Fuente: Elaboracion propia.
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e Mujeres UPAVIM subrayan que el apoyo a acceso a mercado fue un prerrequisito de
Su éxito.

Evaluacion basica

COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):

A pesar de que no hay ninguna especificacion de grupos metas, sus beneficiarios son casi
todos autoempl eados informal es, en buena parte vulnerables.

Cuando es necesario, las capacitaciones son brindadas con la ayuda de intérpretes en
idiomas mayas.

Por falta de fondos los servicios se brindan solo a los autoempleados ya organizados en
asociaciones, 1o gue excluye por lo menos e 75% de los vulnerabl es.

FOMENTO INSERCION PRODCUTI VA (eficacia servicios):

La disminucion de los socios de CONMIGUAT prueba que € solo instrumento de
la capacitacion es insuficiente para dar una respuesta significativa a las necesidades de los
autoempl eados.

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay €ficiencia de lar go plazo):

No hay unarecoleccion de los datos de resultados.

2.2.5 Servicios de desarrollo empresarial: conclusiones y propuestas

La cobertura: los limites resultados de la contratacion sin condicionalidades de
instituciones privadas, y los buenos resultados de Génesis Empresarial relacionados
al fuerte subsidio (publico) de las inversiones en capacidad técnica y planificacién

Lalimitacion principal delos programas de servicios empresariales se debe aladelegacion
de su implementacion a instituciones privadas, sin la utilizacion de estandares de resultado que
hubieran podido guiar la accion de estas instituciones. Sin estandares con los cuales cumplir, estas
instituciones se han enfocado en la oferta de | os servicios menos riesgosos, con detrimento paralas
empresas con mayores necesidades, entre las cuales se incluyen los vulnerables.

En el caso de los programas de crédito lafalta de focalizacion es el resultado de préstamos
incondicionados a los bancos comerciales, los cuales han casi totalmente eliminado |os incentivos
adicionales a ofrecer crédito alas MIPY ME, que normal mente se asocia a un programa publico de
microcrédito. De hecho, en Guatemala, todos |os bancos que han aceptado entrar en los esquemas
gubernamentales de microcrédito, han rechazado la idea de canalizar estos créditos a sectores
especificos de laeconomia, asi como de reportar cuantos de los préstamos de fuente gubernamental
se convierten en microcrédito. La Unica condicion con la cua aceptaron cumplir los bancos
gue participaron a programa gubernamental fue la de tener una cartera activa de microcrédito
equivalente a por 1o menos €l valor de los préstamos gubernamental es aceptados. Como resultado,
alos bancos que a momento de entrar en el esgquema gubernamental ya tenian una cartera activa
dedicadaamicrocrédito por un valor equivalente aesacifrano selesrequirié cambiar sus précticas
crediticias. En todos estos casos, que deberian representar la norma debido al limitado tamafio de
los fondos gubernamental es en comparacion alos fondos del sistema bancario, no hay certeza de
gue los programas gubernamentales de micro crédito hayan contribuido a la generacion de nuevo
crédito en Guatemala, alin menos, que este nuevo crédito haya sido usado para el financiamiento de
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las microempresas. Sin embargo, |os datos de la Superintendencia de Bancos indican que, deforma
estable en los Ultimos afios, solo el 3% de lacarterade |los intermediarios financieros es clasificable
como microcrédito.

Asi mismo, alin no hay datos precisos, es muy probable que alin en €l caso de los programas
universales de servicios empresariales, debido a una deficiente capacidad del sector publico de
imponer estandares y desarrollar indicadores de resultados para guiar y controlar la actividad de
las empresas financiadas para entregar servicios empresariales, la mayoria de las iniciativas han
sido de beneficio para las empresas méas grandes y que ya operan en el mercado naciona debido
a la facilidad de contactar y estructurar servicios para ellas, en perjuicio de las empresas mas
pequeiias, las cuales enfrentan problemas més especificos que en muchos casos, ni siquiera, las
misma empresas tienen claro como solucionar. Al mismo resultado contribuy0 la utilizacion de
instituciones muy vinculadas a las organizaciones gremiales, con €l resultado de dar una ventgjaa
las empresas ya organi zadas en asociaciones gremiales, en detrimento de las empresas més débiles
Yy menos organizadas, entre las cua es se incluyen las de los vulnerables.

Es interesante contrastar estos resultados con aquellos logrados por Génesis Empresaria
con su programa Bancos Comunales. De hecho, esta institucion no sufre de ningin problema de
cobertura de los vulnerables al ser la Unicainstitucion analizada en este estudio que ha seguido un
esguema de planificacion por grupo de beneficiarios en €l estricto sentido de la palabra: ha elegido
un grupo meta, las mujeres en las zonas rurales, y ha estructurado un producto instrumental para
ayudar a ese grupo especifico. El primer resultado de este modus operandi ha sido la adopcion de
unacapacitacion técnicay basica, necesariaparaque el crédito puedaser aprovechado y demandado
por ese grupo meta, y haya adoptado una metodol ogia de capacitacidn especial, adecuada parala
ensefianza de personas analfabetas.

Como en € caso de laexitosa experiencia del programa FORJA, los buenos resultados del
programa Banco Comunales se deben al fuerte subsidio, con fondos publicos, de un proceso de
capacitacion técnicade Génesis Empresarial, o cua contribuyd ademasaatraer en esaorganizacion
personal bien formado y con importantes contactos. El presidente de GE explica que €l éxito de esa
institucion se basaen los contactosy el apoyo que desde €l principio caracterizaron aesainstitucion.
De hecho, GE fue fundada por medio del apoyo del Banco de Desarrollo Interamericano que en
1988 don6 1M Q a esa organizacion. El mismo ente financié todos | os costos operativos de GE por
el primero afio y lamitad durante el segundo afio asi como los costos de la consultoria presencial por
tresafiosdeAccion Internacional, lamésimportante institucion de micro crédito en LatinaAmérica.
Ademés, € presidente de GE enfatiza que todos |os miembros de lajunta directiva eran y contintan
siendo empresarios exitosos con contactos con los principales bancos del pais. Esa familiaridad
con los bancos privados, ha permitido a GE acceder a préstamos de bancos comerciaesy de ali
expandir sus operaciones. Finalmente, en las entrevistas emergio que entre |os resultados positivos
de esa experiencia se deberiaincluir la formacién de los gerentes y cuadros medios que han sido
reclutados por otras instituciones, principalmente bancarias, que se dedican a microcrédito dado
Su conocimiento acumulado.

Servicios empresariales que fomenten la inversion y apoyen la insercion productiva
de los trabajadores: los limites resultados de la contratacién sin condicionalidades de
instituciones privadas, y las otras dificultades que justifican un cuestionamiento de
las estrategias y de los modelos fomentados de empresas de servicios empresariales

AUn la eficacia de las intervenciones que concretizan los servicios empresariales se ve
disminuida como resultado de una contratacion de ingtituciones privadas sin la imposicién de
ninguna condicion significativapor parte de laautoridad publica. Todavia, se registra unadificultad
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mas general que, como se mostrara en la siguiente seccién, se debe a algunas dificultades a la
rentabilidad y al riesgo de esos servicios, dificultades que no se puede resolver sin cuestionar €
modelo de |as empresas de servicios empresariales.

En orden. Los resultados muestran claramente que los bancos que participan a esquema
gubernamental de micro crédito en apoyo alas MIPY ME concentraron la mayoria de sus créditos
alas micro empresas en el sector comercial, que generan mas efectivo y enfrentan un riesgo de
empresas minimo, dejando en segundo plano las actividades econdémicas que se dedican a la
produccion, las cuales son las que mas necesitan crédito debido a que enfrentan mayores costos
de inversion iniciales. Se estima que de los 1,8 millones potenciales clientes de microcrédito en
Guatemala el 80% nunca ha recibido un préstamo®.

Asimismo, reconociendo amplia discrecionalidad en e uso de los fondos publicos
distribuidos a las empresas de servicios empresariales y de las asociaciones gremiaes en € seno
de los programas de servicios empresariales gubernamentales, los servicios brindados se han
concentrado en la capacitacion y la genérica asistencia técnica, dejando en segundo plano los
servicios de accesoriatécnicay de acceso al mercado que deberian ser losinstrumentos primordiales
ofrrecidos por un programa de servicios empresariales.

Larazon primordia que explicalos escasos resultados en ese grupo de politicas se vincula
a hecho que se hasobrevaluado e apoyo al micro créditoy sehahecho el contrario conlosservicios
no financieros, con e resultado que aln el aporte del microcrédito se ha disminuido enfocandose
en realidades empresariales mas seguras pero con menos posibilidades de expandirse. Tanto los
resultados de la encuesta con algunos beneficiarios de CONMIGUAT, como los resultados de las
entrevistas con miembrosde UPAVIM muestran que lademandade crédito tiende aser un resultado,
en lugar de una causa, de la expansion de una empresa, expansion que puede ser promovida de
manera mucho més efectiva, especialmente en el caso de microempresas, con la oferta de |os otros
servicios empresariales, aguellos no financieros. La misma indicacion la sugiere la entrevista con
los representantes de GE, en donde emergi6é que el éxito de estaexperienciase debe al uso extensivo
de la capacitacion como instrumento para expandir el mercado de los beneficiarios potenciales, es
decir para ensefiar a sus clientes el manejo y el uso del crédito.

Ademés, hay claras indicaciones de que al separar los servicios no financieros para
el desarrollo de empresas de los financieros, delegando la realizacion de estos servicios a
diferentes instituciones, se limita la posibilidad de subsidio cruzado, que permite financiar
los servicios menos remunerativos con las ganancias de los servicios mas remunerativos,
con el resultado de desincentivar |a oferta de servicios empresariales no financieros. Ya se ha
subrayado que el éxito de GE se debe al acompafamiento de los microcréditos con cursos de
capacitacion. Entonces es importante recordar que estos cursos se financian con las ganancias
resultado del programa de microcrédito. De manera opuesta, el fracaso de CONMIGUAT se
debe entender como uno de los efectos secundarios del fomento de los servicios financieros
aislado delos servicios no financieros. Al momento de su fundacion, en el 1998, CONMIGUAT
contaba con fondos parafinanciar laformalizacion de asociaciones de autoempleados asi como
de un programa de microcrédito. En este periodo los bancos no ofrecian microcréditos, asi que
para los grupos informales CONMIGUAT representaba una de las pocas opciones de acceso
al crédito. Gracias a ese “anzuelo” al final del primer afio de actividad CONMIGUAT contaba
19 grupos de asociados, la mayoria atraida por la posibilidad de acceder al microcrédito.
Después de aproximadamente 10 afios, |0s grupos de asociados a esa institucion ha bajado a
13: laexpansion del microcrédito ha paul atinamente erosionado |a ventaja de esa organizacion,

% De Leon 2007 en Informe Nacional de Desarrollo Humano (2008) Guatemala: ¢Una economia al servicio del
desarrollo humano?
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gue ahora, sin las ganancias generadas por medio del programa de micro crédito ni el apoyo
financiero delaOIT no lograni siquierafinanciar sus servicios de apoyo alaformalizacion de
asociaciones.

En fin, se debe reconocer que los servicios de desarrollo empresarial no son los Unicos
instrumentos, y en muchos casos no pueden en si mismo ser suficientes, parafomentar lainsercion
productiva y la expansion de empresas. Por ejemplo, es dificil que los programas que tiendan
a disminuir el desequilibrio en el acceso a crédito podréan lograr un impacto significativo sin
la adopcion de otros programas capaces de enfrentar la causa primaria de este fendmeno: €l
desequilibrio en los activos de la poblacién. De hecho, en el mercado 1o que regula el acceso a
crédito es fundamentalmente la propiedad de bienes susceptibles de servir como garantia de los
préstamos. A manera de gjemplo, mientras una empresa de artesanos que exporta sus productos
desde hace varios anos llega a obtener un préstamos a 20% a través de conexiones personales
con funcionarios del banco, un propietario de un terreno en una zona en expansion poblacional
presentando solamente el documento que respalda su propiedad recibe créditos atasa de interés de
un digito®. No es una casualidad, por egemplo, que en paises como México, uno delosinstrumentos
juzgado fundamental para fomentar el acceso a crédito son los programas de vivienda, los cuales
aumentan el activo disponibles para obtener crédito.

Recomendaciones

No hay dudas que, como por lapaliticas de capacitacion, laofertade serviciosempresarial es
concentrada en aquellas actividades a beneficios de las empresas méas dindmicas y que aportan
menos a aumento de la productividad de las empresas pocos productivas sea en buena parte €l
resultado de lainsuficiente focalizacidn de los programas a momento de su planificacion. El caso
mas evidente de esa falta de planificacion por grupo meta es la misma adopcién de la categoria
“micro, pequefiay mediana empresa’, 1o que incluye a méas del 90% de las empresas del pais. De
manerasimilar bajo laclasificacion servicios de desarrollo empresarial seincluyen varios servicios,
en muchos casos muy diversos entre ellos. Por €ello, € primer objetivo que el Gobierno deberia
adoptar esfavorecer €l desarrollo de una planificacién por grupo metay por instrumentos, en donde
se indique la cuotas de fondos dedicadas a | os distintos beneficiarios (20% alas microempresas en
€l sector agricola, etc.) y alos distintosinstrumentos (20% ala promocion de laasociatividad). Este
tipo de planificacién contribuirda: i) evitar que sean implementadas solamente lasiniciativas menos
complejas como la capacitacion; ii) favorecer €l desarrollo de medidas especificas para el grupo
meta y la personalizacion de los servicios seglin el sector econdmico de referencia; iii) facilitar la
identificacion de estdndares y metas que puedan ser utilizadas al momento de la contratacién de
instituciones privadas responsable de laimplementacion de las iniciativas pablicas.

Todavia, € andlisis de los servicios empresariales en Guatemala parece sugerir que, a
diferencia del caso puesto por las politicas de capacitacién, para obtener resultados significativos
no sea suficiente un proceso orientado a modificar incrementalmente la planificacion de esos
programas. Al contrario, en este caso se deberiacuestionar €l entero mecanismo que se hasubsidiado
y aprovechado paraimplementar estas politicas. El objetivo de este esfuerzo deberia ser desarrollar
nuevos modelos de servicios empresariales adaptados a las microempresas que muestran bajos
niveles de productividad y que puedan concentrar | os distintos servicios que componen los servicios
empresariales en un unica entintad segin €l modelo dela“ventanillalnica.” Parallegar aeso, seria
fundamental fomentar la experimentacion en el sector privado y en e mismo sector publico.

Debido alapoca rentabilidad de los servicios empresarial es no financieros, paraincentivar
la experimentacion del sector privado en los servicios mas complejos e Gobierno deberia tomar

87 Casos observados directamente durante la investigacion.

60



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas paralainsercion laboral de mujeresy jovenes en Guatemala

un papel activo y volver el modelo “poli servicio” econdmicamente ventgjoso. La manera més
simple para hacer eso seria, por iemplo, proveer préstamos a una tasa de interés sensiblemente
menor respecto a aquella aplicada por el mercado a los operadores que ademas de dar crédito se
comprometan a usar una parte de sus fondos para brindar esos servicios més escasos y complejos.
Sin duda, para que sea favorecida la oferta de servicios realmente Utiles, un programa de este tipo
deberia prever una gradual reduccion del apoyo del Gobierno (por €jemplo unatasa de interés que
empiece a aumentar después algunos afos) parainducir una gradual cobertura de los costos de los
servicios por parte de las micro y pegquefia empresas beneficiarias®.

Junto a la experimentacién del sector privado, €l sector publico no deberia descartar
la posibilidad de poder ofrecer por medio de sus instituciones locales algunos servicios de
manera méas agil del sector privado, especialmente aguellos servicios que requieren menos
personalizacion y que pretende asegurar a un amplio nimero de empresas. A manera de jemplo,
mientras la cooperacion bilateral, podria proveer un listado de tiendas dedicadas en sus paises al
comercio justo y solidario, las alcaldias podrian distribuir esas listas alas empresas de artesanos
y los ochos centros de servicios empresariales regionales del VDMIPYME podrian brindar un
serviciointernet y de traduccion paraponer en contacto alas empresas de artesania guatemaltecas
con mercados extranjeros. En resumen, debido a que los servicios empresariales para la
microempresas son todavia instrumento novedoso en Guatemala, el VDMIPY ME deberia jugar
un papel protagdnico y permitir la experimentacion de modelos y medidas operativas adaptadas
a contexto local (en particular a la necesidad de estructurar servicios a bajo costo). Para eso,
la apertura de centros regionales del VDMIPY ME no representa una condicion suficiente pues
nada impide gque la tendencia a brindar los servicios menos complejos se reproduzca tal cual
en estos centros periféricos. Lo que si es necesario es permitir que estas instituciones puedan
experimentar con el objetivo de encontrar un model o de servicios empresariales de bajo costo y
a mismo tiempo eficaz.

AUn en este caso, es necesario que la planificacion retome un papel activo, principalmente
promoviendo una asignacion de los fondos por categorias de beneficiarios y por objetivo. La
cooperacion hilateral, siendo € principal financista de estas politicas tiene una responsabilidad
importante en apoyar tal esfuerzo. Aunado a eso, por medio de sus propios proyectos, la
cooperacion internacional podria también orientar sus propios programas a proyectos pilotos que
puedan experimentar model os de servicios empresarial es novedosos, que puedan ser unafuente de
aprendizaje por los administradores guatemal tecos.

2.3 Servicios de empleo

El tipo de iniciativas que en Guatemala concretizan los servicios de empleo son algunos centros
de empleos organizados por entidades sin fin de lucro y, bgjo la responsabilidad del Ministerio
de Trabgjo y Previsién Social através de la Direccion General de Empleo, algunos eventos que
facilitan el encuentro entre demanday oferta de trabajo como las ferias de empleo, o larecoleccién
y publicaciones de algunas ofertas de trabgjos (llamada bolsa de trabajos)®. Otras entidades del

% Un proyecto de este tipo no deberia ser de dificil implementacion pues en los Gltimos se fundaron un gran nimero de
organi zaciones micro financieras que han venido pidiendo un apoyo del sector pablico al fin de expandir €l rango de
SUS Operaciones.

% Del andisisquesigue se han excluido las capacitaciones acargo de laDireccion General de Capacitaciony Formacion
del Ministerio de Trabajo y Prevision Social debido a que no son intervenciones que pertenecen a corazén de un
sistema de servicios por el empleo y porgue se trata de intervenciones my puntuales, diguntasy que no responden a
un plan de accién formalizado (ver cuadro 1).
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sector privado, como la Camara de Comercio Guatemalteco Americana, realizan ferias de empleo
también. Ninguno de estos programas esta orientado especificamente para grupos vulnerables.

Es correcto decir que a pesar de la subscripcion de unos acuerdos en el 1998 con las
Naciones Unidas, especificadamente con la Organizacién Internacional del Trabgjo (OIT), que
comprometen al gobierno guatemalteco a desarrollar un sistema publico de servicios de empleo,
a la fecha no existe todavia un sistema de este tipo; los pocos programas publicos en este tema,
mas bien, gecutan algunos de los elementos que deberian de formar un sistema de empleo, por
medio de proyectos muy puntualesy que gozan de recursos financieros muy por debajo de niveles
aceptables. Después de andlizar estasiniciativas seilustraran |os resultados de un centro de empleo
financiado con capital privado, los cuales prueban que estas iniciativas si pueden complementar la
accién publica pero no sustituirlas.

2.3.1 Servicios de empleo del Ministerio de Trabajo

Nombre de la Entidad Ministerio de Trabajo y Previsién Social, Direccién General de Empleo
Nombre del Programa Servicio Publico Nacional de Empleo
Tipo de Programa Bolsa electronica de empleo: ferias de empleo, kioscos, etc.

Datos bésicos

Desde 1998 € gobierno de Guatemala se ha comprometido frente a OIT a instalar un
sistemade servicio de empleo. La concretizacion de este sistema, alin esta en un estado inicial, esta
vinculada a laimplementacion del “Servicio Pablico Nacional de Empleo”.

MONTO y FUENTE: en los ultimos afios 2.5 MQ anual ha sido el presupuesto asignado por €l
Gobierno Central ala Direccion General de Empleo, encargada de los servicios de empleo, por un
valor que esigual a 0.0000625% del presupuesto del Gobierno Central.

GOVERNANCE: conforme alaLey del Organismo Ejecutivo del 1997 del Ministerio de Trabajo
ese ente “Administra descentralizadamente sistema de informacién actualizada sobre oferta y
demandaen mercado laboral ... disefialapoliticade capacitacion técnicay profesional, su gjecucion
es de competencia de drganos privados y oficiales...”.

SERVICIOSy BENEFICIARIOS: capacitacion, ferias de empleo, kioscosde empleo, recoleccion
y publicacion de plazas de empleo afavor de todas las personas que buscan empleo.

IMPLEMENTACION: solicitud de cursos a INTECAP y VD. Ninguna informacion sobre
organizacion de ferias de empleo.

RENDICION DE CUENTA: recoleccion de datos poco confiables segiin el mismo Ministerio.
RESULTADOS: de proceso: 2002, 1 kiosco; 2004, 1 feria de empleo; 2007, 35 kioscosy 3 ferias
de empleo; de resultado: 4,215 colocados.

Resultados de las entrevistas

» Lafaltade datos sobre el mercado laboral representa un obstéculo ala realizacion de
un servicio de empleo.

4 Ver Anexo 2, Memoriade Labores del Ministerio de Trabajo y Prevision Social, 2002.
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Evaluacion basica

COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):
e No hay datos.

FOMENTO INSERCION PRODUCTI VA (eficacia servicios):

» Todavia no se ha dado prioridad a la instalacion de una infraestructura tecnoldgica y
humana para realizar andlisis del mercado laboral, ni dentro del ministerio ni en otras
agencias publicas.

* Lacoordinacion entre el Ministerio del Trabajoy € VD e INTECAP parece minima.
APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia de largo plazo):

» El sistema de servicios de empleo funciona con un presupuesto de 2.5MQ a afio, €l
0.0000625% del presupuesto del Gobierno Central.

2.3.2 Centro de Recursos de empleo (CRESUD)

Nombre de la Entidad Centro de Recursos de Empleo

Nombre del Programa

Tipo de Programa Programa de servicios de empleo

Datos basicos

Centro de empleo con larga experiencia (fundado en 1995), entre los més importantes del
pais (por nimero de colocados), y en expansién orientado a promover |a autosuficiencia econémica
de las personas a través de |a busqueda de empl eo.

MONTO y FUENTE: 2MQ anual, donacién de laiglesia mormona.

GOVERNANCE: edtipulacion de “contactos’ con 25 grandes y medianas empresas en sector
terciario (cadenas de restaurantes, vendedores y promocion de productos, empresas de seguridad)
y alianzas con oficinas de colocacion privadas (Adeco etc.).

SERVICIOS y BENEFICIARIOS: servicios gratuitos de recoleccion y publicacion de plazas
de empleo expuesta publicamente en todas las iglesias mormonas del paisy publicada en internet,
apoyo logistico (teléfono, PC por la blsqueda de empleo) en dos centros de empleo, servicios a
favor de todas las personas que buscan empleo.

IMPLEMENTACION: propia.

RENDICION DE CUENTA: cuidadosa recoleccion de datos sobre beneficiarios antes y después
la colocacién, para uso interno.

RESULTADOS: arededor de 2000 personas colocadas por afio, principamente en el sector de
servicios, muchos por trabajos temporales. 20% muijeres, 50% jévenes, 50% tiene nivel secundario
basico de educacion, 50% nivel secundario avanzado y profesional.

Evaluacién basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (€ficiencia programa):

e Los vulnerables son casi completamente excluidos, pues el centro de empleo SUD
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intermedia la demanda de trabajo de medianas-grandes empresas, las cual es necesitan
trabajadores que tengan, por 1o menos, un nivel de educacion media.

FOMENTO INSERCION PRODCUTI VA (eficacia servicios):

* Nohay un mecanismo quetiendaaprivilegiar trabajos no temporalesy/o quefavorecen
ocupaciones gue ofrecen una carrera que se preste de manera particular al aprendizaje
en el trabajo o que ofrezca un progresivo aumento salarial.

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia de largo plazo):

» A pesar de larecoleccion de datos antes y después de la colocacion, no se hace uso
deellos.

2.3.3 Servicios de empleo: conclusiones y propuestas

Los datos disponibles sobre la actividad del Ministerio de Trabajo muestran que, en
sustancia, alafechano existe todavia una politica que intente armar un efectivo sistema de centros
de empleo publico en Guatemala. Los que e Ministerio brinda son unos servicios ocasionales de
intermediacion laboral que se concretiza en ferias (solo 4 en los Ultimos cuatros afios) y kioscos de
empleo, asi como la publicacion de puestos vacantes anunciados en periddicos y demandados por
las pocas empresas que tienen relacion directa con € Ministerio*. En realidad, sin un programa
o un fidecomiso dedicado al financiamiento de sus actividades, y con un presupuesto anual de
solamente 3 millones de quetzales, insuficiente aln para asegurar sus costos de funcionamiento
administrativo, el Ministerio de trabajo no tiene algun instrumento paraarmar siquieraun programa
piloto de servicios de empleo estable. Como resultado, ain el ministerio de Trabajo ha terminado
especializdndose en la administracién de los Unicos servicios por los cuaes hay abundante
financiamiento en €l pais: la capacitacion.

Lo que mas preocupa es que, debido alalimitaday baja calidad de la demanda de trabajo
gue caracteriza el mercado guatemalteco, un servicio de centro de empleo que tuviera que tener un
impacto significativo en Guatemala deberiaincluir como minimo un centro paralabusqueda activa
de ofertas de trabaj o, una oferta bien estructurada de servicios de asesoria paralos trabajadores, asi
como un centro de investigaciéon que se dedique a la investigacion continua del mercado laboral
— todas estas actividades tienen costos elevados. Dicho en otras palabras, un centro de empleo que
pueda dar un servicio adecuado alarealidad del Guatemala requiere mayores recursos respecto a
los que se requieren, por jemplo, para organizar algunas ferias de empleo.

La experiencia del Centro de Recurso de Empleo SUD muestra que centros de empleo
privados s bien es cierto pueden ofrecer un servicio de intermediacion laboral significativo,
no pueden ser considerados como un sustituto de la iniciativa puablica en este tema critico. Por
gemplo, & Centro de Recurso de Empleo SUD, para expandir su cobertura, recolectalos anuncios
de trabajo por medio de sus contactos directos con méas de 25 grandes y medianas empresas, la
mayorias en e sector terciario —como empresas que proveen seguridad, bancos y empresas que
ofrrecen servicios de cobranza, empresas de seguro, cadenas de restaurantes— y algunas en sector
segundario —industriadelacteosy gracias aunas “alianzas estratégicas’ con oficinas de colocacion
como Adeco, KMG y Supplying Total Talent. Estas empresas contratan los referidos del centro
de empleo solo por un tiempo predefinido, € cua en muchos casos ho supera algunos meses. Es
evidente que este tipo de empleos no son ideales para que los empleados aprendan capacidades
Utiles a encontrar trabajos mas estables y, no les da la estabilidad suficiente para una planificacion

4 Sehapreferido no comentar explicitamente los datos estadisticos sobre la actividad de intermediacion laboral debido
aque los mismos funcionarios del Ministerio de Trabajo tienen serias dudas sobre la confiabilidad de ellos.
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de mediano plazo, necesaria para desarrollar un proyecto de autosuficiencia. De hecho no es raro
gue las mismas personas regresen al centro después de algunos meses de trabajo. En estos casos, la
funcién del centro se reduce al de elaborar un CV y referencias, 1o que en el contexto del mercado
de trabajo guatemalteco en muchos casos ya es un resultado significativo.

En fin, como en el caso de los servicios empresariales, para mejorar €l uso de los fondos
publicos disponibles se consgja concentrar 1os esfuerzos en desarrollar servicios novedosos, que
no sean estructurados solo en base a model os costosos como |0s centros de empleos de |os paises
mas desarrollados, sino que se basen en una tecnologia més adaptada a contexto guatemalteco.
A manera de giemplo, la distribucion de informacion relativa a puestos vacantes disponibles se
podriarealizarse aprovechando la cooperacion de instituciones locales con un fuerte vinculo con la
poblacién como las organizaciones religiosas. Sin embargo, €l limitado presupuesto del Ministerio
de Trabajo es el principal obstaculo para cualquier avance en este tipo de politicas.

2.4 Caso de estudio: UPAVIM

Nombre de la Entidad Asociacién Unidas Para Vivir Mejor

Nombre del Programa

Tipo de Programa Programa INTEGRATO de autoempleo

Datos basicos

LaAsociacion Unidas Para Vivir Mejor (UPAVIM) surgié en 1990, como una iniciativa
de Barbara Fenske, una ciudadana estadounidense, que ayudd aun grupo de mujeres aorganizarse
e impulsar una empresa de artesanias para vender en el mercado nacional e internacional. A la
fecha UPAVIM es una asociacién capaz de generar empleo para casi 100 personasy de generar
ulteriores ganancias para financiar un centro que brinda servicios sociales (guarderia, escuela
primariay atencién medica) paralos miembro/empleados de UPAVIM y la comunidad alrededor
(ver recuadro 4).

A lafecha UPAVIM esta conformada por un grupo de aproximadamente 66 mujeres que
viven en lacoloniaLaEsperanza, El Mezquitd, VillaLobos| y |1 y €l Bucaro, todas ubicadas en la
zona 12 delaciudad de Guatemala (en &reaperiféricadelaciudad capital). Ellas son madresy amas
de casa. Los problemas que més les aquejan son el analfabetismo, el desempleo, la desnutricion,
el abuso infantil, el alcoholismo y el abuso de drogas. Algunas de las asociadas son viudas. Otras
han sido abandonadas por sus esposos. Muchas de ellas son madres solteras que se convierten en el
nico soporte econémico de lafamilia.

Resultados de las entrevistas

Las trabgjadoras declaran estar satisfechas. por la continuidad en su experiencia laboral
(trabajo estable); el servicio de cuidado de nifios cerca de sus oficinas que le permite balancear su
vida laboral y de hogares (servicio social); el trabajo a destgjo les permite aprender una profesién
gue puedan practicar ain si la oficina tuviera que cerrar y gue pueden ensefiar a sus hijos si es
necesario (seguro).

Evaluacién sintéticadelos serviciosrecibidos por UPAVIM, en orden delo masimportantes
hasta |0 menos importantes:

65



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas paralainsercion laboral de mujeresy jovenes en Guatemala

RECUADRO 4
PROYECTO DE ARTESANIA Y SERVICIOS SOCIALES BRINDADOS PARA UPAVIM

Proyecto de artesania — Este programaincluye la fabricacién de articul os parala exportacion. Incluye
a 80 asociadas. En este programa trabajan alrededor de 60 mujeres, 2 administradores, una persona
gue cortay empaca y una maestra de costura que asiste a las mujeres con problemas técnicos y hace
gjemplos de nuevos productos. El programa tiene una serie de contactos comerciales en los EE. UU y
Canaday Australia. Las ganancias son invertidas en |os otros programas. 56 mujeres reciben su ingreso
delaproduccion de artesanias y trabajan a destajo, ganando alrededor de 1500Q al mes, un salario muy
parecido a que se gana un una maguila.

Programa de becas — El programa de becas se sostiene totalmente de donaciones monetarias que se
reciben del exterior (mediante el apadrinamiento). Para mediados de 2008, habian 450 becados, de los
cuales el 76.45% estudian €l nivel primario, y € 23.55% estudian €l ciclo basico del nivel medio del
subsistema de educacion escolar. La beca cubre € costo de lainscripcion y Utiles escolares para nifios
gue no tienen la capacidad econémica de asistir ala escuela. UPAVIM también ayuda con un centro de
tutorias con voluntarios internacionales. Este programa depende totalmente de donaciones de amigos
de UPAVIM en los Estados Unidos y otros paises. Tiene como objetivo principal insertar a los nifios
y adolescentes en edad escolar que por diversas razones sociales y economicas han dejado de asistir
a centros de ensefianza del sistema formal de educacion. Incluye €l apoyo econémico mediante el
apadrinamiento, €l servicio educativo de reforzamiento escolar y/o tutorias escolares.

Centro Escolar — UPAVIM cuenta con un establecimiento privado de educacion preprimaria y
primaria, a donde asisten a la fecha un total de 133 alumnos. El establecimiento escolar se llama
Centro de Aprendizaje Alternativo. También se les apoya a |os escolares proporcionandoles desayuno
y almuerzo.

Clinica médica — Poseen clinica médica, que incluye laboratorio clinico, atencion del nifio sano y
atencion prenatal. Estos servicios se prestan ala comunidad a precios subsidiados.

Este programa esta abierto 5 mafianas a la semana. El personal lo conforman un doctor, una
enfermera, una dependiente de farmacia, una secretaria y un técnico de laboratorio. El costo de la
consulta es de aproximadamente Q 13.00. Algunas medicinas son donadas a los pacientes. Se busca
vender la medicina al menor precio posible para que sea accesible ala comunidad.

Se haatendido en promedio 276 personas de enero aseptiembre de 2008, del cual el 64.86% son
hombres, y el restante 35.14%, son muijeres. Las enfermedades mas comunes que se diagnostican son
las infecciones respiratorias superiores (IRAS), seguidas de |as gastrointestinales y |as dermatol 6gicas.
El rango de los grupos etarios donde se presentan estas enfermedades de 0 -20 afios, que representan el
56.67% del total de edades.

Centro infantil (guarderia) — En €l centro infantil se cuidan nifios de las propias trabajadoras de
UPAVIM y de las colonias circunvecinas. Este programa es financiado por UPAVIM y en donde
participan mujeres como voluntarias. Se cuidan nifios de 10 dias hasta 5 afios. Asisten 77 infantes, de
los cuales el 60% son nifias, y € restante 40% son varones. En este centro se imparte el primer nivel
de educacion inicial, y esta debidamente registrado en la Secretaria de Bienestar Social de la Republica
de Guatemala.

Este centro abre diariamente de lunes a viernes de 6:30 a 17:30. Los nifios son recibidos
desde 40 dias hasta nueve afios. Los maestros y trabajadores son mujeres de la comunidad que han
sido entrenadas en las técnicas de educacion Montessori. Este programa contribuye a la prevencion e
inmuni zaci 6n contraenfermedades de los nifiosy también alaformacion de buenos habitos alimenticios
y adecuados habitos de cuidados de salud para los padres. Los nifios reciben refaccion y almuerzo los
cual lesayudaen su desarrollo fisico y mental. En coordinacién con laclinicameédica, |os nifios también
reciben vacunas.
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» Contactos de lafundadora de la empresa con mercados remunerativos (esencial).

» Donacion de maquinarias textiles por parte de ONG estadounidense (muy importante
como sefial concreta para generar confianzainicial alrededor del proyecto).

» Capacitacion organizaciona por parte de la cooperacion canadiense (fundamental
en permitir la organizacion de las responsabilidades, por € retiro de la fundadora/
cooperante Barbara Fenske).

» Donacion para curso de inglés en EE.UU. para la nueva directora (muy Util para
mantener contactos con compradores extranjeros).

*  Premio por parte del Viceministerio de Desarrollo de las MIPYME por e exportador
del afio (muy Util para promocionar la confiabilidad de la empresa).

» Capacitacion técnica y del idioma inglés del Viceministerio de Desarrollo de las
MIPYME (muy poco Util debido a su breve duracion y baja calidad).

* Microcrédito (fuente de problemas debido a su mala utilizacion: se aumento la
produccion, y luego se dieron cuenta que no habia demanda para los productos
realizados. Se ha vuelto a producir segun la demanda usando formas de pagos que
anticipan una parte del pago para compra de insumos).

Evaluacién basica
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia programa):

e Losservicios sirven perfectamente alos vulnerables, muy probablemente porque este
programa ha sido disefiado, pensado, e implementado por vulnerables, con la ayuda
de una persona externa con un profundo conocimiento de sus condiciones y de su
comunidad.

FOMENTO INSERCION PRODUCTI VA (eficacia servicios):

» Eltipodeprogramay serviciosrealizados asi como lamaneraen lacual estos servicios
son brindados, refleja una compl eta adaptacion alas necesidades social es, econémicas,
y méas en general, de vida de los vulnerables.

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay €ficiencia de lar go plazo):

« El reconocimiento de exportadora del afo a esta empresa podria tener € efecto de
promover el conocimiento de esta experienciay de ahi laacumulacion del aprendizaje
gue se hadato en ella.

Masen general, laexperienciaUPAVIM muestraal gunos aspectos generalesque sedebieran
tener en cuenta a momento de disefiar proyectos de PAMT que ayuden a mejorar las condiciones
(devida) de los vulnerables:

i) Lanecesidad de adoptar un marco més holistico por parte de los policy makers, con
e fin de llegar a disefio de programas que se basen en € reconocimiento de todas
las dimensiones que determinan la vulnerabilidad y que, coherentemente, incluyan
intervenciones capaces de afectar atodas esas éreas a mismo tiempo (calidad de vida,
condiciones laborales, servicios sociaes, nivel de autonomia relacionada al manejo de
una profesionalidad etc.).
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i) El reconocimiento de que la participacion de los vulnerables en la definicion de

los servicios de PAMT y los mecanismos que reglan su oferta es necesaria para
Ilegar a proyectos sofisticados y capaces de responder a las exigencias efectivas
de los vulnerables.

La necesidad de concentrar los limitados recursos publicos disponibles en iniciativas
capaces de incidir de manera directa en las comunidades, que se basen en soluciones
tecnolGgicas y mecanismos de implementaciones que permitan su reproduccion, y
cuyos resultados sean directamente vinculados a resultado de los beneficiarios (y no
solamente de |os entes que ofrecen esos servicios).
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3. Evaluaciones de las PAMT en su conjunto, y
recomendaciones

En este capitulo final se provee un andlisis del conjunto de las PAMT en Guatemala en los
Ultimos diez afos. En la primera seccion se proporciona una evaluacién en conjunto de los
ocho programas de PAMT, usando los mismos tres criterios usados para la evaluacion de cada
programa: cobertura de los vulnerables, eficacia de los servicios y aprendizaje administrativo.
En la segunda seccion se identifican los origenes de los limitados resultados que han tenido
hasta la fecha las PAMT en Guatemala, en particular los tres desafios pendientes que todavia
restringen la eficacia y eficiencia de esos programas. En la seccion final se ilustran los pasos
gue se deben cumplir parallegar a una planificacién capaz de formular programas gue sirvan de
manera adecuada a | os grupos vulnerables.

3.1 Evaluacion sintética de las PAMT

En esa secciodn, se revisan, primero, los elementos positivos logrados por 1os ocho programas de
PAMT analizados en este ensayo, enfatizando cémo han contribuido estos amodificar el sistemade
lasPAMT en Guatemalaen los Ultimos diez afios. En la segunda parte, se describen las limitaciones
gue alin afectan la planificacion e implementacion de estas politicas.

En resumen, € andlisis de los ochos programas de PAMT eegidos para este informe
muestra que una administracién publica con escasa capacidad técnica de planificacion, manejada
por un poder gecutivo con poca fuerza politica frente a sector privado —y aln ante sus mismas
agencias publicas semi autébnomas—, y con limitados recursos financieros, a momento de
enfrentarse con larealizacion de politicas novedosas, implementa las iniciativas més tradicional es,
menos complgjas, y que puedan of recer beneficios de corto plazo — un resultado nada sorprendente.
Desafortunadamente, cada una de estas tendencias crea un incentivo aquelasiniciativas serealicen
afavor de los beneficiarios que tienen histéricamente mayor acceso a este tipo de servicios, que ya
estan organizados y gue hecesitan de menor asistencia para aumentar su productividad: es decir la
poblacién que no es vulnerable.
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Elementos positivos
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia del programa):

L os programas universales gque realizan servicios de capacitacion y, aln mas, aquellos de
microcrédito han registrado una fuerte expansion en los Ultimos diez afios, con algunas ventajas
paralos vulnerables.

* Aumento de nimero de bancos y fondos dedicados a microcrédito acompariados por
apertura de agencias en &reas rurales del pais.

» Ofertade servicios de capacitacion alos no empleados (antes excluidosy reservados a
los empleados formal es).

FOMENTO A LA INSERCION PRODUCTI VA (eficacia de servicios):

Creciente adaptacion delos servicios of recidos por programasfocalizados alas necesidades
y limitaciones de los vulnerables

» Desarrollo de metodologias de capacitacion para anafabetas por parte de Génesis
Empresarial.

» Oferta de cursos “integrales’ que combinan la ensefianza de habilidades técnicas
y empresariales asi como précticas y tedricas (FORJA) a jovenes que por su baja
educacion, tendencialmente, tienen mejores prospectivas econémicas a trabajar por
cuenta propia respecto atrabajar como asalariados.

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia a lar go plazo):

Casosde colaboracién estrechay prolongadaentreinstitucioneslocalesy extranjeras, ambas
con capacidades técnicas y especializadas, capaces de favorecer una transferencia de competencia
abeneficio delainstitucion local.

» EscuelaNacional de Agriculturay Helvetas Guatemala (FORJA).

Esfuerzos paramejorar larecol eccion de datos sobre resultados de | os programas, asi como
mejorar larendicién de cuentas, permitir laeval uacion delos programas, y favorecer laacumulacion
de aprendizaje.

* Inclusion en los programas de desarrollo empresarial de larecopilacion de datos sobre
losresultados obtenidospor lasempresasdedesarrollo empresarial queson beneficiarias
del financiamiento publico.

Problemas pendientes
COBERTURA DE LOSVULNERABLES (eficiencia del programa):

En los programas universales sélo una fraccion de los servicios de capacitacion y
de desarrollo empresarial no financieros se brindan en beneficio de los vulnerables. Eso se
debe a que: (i) las especificaciones de los grupos de beneficiarios de los programas excluyen
indirecta y automaticamente una parte importante de los vulnerables o (ii) de manera menos
automatica, aunque igualmente eficaz, la fallida distribucion de recursos financieros, asi como
organizacionalesy deinfraestructura, por categoria de beneficiarios, resulta en unaimposibilidad
de contener la “natural” tendencia a concentrar 1os servicios alrededor de los beneficiarios que
han tenido hist6ricamente un mayor acceso alos servicios publicosy que pueden ser servidos de
manera més simple.
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(i) definicion de beneficiarios como “empresas que sean miembros de asociaciones’, en el
caso de los programas de desarrollo empresaria no financiero.

(i) Serviciosofrecidos*” segunlademandadelosbeneficiarios’, como Uinico mecanismo de
decision sobre cuantos cursos realizar a beneficio de aquellos que no tienen educacion
primaria completa, como es el caso de INTECAP.

FOMENTO A LA INSERCION PRODUCTI VA (eficacia de los servicios):

Ejecucion atodo nivel delos servicios més simples, con desventajas paralos servicios mas
Utiles para aumentar |a productividad del trabgjo, alin més para el tipo de trabajo que llevan a cabo
los vulnerables.

» Entodos los niveles, por ejemplo: capacitacion vs servicios empresariaes (dentro de
todas las PMAT), asistencia técnica vs acceso a mercado (dentro de los diferentes
servicios empresariales no financieros), microcrédito por insumos vs microcrédito por
inversién (dentro del mismo tipo de instrumento financiero).

APRENDIZAJE ADMINISTRATIVO (eficaciay eficiencia a lar go plazo):
En lamayoria de los casos es un objetivo desconocido u orientado a largo plazo:

» La exigencia para implementar rgpidamente un programa siempre justifica la
contratacion de instituciones externas respecto ala administracion publica (objetivos a
corto plazo), ain cuando aguellasinstituciones rechacen proveer informacién sobre los
resultados y ésta sea una condicion minima para generar aprendizaje sobre |os efectos
de los programas (programas de servicios de desarrollo empresarial).

»  Escasacapacitacion delosadministradores eimplementadoresdelos programas, escasa
recoleccion de datos y desarrollo de indicadores para estimar impacto de programas,
falido aprendizaje administrativo que se podria obtener con la inclusion del sector
publico en la fase de implementacion.

3.2. Tres desafios pendientes: planificacion,
planificacion, planificacion

El andlisis comparado de los ochos programas elegidos para este estudio, programas que en
muchas dimensiones son bastante diferente entre si, permite llegar a hipétesis iniciales sobre las
determinantes de los problemas pendientes, descritos en la seccion anterior, que impiden servir
de manera eficaz y eficiente alos vulnerables. El éxito de los programas, medidos seguin los tres
indicadores antes citados —sean estos de capacitacion o de apoyo a las MY PYME- parece estar
estrechamente relacionado con la capacidad de estos programas para reconocer y enfrentar tres
aspectos basicos a momento de la planificacion de cualquier politica publica: como llegar a los
beneficiarios, queé servicios ofrecer, qué tipo de organizacién debe de implementar 10s programas.

Primero, los programasexitososde PAMT, en particul ar aguellosde capacitaciony deapoyo
alas microempresas, logran cumplir con dos requisitos dificiles de conciliar: por un lado, ofrecen
servicios destinados a servir abeneficiarios dispersosy no organizados, —como |o son muchosdelos
ocupados que trabajan por cuentapropia—, por otro, se ocupan deincentivar y facilitar laagregacion
de estos beneficiarios en realidades econdémi cas de mayor tamafio: es decir, € paso de unaactividad
por cuentapropiaaunade empresa. Sin embargo, lainvestigacion revelaque en Guatemalael disefio
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de los servicios de capacitacion y de microcrédito se realizaen gran parte tomando como referencia
el modelo mas comun del beneficiario individual, y reconociendo poca importancia a estimular
una dindmica de grupo, necesaria para promover € desarrollo y la expansién de las empresas de
pequefio tamafio. En proyectos que buscan el fomento de los servicios no financieros de desarrollo
empresarial, se han limitado los servicios a los grupos ya organizados en asociaciones. En ambos
casos, las limitaciones subrayadas representan un obstacul o, particularmente para aguella parte de
la poblacién con menor capacidad de auto organizarse en grupos, entre los cuales, obviamente, se
encuentran los vulnerables.

El segundo desafio que surge durante la planificacion de programas de PAMT es encontrar
un equilibrio entre la oferta de instrumentos que permiten el funcionamiento y la expansion de las
empresas (0 la expansion de las capacidades resultadas de cursos o de aprendizaje en €l trabajo) y
otrosquefomentan |lademandade estos servicios-instrumentos. Este equilibrio sea canzaen algunos
casos, como por €jemplo enlos programas de créditos queincluyen también cursos de alfabetizacion
financiera; sin embargo, este caso no es la horma sino la excepcién en Guatemala. Por gjemplo,
en los ultimos afos se ha registrado un aumento en la oferta de microcrédito, acompariado por una
difusion de los servicios no financieros todavia muy escasa ; sin embargo, segun los entrevistados
durante el trabajo de campo los servicios no financieros serian los mas adecuados para aumentar
el tamafio del mercado de referencia de los microempresarios y, por ende,ser € pre-requisito para
aprovechar una mayor oferta de capital. Aun antes de encontrar la correcta combinacion entre esos
dos tipos de instrumentos, es importante de entrada distinguirlos y reconocerlos como diferentes;
esaeslacondicién necesariaparaevitar e circulo vicioso que se empiezaadistinguir en Guatemala,
por el cual se aumentalaoferta de unatipologiadeinstrumentos—casi siemprelamassimpley/ola
mas rentable en € corto plazo— para compensar la escasez de la otra.

Tercer desafio: al adoptar politicas innovadoras, como por eemplo politicas que se
realizan en el pais por primera vez o que por primeravez intentan servir a grupos de beneficiarios
anteriormente excluidos, es fuerte la tentacion de externalizar su implementacion, delegandola a
instituciones del sector privado, con €l fin de evitar las dificultades vinculadas a lainerciay ala
escasa capacidad técnica de la administracion publica. Con el mismo fin, a veces se expanden las
responsabilidades de importantes agencias publicas semi-auténomas. El problema surge de que
muchas de esas grandes instituciones tienen un fuerte poder politico frente a la autoridad publica
responsable de los programas, y |0 usan para obtener contratos que satisfacen mas a sus intereses
y menos a aguellos de sus contrapartes publicas. Eso es preocupante si se toma en cuenta que,
frecuentemente, estas instituciones no tienen intereses alineados con los de la administracion
publica, ya que no encuentran en la realizacion correcta de esas politicas su principal fuente de
financiamiento; ademas, no tienen una experiencia previa en las politicas que se les delega o en
el trabajo con los beneficiarios de las mismas. La discrecionalidad de estas instituciones, ademas,
se expande pues la misma autoridad publica responsable de los programas de PAMT carece de
experiencia en implementar estas politicas, experiencia que es necesaria para detallar de manera
correcta un contrato de serviciosy para supervisar su correctaimplementacion.

En la planificacion de las PAMT en Guatemala se ha tenido en muy poca consideracion este
problema, y los resultados se ven en las fuertes distorsones que se registran en los dos programas
universales que concentran la mayoria de los recursos paralas PAMT en € pais. € de capacitacion y
el de microcrédito. La fuerza politica y administrativa del principal ingtituto de formacion nacional,
permite a este ente ser € principa responsable de la gecucion de la politica pablica de capacitacion
dd pais, a pesar de dedicar a los vulnerables solo una fraccidn de sus cursos — dedica d 30% de la
poblacion con mayores deficiencias en su nivel de capacitacion (los vulnerables) € 13% de sus cursos
y les ofrece cursos 50% més cortos del promedio de los cursos ddl ingtituto (datos ENCOVI 2006).
De manera similar, los bancos comerciales encargados de distribuir a los beneficiarios finales los
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fondos gubernamentales y de las indtituciones internacionaes buscan principadmente sus intereses
en término de riesgos y ganancias, aln cuando éstos contrasten con € objetivo de los programas a
ellos delegados. L os Ultimos datos disponibles muestran que, lgjos de financiar mayor inversién, estos
bancos ofrecen principalmente crédito al consumo. Datos de 2005, referidos solamente a dos bancos,
muestran que los préstamos por menos de Q 1,000 obtenido por quienes se ocupan en € sector del
comercio (el 20% de la poblacidn ocupada, que enfrenta menos riesgos empresariales porque tiene la
capacidad de revender sus insumos) representaron € 74% de sus clientes. Esto ocurre mientras que la
mayoriade los trabgjadores ocupados en e sector primario y secundario, en donde se necesita enfrentar
inversiones iniciales para operar, no encuentran financiamientos. En general, como en 10s otros casos,
la implementacion de los servicios menos complgjos y a beneficiarios con los cuaes se tiene mayor
familiaridad —en este caso debido a la dificultad de vincular € operador de unaingtitucion externaala
admini stracion pablicaaun objetivo definido— se resuel ve en unafuerte penalizacidn delosvulnerables.

Para revertir esta redlidad es necesario, primero, reconocer las razones técnicas y
organizacionales para las cuales algunas instituciones tienden a brindar algunos servicios en lugar
de otros y, con base en una estimacion de los servicios mas Utiles a los vulnerables, adoptar la
medidas que incentivan:

i) una planificacién detallada “por beneficiario e instrumentos’, que identifique las
caracteristicas de los servicios que se quieren brindar asi como la proporcion de
recursos destinado a cada grupo, precisamente identificado, de beneficiarios.

ii) un uso de instituciones no ministeriales parala gjecucion de los programas de PAMT
hacia los vulnerables mas limitado y cuidadoso, regulado con base en estandares de
resultados identificados en fase de planificacion, y solo en parte negociables con las
instituciones contratadas.

iii) laidentificacion del aprendizaje administrativo y del progresivo mejoramiento de la
administracion pablica como un objetivo prioritario de estas politicas.

Finamente, hay que tener en cuenta que las PAMT no actlian en un vacio de politicas
publicas. Como se ha mostrado en la parte relativa a los servicios financieros de desarrollo de la
MIPY ME, |os programas que aumentan |la of ertade microcrédito muy dificilmente logran modificar
el perfil de riesgo que enfrentan los intermediarios financieros a otorgar préstamos a personas sin
garantias reales; este resultado, por lo contrario, se logra mucho mas efectivamente por medio de
un programa que favorece el aumento de |os activos utilizables como garantiareal, por gemplo un
programade viviendasocial. Resultado: si un programa de microcrédito se realizara en un contexto
donde se registran los efectos de un programa de vivienda social seria mucho més facil que éste
tuvieraun mayor impacto, es decir que pudieraestimular mayor inversién y no simplemente mayor
consumo. El vinculo entre mayores servicios parael cuidado denifiosy el apoyo a trabajo femenino
es muy bien conocido y no se necesita explicar en detalle.

3.3. Los pasos iniciales: desenmascarar dos mitos

Desde un punto de vista tedrico, reconocer 1os limites que hasta la fecha han afectado alas PAMT
realizadas en Guatemala implica cuestionar por |0 menos dos supuestos que, en los Ultimos afios,
han justificado la manera en la cual se han gjecutado estas politicas.

Esos supuestos han incentivado antes, y justificado después, una planificacién e
implementacién de las PAMT que ha tenido € efecto de penaizar a los vulnerables. La escasa
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cobertura de los vulnerables, de hecho, es una consecuencia de la fallida prevision de medidas
capaces de permitir que los fondos sean distribuidos segln cuotas relacionadas a nimero de
beneficiarios, y no seglin la demanda. Por su parte, |a escasa experiencia acumulada en las PAMT
por parte del sector publico, es € resultado de la fallida inclusion del aprendizaje administrativo
en los objetivos de las PAMT, es decir del fallido reconocimiento de que una administracion
con escasa familiaridad con los vulnerables necesita adquirir nuevas competencias y préacticas.
Los dos resultados, en realidad, estan vinculados, pues una administracion sin experiencia en la
implementacion de determinadas politicas publicas inevitablemente estructurara planes genéricos
e incapaces de evitar y resolver los obstaculos operativos que siempre surgen en la realizacion
concreta de un programa de politicas publicas.A pesar de estos graves resultados, hasta la fecha
la manera de planificar e implementar las PAMT no ha sido cuestionada, alin menos reformulada.
Esto se debe a que muchaos administradores de programas de PAMT parecen percibir estas practicas
ain como fuente de importantes ventgjas. Esta investigacion muestra que estas ventajas han sido
largamente sobreval uadas.

A pesar de estos graves resultados, hasta la fechala manera de planificar e implementar las
PAMT no hasido cuestionada, alin menos reformulada. Esto se debe aque muchos administradores
de programas de PAMT parecen percibir estas practicas alin como fuente de importantes ventgjas.
Esta investigacion muestra que estas ventgjas han sido largamente sobreval uadas.

Al entrevistar aalgunos responsable delos programas de PAM T, de hecho, se evidencio que
lafallidareparticion delosfondos seglin cuotas rel acionadas al nimero de beneficiarios esjuzgada:
(i) como un elemento de flexibilidad, que permite atribuir més fondos a aquellas actividades por
las cuales hay mayor demanda y; (ii) sobre todo, como un elemento capaz de asegurar que no
hay discriminacién entre los beneficiarios de las PAMT. Ambos supuestos son equivocados. De
hecho es verdad 1o contrario: la fallida reparticion de los fondos segun los distintos grupos de
beneficiarios resulta en la discriminacion de alguno de estos grupos, pues termina ofreciendo
muchos mas servicios a aquellos que tienen més fécil acceso a los servicios publicos, 1o que
implica una desventaja para los demas que, tanto por su ubicacién geografica como por su status
social y econdmico, tienen un menor acceso a los servicios publicos y una menor familiaridad
con los diferentes aparatos estatales. La restriccion indirecta a acceso de estos servicios, ademas,
incentivaalaadministracion publicaadesarrollar servicios siempre mas adaptados alas exigencias
de quienes los reciben, lo que resulta en disminuir la variedad de |os servicios ofrecidos y frustrar
la experimentacion en servicios adaptados a otros grupo de la poblacién — aspectos que muestran la
burocratizacion, el opuesto de laflexibilidad, de estas instituciones.

La desatencion respecto a la promocion del aprendizgje a interior de la administracién
publica, supuestamente, sejustificade maneramuy simple: escasi “sentido comin” €l que el sector
publico no tenga la capacidad paraimplementar politicas publicas, alln menos aquellas novedosas
-y por ello sejustificaquelastransfieran a “dinamico” sector privado—. Este razonamiento, todavia,
esconde un detalle: ¢de qué manera podria un sector publico incapaz de implementar medidas
publicas contratar empresas privadasy especificarles el trabajo que sera de su competencia? Y, mas
importante aln, ¢es posible que un sector publico con pocas capaci dades técni cas pueda aprender a
contratar empresas privadas e imponerl es estandares que regulen laimplementaci on de las medidas
publicas sin haber nunca experimentado las dificultades de implementar las mismas politicas
publicas? Evidentemente no. De hecho es verosimil imaginar que e uso correcto de operadores
privados para la implementacion, por lo menos de las medidas més complejas, requiera mayor
capacidad técnica por parte del estado, y ho menor.
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