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Prélogo

Las pequefias y medianas empresas son importantes agentes econémicos
para promover el desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe. Una
parte significativa de la poblacién y de la economia depende de la actividad
y el desempefio de estas empresas debido a su reconocida capacidad para
generar empleo y su participacion en la produccion.

En los dltimos 20 afios los gobiernos de la regiéon han desarrollado
instrumentos y programas de apoyo a las pymes para fomentar su crecimiento.
Gracias a ellos ha mejorado su desempefio econémico y productivo y se ha
creado un ambiente de negocios favorable. Se han puesto en marcha iniciativas
relacionadas con el acceso al crédito, la asistencia técnica para introducir
mejoras en la gestién y la calidad, la ampliacién y busqueda de mercados, la
participacion en el comercio exterior, la capacitacion de los recursos humanos
y el desarrollo empresarial, entre otras.

Este amplio y diversificado abanico de iniciativas se ha traducido, en
algunos casos, en una enriquecedora experiencia en la medida que se ha
acompafiado de la creacién, el desarrollo y la sostenibilidad de instituciones
de apoyo especializadas.

Esta publicacion es fruto de los esfuerzos de la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) y la Comisién
Econoémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) por analizar sistemas de
apoyo a las pymes en diferentes paises de la region. Su objetivo es identificar
instrumentos innovadores y buenas practicas surgidas en los ultimos afios.

En este trabajo se incluyen estudios de politicas e instituciones de apoyo
a las pymes en Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Colombia, la
Republica Dominicana, el Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de),

junto a un analisis mas general sobre el alcance y las limitaciones de este tipo de
politicas en la region, que permite plantear nuevos desafios y recomendaciones.
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Prélogo

Los estudios muestran los avances logrados gracias a la aplicacion de
medidas concretas e instrumentos innovadores que potencian las buenas
practicas para el apoyo a las pymes.

En contraste con esta evidencia, persisten problemas de informacion
para la generacién y el uso de bases de datos que den a conocer la magnitud y
extension del universo de las pymes en cada pais. Esta carencia se acompafia
de una falta de evaluaciones de impacto que permitan comprobar la eficiencia
y cobertura de los instrumentos de apoyo, como forma de medir los logros
de la politica publica.

Para avanzar en el disefio de politicas de apoyo a las pymes es necesario
contemplar alternativas complementarias para mejorar los sistemas de ejecucion,
establecer mecanismos de coordinacion institucional, fomentar el desarrollo de
vinculos publicos y privados y buscar la continuidad de los programas para
generar mayores capacidades en las instituciones y acumular aprendizajes.

Como se sefiala en el documento de la CEPAL La hora de la ignaldad:
brechas por cerrar, caminos por abrir', las pequefias y medianas empresas son un
heterogéneo universo empresarial en cuyo interior conviven fuertes diferencias
de productividad, lo que obliga a una mayor focalizacién de los instrumentos.
Es necesario prestar especial atencion a las diferentes caracteristicas de las
firmas, identificar las mds dindmicas y con mayor capacidad para generar
empleo, asf como profundizar el trabajo con las empresas mas maduras e
incorporar tecnologias para actualizar sus capacidades productivas.

Muchas veces las pymes son patrte de encadenamientos productivos
que permiten un enfoque mas global y de alto impacto en el disefio de
las politicas con elementos de mejora de competitividad e integracion de
variables territoriales y sectoriales. En este sentido, es importante considerar
la continuidad de las medidas de apoyo y establecer lazos de colaboracién
entre las instituciones publicas y privadas.

Los programas e instrumentos de apoyo a las pequefias y medianas
empresas deben ser parte de una vision integradora que contemple estas politicas
en el marco de la estrategia de desarrollo productivo. De esta forma, la creatividad,
energfa y vitalidad que han demostrado los pafses de la region como respuesta
a los factores criticos permitiran avanzar hacia un desarrollo con igualdad.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisiéon Econémica para América Latina

y el Caribe (CEPAL)

! Documento presentado en el trigésimo tercer periodo de sesiones (LC/G.2432(SES.33/3)).
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Introduccion

Apoyando a las pymes: politicas de fomento
en América Latina y el Caribe

Cuarlo Fervaro

En esta publicacién, producto de la colaboracién entre la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID), se publican los
estudios sobre politicas e instituciones de apoyo a las micro, pequefas y
medianas empresas en Bolivia, Brasil, Colombia, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela asf como un trabajo complementario en el cual se analizan
las dinamicas y tendencias de las politicas de apoyo a las pymes en la region.

En el capitulo 1 se presenta una caracterizacion de las micro y pequeias
empresas en Bolivia y se analiza la estrategia general de apoyo a este segmento
de empresas asi como la institucionalidad publica y privada de apoyo,
especialmente teniendo en cuenta el contexto del proceso de cambio que
viene aconteciendo desde 2006. Para ello, el autor pasa revista a los planes
de gobierno y normativas que sirven de marco para llevar adelante el nuevo
modelo de economia plural. El analisis incluye la institucionalidad puablica
que se compone de ministerios, agencias sectoriales, gobiernos locales
y entidades financieras dependientes del Estado que estin canalizando
recursos para las empresas. También se analiza institucionalidad privada a
la luz de los principales programas y proyectos de apoyo impulsados por
fondos privados especializados, muchos de los cuales se financian con
recursos de la cooperacion internacional. El capitulo finaliza con reflexiones
y recomendaciones de accién orientadas a aumentar la productividad y la

13



Introduccién

formalizacion de las empresas de menor tamafio en Bolivia, lo cual constituye
uno delos retos importantes para promover el crecimiento econémico junto
con una mayor inclusién segun la voluntad del gobierno.

El capitulo 2 proporciona un panorama del segmento de micro y pequefias
empresas (MYPE) en Brasil enfocandose en la experiencia de los tltimos afios
en la formulacién e implementacion de politicas para la promocion del sector,
especialmente en materia de acceso a fuentes de financiamiento, fomento
productivo e innovacioén. El trabajo cubre especialmente el petiodo reciente
enfocandose principalmente en el lapso que va desde el segundo mandato
del presidente Luiz Inacio Lula da Silva y el inicio de la actual gestién de la
presidenta Dilma Rousseff. Se trata de un periodo marcado por la creacién
de diversos mecanismos de apoyo, la expansién y el fortalecimiento de
las iniciativas existentes, junto con una positiva evolucién de numerosos
indicadores relacionados con el desempefio de las MYPE. Ello sugiere
un relativo éxito de las acciones implementadas, sobre todo en cuanto a
desburocratizacién, formalizacién y acceso al crédito, aun cuando quede
camino por recorrer en varias otras areas. También se examina la repercusion
de la crisis financiera internacional en la economia de Brasil y las variadas
iniciativas implementadas en los afios 2008 y 2009, tanto de caracter temporal
como permanente, en favor de las empresas de menor tamafio, que jugaron
un rol fundamental para mitigar los impactos de la coyuntura.

En el capitulo 3 se analizan las politicas e instituciones de apoyo a las
pymes en Colombia. Para ello se presenta la estrategia de desarrollo productivo
y aquellos elementos asociados con el apoyo a las pymes; el trabajo ofrece una
caracterizacion de este segmento empresarial y entregando una descripcion de
las principales politicas e instrumentos publicos, financieros y no financieros,
utilizados para llevar adelante esa estrategia. El capitulo concluye con un
balance de las caracteristicas de las instituciones involucradas en el desarrollo
de las pymes y algunas recomendaciones tendientes a superar los problemas
detectados. Entre éstas destaca la de mejorar la informacién sobre las empresas
de menor tamafio y la necesidad de impulsar evaluaciones de impacto de los
instrumentos, lo que resulta vital para el analisis y focalizacién de las politicas.

En el capitulo 4 se analiza la evolucién y caracteristicas de las pequefias
y medianas empresas en Republica Dominicana, los avances en el disefio de
politicas y la incorporacién de instrumentos para el desarrollo empresarial, asi
como las debilidades en la implementacién de las politicas vigentes. Para ello
se hace una resefla del marco yla estrategia general de la politica de desarrollo
productivo, con especial énfasis en el sistema de fomento a las pymes, dedicando

=14
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especial atencién a los actores mas relevantes, como son, a nivel publico, el
Consejo Nacional de Promocién y Apoyo a la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (PROMIPYME) y el Consejo Nacional de Competitividad (CNC),
junto a instituciones de financiamiento y organizaciones empresariales.

También se analizan los instrumentos de fomento disponibles, tanto
financieros como no financieros de apoyo a la capacitacion, a las exportaciones,
a la innovacién y otros. El capitulo concluye con una evaluacion general
del desarrollo institucional y las politicas de apoyo a las pymes a partir de
la cual es necesario validar la nueva institucionalidad y las politicas, con una
debida asignacion de recursos, generacion de competencias, coordinacion
interinstitucional y liderazgo.

En el capitulo 5 se analiza la evolucién de las politicas de apoyo a las
micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME) en Uruguay durante las
ultimas dos décadas. Para ello la autora aborda la situacién y caracteristicas
del sector, los avances registrados tanto en el disefio de politicas como en
la incorporacién de instrumentos novedosos, la caracterizacion del sistema
uruguayo de fomento a las MIPYME y su grado de cobertura territorial.

La favorable situacién de la economia uruguaya en esta etapa de
crecimiento, en la cual las MIPYME son actores dindmicos, genera un clima
propicio para trabajar sobre aspectos mas estructurales, no solo desde un
punto de vista macroeconémico, sino también en la perspectiva de elaborar
una estrategia clara de desarrollo sostenible del sector. En esa direccion, se han
registrado avances sustanciales en la construccion de una politica de fomento
de las MIPYME, que ha conseguido un espacio en la agenda publica. Existen
numerosos programas, tanto publicos como de organizaciones empresariales
y organismos internacionales, que persiguen objetivos de competitividad y
mejora de la gestion de este tipo de empresas. Estas iniciativas si bien no actian
siempre de manera complementaria o coordinada, son bastante representativas
de la realidad del sector en el pais. Para la concrecién de un sistema de fomento
a las MIPYME se requiere actuar en el marco de una estrategia que articule
las perspectivas publicas y privadas, sectoriales y territoriales para lograr de
esa forma un mayor impacto, que aprovecha el potencial de las empresas y
contribuya a elevar las condiciones de vida de la poblacion.

En el capitulo 6 se analizan las politicas de fomento a las pequefias y
medianas empresas en Venezuela. Para ello se analiza la estructura del sector
partiendo por las definiciones y su caracterizacién junto con el analisis de la
politica publica hacia el sector productivo, considerando sus antecedentes y
el marco legal que la sustenta.
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Introduccién

El sistema de fomento a las pymes en Venezuela se apoya en las actuaciones
de cuatro organismos importantes, como son el Instituto de Desarrollo de la
Pequefia y Mediana Industria INAPYMI), el Banco de Desarrollo Econémico
y Social de Venezuela (BANDES), el Ministerio de Poder Popular de Ciencia,
Tecnologia ¢ Industrias Intermedias (MCYT) y el Banco de Comercio Extetior
(BANCOEX). Las conclusiones y recomendaciones de politica ponen en
evidencia la necesidad de disefar e implementar una politica de apoyo a las
pymes en el marco de una estrategia de desarrollo productivo que cuente con
una orientacién bien definida y visién de largo plazo, en el contexto de un
sistema de apoyo en donde se integren con las politicas de apoyo a la industria,
la ciencia y la tecnologia, el comercio junto con politicas sectoriales.

En el dltimo capitulo, los autores analizan los alcances y las limitaciones
de las politicas de apoyo a las pymes en el contexto actual. Los paises de
América Latina vienen implementando programas de apoyo a las pequefias y
medianas empresas mediante los cuales han podido llevar adelante una amplia
y diversificada bateria de iniciativas que incluyen el acceso a herramientas
financieras y a tecnologfa, asistencia técnica, capacitacién, comercio extetior,
practicas asociativas, desarrollo de proveedores, sistemas de compras publicas
y aglomeraciones, entre otras. Sin embargo, se observa que los logros de la
politica de apoyo a las pymes han sido limitados, constatandose un divorcio
entre esfuerzos y resultados.

Frente a esta realidad, en este trabajo se realiza un andlisis de tipo
cualitativo, que aporta a la comprension del funcionamiento de la politica de
apoyo a las pymes, indagando sobre la efectividad de ciertos tipos de acciones
asi como las razones por las cuales los esfuerzos de los gobiernos no siempre
se traducen en buenos resultados. A partir de la informacién relevada y
expuesta, el trabajo concluye con un resumen de las principales tendencias,
problemas y aprendizajes a ser considerados para la politica de apoyo a las
pymes en la region.

La publicacién de estos estudios busca dar a conocer lo que estan haciendo
algunos pafses de la region para fomentar el desarrollo de las MIPYME. Se
constata que existe una amplia variedad de instrumentos y programas; a pesar
de ello, en su implementacién no siempre se tiene en cuenta las diferentes
caracteristicas y necesidades al interior del heterogéneo universo de las
MIPYME en cada pafs. Los problemas enfrentados, en algunos casos, para
conocer el nimero de empresas y ocupados en este importante segmento de
agentes econbémicos son una limitaciéon para el disefio y la implementacion
de politicas que deberian contar, por otra parte con evaluaciones periddicas
que permitan conocer su nivel de cobertura y efectividad.
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Capitulo I

Politicas e instituciones de apoyo a las micro
y pequenas empresas en Bolivia

Franklin Rubeén Collao

[ ]
Introduccion

El estudio presenta una breve caracterizacioén de las micro y pequefias
empresas (MYPE) en Bolivia, a partir del andlisis de elementos estructurales de
la economia y del contexto, asi como tomando en cuenta algunas peculiaridades
de estos actores. Entre los aspectos examinados figuran los distintos parametros
utilizados en la categorizacién de las MYPE, determinadas variables que
caracterizan a este segmento empresarial —entre ellas, el numero de empresas
segun actividad econémica, personal ocupado, valor bruto de la produccién,
consumo intermedio, valor agregado, aporte al Producto Interno Bruto (PIB),
participacién en las exportaciones y acceso al financiamiento, asi como temas
vinculados con los problemas generales del sector y sus necesidades.

También se hace referencia a la estrategia general de apoyo a las MYPE
en el marco del Plan Nacional de Desarrollo y del Plan Sectorial de Desarrollo
Productivo con Empleo Digno, ambos del Gobierno del Estado Plurinacional
de Bolivia, junto a las principales normativas vinculadas a esta materia, como la
Nueva Constitucién Politica del Estado (NCPE), la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacién, la reglamentacion establecida para las compras estatales,
entre otras normativas que estan en proceso de discusion.
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Posteriormente, se efectiia una sucinta descripcion de la institucionalidad
publica de apoyo a las MYPE de parte del gobierno central, liderada por el
Viceministerio de Micro y Pequefia Empresa y las agencias dependientes
del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, algunas de
las cuales fueron creadas para apoyar de forma especifica a las MYPE y
otras, al sector empresarial en general. Se incluye también a las entidades
financieras dependientes del Estado que estan canalizando recursos mediante
programas de financiamiento a las MYPE. Igualmente se mencionan
algunas particularidades del apoyo a estos actores por parte de los gobiernos
subnacionales (gobiernos departamentales y municipales).

Asimismo, se entrega una breve desctipcion de la institucionalidad privada,
con una explicacién de los principales programas y proyectos de apoyo a las
micro y pequefias empresas, que incluye informacion sobre el financiamiento
destinado alas MYPE a través de las instancias mas importantes que aglutinan
a fondos privados especializados en este segmento empresarial. En la dltima
parte del documento se presentan algunas reflexiones y conclusiones.

1. Caracterizacion de la situacion de las micro y pequenas
empresas en Bolivia

En Bolivia se reconoce la importancia de las micro y pequefias empresas
(MYPE) en la economia nacional, no solo por el elevado nimero de firmas,
sino fundamentalmente por su contribucién a la generacién de empleo y a
otros aspectos socioeconémicos, como por ejemplo, su aporte al PIB, a la
mejora de la distribucion del ingreso y al ahorro familiar.

Sin embargo, una caracteristica de este tipo de agentes es su dinamica
variable en el tiempo, dado que inician y cierran actividades en periodos cortos
mientras que aquellas que permanecen, cambian de actividad econémica o
se trasladan a otro sitio frecuentemente. Ademas, la informalidad de sus
operaciones las sitda como altamente vulnerables, lo que dificulta, al menos,
su identificacién e investigacion.

La mayorfa de las micro y pequefias empresas del pais son informales y,
por lo tanto, el aumento de la formalizacion y la productividad se constituye en
un reto para promover su inclusién en el crecimiento econémico. Esta alta tasa
de informalidad se atribuye a muchos factores, incluida la carga normativa',
la debilidad de las instituciones publicas y la insuficiente percepcién de
los beneficios de ser formal. Estos elementos limitan la productividad y el
crecimiento de este tipo de empresas (Sakho ez 4l., 2007).

! Aspecto que tiene relacion con el costo de los tramites para formalizar a la empresa y para cumplir con
las obligaciones sociales.
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Entre las causas de orden mas estructural que contribuyen a la informalidad
se destaca el proceso de migracién ocasionado por el incremento de la
urbanizacién, desde 58% de la poblacién en 1992 a 62% en 2001. Ademas,
en las ciudades capitales el empleo publico disminuyé progresivamente: de
18% de la poblacién ocupada en 1990 baj6 a menos de 10% en 2005% aunque
se reconoce que en dicho perfodo el aumento del trabajo generado por el
sector privado, a partir de la creacién de empresas formales con mas de cuatro
trabajadores, habria compensado parcialmente el crecimiento sostenido de la
informalidad (Sakho ez dl., 2007)°.

Otro elemento de tipo estructural tiene relaciéon con la demanda interna;
Bolivia es un pafs con una poblacién econdémicamente activa (potencial
demandante) muy pequefia, que presenta altas tasas de desempleo abierto y
subempleo y condiciones laborales que denotan una precarizacion del trabajo.
Ademis, el nivel de pobreza de la mayoria de la poblaciéon hace que la demanda
real y potencial sea de bajo poder adquisitivo, orientada por precios bajos y de
un nivel muy poco exigente en términos de calidad de los productos y servicios.
A su vez, los segmentos del mercado interno con mayor poder adquisitivo
prefieren productos de origen extranjero, por la imagen de mala calidad que
se ha generado sobre el producto nacional y por estereotipos y modelos
culturales prevalecientes en la sociedad boliviana (Nisttahusz, 2002).

Adicionalmente, entre otros factores ligados a la naturaleza de los actores,
se percibe que la informalidad darfa oportunidades de trabajo flexibles a las
personas, evitando las restricciones que podrian encontrar en el mercado
de trabajo formal. Entre estas personas se encuentra la poblacién de escasa
formacion, las mujeres, los indigenas, los jovenes y las personas mayores; en
general, grupos que usualmente presentan alta incidencia de pobreza. En
este sentido, el sector informal ofrece la posibilidad de tener un ingreso y
ser independiente, de acuerdo a la preferencia expresada por alrededor de
65% de los trabajadores que han expresado su deseo de ser independientes
(Sakho ez dl., 2007).

2 No obstante, esta disminucion se habria revertido a partir de 2006, ya que ese ano y 2009 el nimero
de funcionarios publicos se elevé de 76.234 a 144.012 (89%), debido al crecimiento del aparato estatal
(Periédico La Razdn, 8 de mayo 8 de 2011).

8 Bolivia tiene el sector informal més grande de América Latina; segun diferentes definiciones, casi 80% de
los empleos urbanos y rurales son informales. Se estima que el pais ocupa el primer lugar en el mundo
en lo que se refiere al valor agregado generado por el sector informal, dado que este alcanza 68% del
PIB. El estudio citado consigna también que, del conjunto de empresas encuestadas, solamente 28%
contaba con licencia municipal, 21% tenia el niumero de identificacion tributaria (NIT) junto con la licencia
municipal y que solo 4% poseia la licencia, el NIT y estaban inscritas en el registro nacional de empresas
(FUNDEMPRESA). La formalizacién es particularmente baja en las areas rurales, donde solo 10% de
las unidades productivas cuenta con NIT y practicamente ninguna esté inscrita en FUNDEMPRESA. No
obstante esto, un estudio realizado por la Fundacion Konrad Adenauer indica que la informalidad del
empleo en Bolivia se habria reducido de 63,2% a 55,6% entre 1999 y 2007.
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En Bolivia se cumple el precepto general de que la productividad
esta relacionada con el tamafio de la empresa: las grandes empresas son
habitualmente mas productivas que las pequeflas, aunque éstas generan
mas empleos. En el pafs, la mayor parte de la ocupaciéon empresarial esta
concentrada en las microempresas y una menot proporcion, en las empresas
grandes; estas ultimas, sin embargo, exhiben una productividad laboral 25
veces mayor que la de las microempresas (Ministerio de Desarrollo Productivo
y Economia Plural, 2007).

Estudios realizados sobre las MYPE coinciden en establecer que
en la actual estructura empresarial boliviana prevalece numéricamente el
sector de la micro y pequefia empresa y que dentro de este segmento se
distinguen de manera predominante aquellas que tienen capacidad de generar
fundamentalmente una economia de subsistencia, subempleo, produccion
precaria, ademas de escaso valor agregado; en comparacion con otras que se
caracterizan por ser mas productivas y por tener potencial de desarrollo y de
insercion en el mercado, ya que no solamente generan empleo sino también
valor agregado y pueden consolidarse y desarrollarse como empresas, en un
ambiente de negocios adecuado, sobre todo a través de sus posibilidades de
vincularse a cadenas productivas (Borda y Ramirez, 2000).

Desde el punto de vista de su funcionamiento, las micro y pequefias
empresas en Bolivia se caracterizan por funcionar en algin local; a éstas se las
denomina “tipo local”. En otros casos se trata de establecimientos econémicos
que se encuentran adheridos a las aceras, pero que no forman parte de
las construcciones; a éstos se los llama “puestos fijos”. También existen
los “puestos méviles”, que operan en las aceras y calzadas, desplazandose
facilmente de un sitio a otro debido a que su infraestructura es simple
(INE, 2011).

Respecto de la definicion de los distintos tamafios de empresas, en el pafs
se han venido manejando diversas propuestas sobre los parametros a utilizar
para determinar las categorfas de las empresas por tamafo, aunque todavia
no existe un acuerdo definitivo entre los diferentes actores.

A principios del afio 2000, la Unidad de Analisis de Politicas Econémicas
(UDAPE) utilizaba una categorizacién que consideraba microempresa a
aquella que tenfa entre uno y diez empleados, la pequefia era aquella que
tenfa entre 11 y 30, y la mediana ocupaba hasta 100 empleados. En la misma
época, el Viceministerio del Micro y Pequefio Productor consideraba que
una microempresa era aquella que tenfa entre uno y cuatro empleados, una
pequefia ocupaba entre cinco y 19 empleados, y la mediana, hasta 49. En 2001,
el Viceministerio de Micro Empresas, del Ministerio de Trabajo, buscando una
clasificacion unica, present6 una propuesta para la categorizacion de empresas,
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con tres criterios: 1) personal ocupado, ii) ventas anuales y iii) activos. Bajo
esta categorizacion, se consideré microempresa aquella que contaba con uno
a diez trabajadores y la pequefla empresa, de 11 a 20 trabajadores.

En otros casos, trabajos de investigacion sobre las micro y pequefas
empresas adoptaron sus propias clasificaciones, en funcién de sus fines
particulares. Por ejemplo, en un estudio reciente sobre las exportaciones de
las MYPE en Bolivia se us6 como criterio el valor de las exportaciones; de
esta forma microempresa era aquella que exportaba hasta 10.000 ddlares;
pequefa empresa, entre 10.001 y 100.000 dolares y mediana empresa, entre
100.001 y1 mill6n de délares (Solares, 2008).

Por afios, el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) ha categorizado
a las empresas de acuerdo al nimero de trabajadores, como se muestra en
el cuadro 1.

s Cuadrol =

BOLIVIA: CATEGORIAS DE EMPRESAS SEGUN EL INE

Categoria de empresa Tramo de empleo
Gran empresa 50y més trabajadores
Mediana empresa 15 a 49 trabajadores
Pequefia empresa 5 a 14 trabajadores
Microempresa 1 a 4 trabajadores

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE), Encuesta a las Micro y Pequefias
Empresas 2008, afio 2011.

La normativa vigente para la categorizacion de empresas, establecida por
el Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, por medio de la
resolucién ministerial 200del afio 2009, reglamenta el registro y acreditacién
de las unidades productivas® y considera cuatro vatiables: empleos, activos
productivos, ventas anuales y exportaciones anuales; establece que, para que
pertenecer a alguna de las categorfas, se debe cumplir con al menos dos de
las variables mencionadas (véase cuadro 2).

4 La normativa toma en cuenta el concepto de unidad productiva, que engloba al conjunto de micro,
pequenas, medianas y grandes empresas, ademas de asociaciones de pequefios productores
urbanos y rurales, organizaciones econémicas campesinas (OECA) y otras de caracteristicas similares.
Adicionalmente, el registro y acreditacion se efectia ante Pro-Bolivia, que es quien realiza una visita a la
empresa para verificacion de la documentacion. De acuerdo a la informacion de Pro-Bolivia, el niUmero
de entidades registradas a febrero de 2011, alcanzé a un poco mas de 500 empresas (entre micro,
pequefas, medianas y grandes empresas). Se trata principalmente de aquellas que tienen interés en
vender al Estado y las que exportan, siendo las variables de empleo y de activos productivos las que
consideran para definir el tamafio.
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s Cuadro2 =

CATEGORIAS DE EMPRESAS SEGUN LA NORMATIVA DEL MINISTERIO
DE DESARROLLO PRODUCTIVO Y ECONOMIA PLURAL

Categoria Empleo Activos productivos Ventas anuales Exportaciones anuales

Microempresa Menos de 9 trabajadores ~ Menor o igual a 150 000 UFV*# Menor o igual a 600 000 UFVs  Menor o igual a 75 000 UFV
(US$ 34 171,5) (136 686 $us) (US$ 17 085,75)

Pequefia empresa Entre 10y 19 trabajadores  Entre 150 001 y 1 500 000 UFV  Entre 600 001 y 3 000 000 UFV  Entre 75 001 y 750 000 UFV
(US$ 34 171,7y 341 715) (US$ 136 686,22 y 683 430) (US$ 17 085,97

y 170 857,50)

Mediana empresa  Entre 20 y 49 trabajadores  Entre 1 500 001 y 6 000 000 UFV  Entre 3000 001y 12000 000  Entre 750 001 y 7 500 000

(US$ 341 715,22 y 1 366 860) UFV (US$ 683 430,22 y UFV (US$ 170 857,72
2733720) y 1708 575)

Gran empresa Més de 50 trabajadores Mayor o igual a 6 000 001 UFV  Mayor igual a 12 000 001 UFV  Mayor a 7 500 001 UFV

(US$ 1366 860,22 ) (US$ 2733720,22) (US$ 1708y 575,22)

Fuente: Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, resolucién ministerial 200/2009 de fecha 12/10/2009.* For El
Salvador, 1993.

2 UFV= Unidad de Fomento a la Vivienda. 1 UFV, promedio marzo 2011, es equivalente a 1,58813 bolivianos (Bs), equivalente
a0,22781 dolares (US$).

Esta normativa ya ha sido aplicada por el INE para la encuesta trimestral a
las MYPE, realizada en 2010. Sin embargo, el anteproyecto de ley de fomento
de la micro y pequefia empresa, en actual discusion, plantea parametros que
difieren de los antetiores, como se observa en el cuadro 3.

s Cuadro3 =

CATEGORIAS DE MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS
SEGUN EL ANTEPROYECTO DE LEY

Categoria de empresa  Tramo de empleo Valor de activos Valor de ventas

Pequefia empresa De 11 a 50 trabajadores Menores a 500 000 UFV Menores a 1500 00 UFV (US$ 340 000)
(US$ 114 000)

Microempresa Menos de 10 trabajadores ~ Menores a 20 000 UFV (US$ 4 500) Menores a 100 00 UVF (US$ 22 700)

Fuente: Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, 2010.

Asimismo, este anteproyecto de ley define ala MYPE como “toda unidad
econdémica productiva o de comercio de bienes, obras y servicios, constituido
por una persona natural o juridica bajo cualquier forma de organizacién
reconocida por la legislaciéon vigente y que tiene por objeto desarrollar
actividades de extraccién, produccion, transformacién y comercializacion”
(Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, noviembre 2010).
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1.1. Numero de micro y pequeinas empresas

Durante el periodo 1997-2002 se realizaron estudios en los cuales se
efectuaron diversas estimaciones sobre elnimero de micro y pequefias empresas en
Bolivia. Sin embargo, los datos reflejados en estos trabajos no tienen cuentan
con un referencia oficial ni tampoco son coincidentes entre si°.

Desde el punto de vista de las estadisticas oficiales, los intentos de
cuantificar a este tipo de establecimientos por parte del Instituto Nacional
de Estadisticas INE) se remontan a mediados de los aflos ochenta, aunque
circunscriptos a la ciudad de La Paz para incoporar, posteriormente, a Santa
Cruz y Cochabamba, entre 1987 y 1990 (INE, 2011).

El Censo a Establecimientos Econémicos, realizado por el INE en 1992,
mostré que mas de 95% de los establecimientos econémicos eran micro o
pequefias empresas (con menos de 15 trabajadores) y con una contribucién
al empleo superior a 50%.El censo identificé 245.157 establecimientos
econémicos pertenecientes a este segmento de empresas, de los cuales
125.853 eran de tipo local (51%), 48.981 de puestos fijos y 70.323 de puestos
méviles, distribuidos en 14 ramas de actividad; las mds importantes estaban
en los sectores comercio, servicio e industria manufacturera, en ese orden

(INE, 2011).

Después de mas de 15 afios, en 2008, el organismo oficial de estadisticas
de Bolivia, el INE, encaré la encuesta a las MYPE de “tipo local” cubriendo
todo el pafs. La muestra alcanzé a cerca de 10.000 micro y pequefias unidades,
pertenecientes a los sectores de la industria manufacturera, comercio y
servicios®.

5 Dionisio Borda y Julio Ramirez (2006) hacen referencia a estimaciones realizadas por otras investigaciones.
Por ejemplo, se cita el trabajo de Hernando Larrazabal La microempresa ante los desafios del desarrollo:
Encuentro nacional microempresa versus pobreza, ¢un desafio posible? (1997), en el cual se estima
que en Bolivia existen 600.000 micro y pequefnas empresas, donde trabajan 1,6 millones de personas.
Alli se sefala la existencia de 285.000 establecimientos en las 34 ciudades més importantes de Bolivia
(incluida La Paz, Cochabamba y Santa Cruz), 98% de las cuales tiene menos de 20 trabajadores y solo
2% presenta 20 0 mas trabajadores. Segun estimaciones del Banco Mundial (2002), citadas en dicha
investigacion, existirian 730.000 unidades econdémicas en el pais, de las cuales alrededor de 30.000
son pymes. Borda y Ramirez (2006) mencionan asimismo el trabajo de la Fundacion para el Desarrollo
Sostenible (FUNDES)-Bolivia que, basado en estimaciones del Centro de Estudios para el Desarrollo
Laboral y Agrario (CEDLA) (2001), considerd que existirian en Bolivia 501.567 unidades econémicas,
divididas en: i) Microempresa, 99,6%, ii) Pequefia empresa 0,7% v ii)) Gran empresa, 0,05% (aunque no
cuadran los porcentajes). Por otro lado, el antiguo Viceministerio de la Micro Empresa de Ministerio de
Trabajo, en su Plan Nacional para el Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa, habria estimado que
aproximadamente 95% de las unidades empresariales tiene diez empleados o menos, de modo tal que
la cantidad de microempresas seria del orden de 600.000 unidades.

6 En 2010, el INE realizé la encuesta trimestral a las micro y pequefias empresas de “tipo local”, cuyos
resultados estan disponibles a solicitud expresa ante dicho organismo, Unicamente para el primer trimestre
de 2010. La encuesta, que comprende solo las ciudades capitales de Sucre, La Paz, Cochabamba, Santa
Cruz, Oruroy El Alto, ha determinado la existencia de 165.323 MYPE, de las cuales 9.370 corresponden
al sector de la industria, 89.577 al sector de comercio y 66.376 al sector de servicios.
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El marco de la muestra para la encuesta a las MYPE 2008 se establecié
a partir de un listado de manzanas censales, denominadas Unidades Primarias
de Muestreo (UPM), que fue el resultado de un proceso cartografico llevado
adelante por el INE para el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del afio
2001, que reporta el nimero de establecimientos econémicos “tipo local”.

EIINE realiz6 una actualizacién de los establecimientos econémicos en
cada UPM a través de un barrido de las manzanas, mediante el cual efectud
un recuento del total de establecimientos econdémicos, de modo tal de poder
seleccionar una muestra representativa para la encuesta. Este proceso de
actualizacion permitié establecer un total de 75.781 unidades primarias de
muestreo y 232.181 establecimientos econémicos.

A partir de la informacién de la Encuesta a las MYPE 2008, se establece
que las micro y pequefias empresas en Bolivia de “tipo local” alcanzan a
216.064 unidades’, las que representan 93% del total de las empresas del pais.
Como muestra el cuadro 4, su distribucién segun sector econémico arroja
la predominancia de MYPE en el sector comercio, con 54,41%, seguido del
sector servicios, con 34,03 % y la industria, con 11,56%°.

s Cuadro4 =

NUMERO DE MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS
SEGUN SECTOR ECONOMICO

Sector econémico Numero de MYPE Porcentaje
Industria 24975 11,56
Comercio 117 550 54,41
Servicios 73539 34,03
Total 216 064 100,00

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Encuesta a las Micro y Pequenas
Empresas 2008, Instituto Nacional de Estadisticas (INE), 2011.

En el sector de la industria, y de acuerdo al Clasificador Industrial
Internacional Uniforme (CIIU) a dos digitos, las actividades industriales
manufactureras con mayor nimero de MYPE en Bolivia son: fabricacién de
prendas de vestir, adobo y tenido de pieles (21,69%), fabricacién de muebles

7 De este total de MYPE, 30,5% se encuentra localizado en el Departamento de La Paz; 26,6% en el
Departamento de Santa Cruz y 20% en Cochabamba.

8 Si se mantuviera la proporcion de 51% de MYPE de tipo local que se establecié en el Censo de
Establecimientos Econémicos realizado por el INE en 1992, a partir de la Encuesta a las MYPE de 2008,
que abarcé solo alas de “tipo local”, se podria estimar que en el pais el total de MYPE alcanza a un poco
mas de 423.000 unidades productivas. Esta cifra, sin embargo, esté por debajo de los célculos efectuados
por otros estudios y por entidades gremiales como la Confederacion Nacional de la Micro y Pequefia
Empresa (CONAMYPE), que estima que en Bolivia existen 800.000 micro y pequefias empresas.
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e industrias manufactureras afines (19,62%), elaboracién de productos
alimenticios y bebidas (16,20 %) y fabricacién de productos de metal, excepto
maquinaria y equipo (15,44 %) (INE, 2011).

En el sector comercial, el mayor nimero de MYPE se encuentra en
el comercio por menor, excepto el comercio de vehiculos automotores
y motocicletas, con un 92,83%. En el sector de servicios predomina la
participacion de las MYPE en las actividades de hotelerfa y restaurantes
(27,77%), mantenimiento y reparacién de vehiculos automotores y
motocicletas (15,22 %) y servicios de correo y telecomunicaciones (13,04%)

(INE, 2011).

La base empresarial del Registro de Comercio de Bolivia, que determina
el nimero total de empresas inscritas como formales en Bolivia —es decir
que deben estar registradas en la Fundacion para el Desarrollo Empresarial
(FUNDEMPRESA)—, establece la existencia de 46.081 empresas inscritas a
febrero de 2011. Sin embargo, las estadisticas generadas por esta entidad no
permiten discriminar por tamafio de empresa, de acuerdo a los parametros
vigentes, sino mas bien por tipo societario. Del total de empresas que
conforman esta base, practicamente 70% son unipersonales, aunque de ello
no es posible inferir que todas sean MYPE’.

1.2. Personal ocupado en las micro y pequeias empresas

Bolivia, sobre una poblacién total de 9.902.633 habitantes, tiene una
poblacién en edad de trabajar (PET) que alcanza a 7.606.137 personas, de
las cuales 4.927.369 corresponden a la poblacién econdémicamente activa
(PEA). La poblacién ocupada (PO) es de 4.672.361 personas. El mercado
de trabajo de la poblacién ocupada se distribuye en: i) familiar (57,05%), ii)
empresarial (17,41%), iii) semiempresarial (13,58%), iv) estatal (8,60%) y v)
doméstico (3,60%) (INE, 2007).

El sector privado brinda empleo a 70,36% de la poblacién ocupada, el
sector publico a 23,01% y las agencias de cooperacién, organizaciones no
gubernamentales (ONG) y otros, a 6,63% de la PO. En el sector privado
67,85% de los ocupados trabajan en micro y pequefas empresas, 17,13% en
la mediana empresa y 15,02% en la gran empresa (INE, 2009)".

9 Los tipos societarios que se consideran en FUNDEMPRESA son: empresa unipersonal, sociedad de
responsabilidad limitada, sociedad andnima, sucursal de sociedad constituida en el extranjero, sociedad
colectiva, sociedad anénima mixta, sociedad en comandita simple. A solicitud expresa es posible también
obtener de FUNDEMPRESA la informacion sobre el “capital declarado”; sin embargo, la normativa vigente
no incluye dicha variable para clasificar a las empresas.

0 Datos de la Encuesta Trimestral de Empleo, que considera solamente las ciudades capitales del pais.
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El personal ocupado de las MYPE de “tipo local” asciende a 489.507
personas, con una predominancia del empleo en el sector del comercio,
seguido del sector de servicios y el industrial (véase cuadro 5).

s Cuadro5 =

PERSONAL OCUPADO EN LAS MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS
SEGUN SECTOR ECONOMICO

Sector econémico Total personal ocupado (TPO) Porcentaje TPO/Numero de empresas
Industria 72 847 14,88 2,92
Comercio 218 476 44,63 1,85
Servicios 198 184 40,49 2,69
Total 489 507 100,00 2,26

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Encuesta a las Micro y Pequefias Empresas 2008, Instituto Nacional de
Estadisticas (INE), 2011.

Si se toma en cuenta la relacién entre el personal ocupado total y el
numero de empresas, se observa que el sector de la industria ocupa mayor
personal por empresa (2,92 personas), seguido del sector de servicios
(2,69 personas) y del sector comercial (1,85 personas por empresa).

En el sector de la industria, las actividades manufactureras que generan
mayor empleo son fabricacién de muebles e industrias manufactureras afines.
(19,97%), fabricacion de prendas de vestir, adobo y tefiido de pieles (18,27%),
elaboracién de productos alimenticios y bebidas (18,04%), fabricacién de
productos de metal, excepto maquinaria y equipo (15,86%). A su vez, en
este sector los asalariados permanentes representan 30,74% del empleo,
seguidos de los trabajadores por cuenta propia (19,31%), asalariados eventuales
(17,62%) y trabajador familiar sin remuneracién (16,11%) (INE, 2011).

En el sector comercial, el comercio al por menor, excepto el comercio de
vehiculos automotores y motocicletas, ocupa a 90,37% del personal. En este
caso, los trabajadores por cuenta propia representan 46,78% del empleo; le
siguen los trabajadores familiares sin remuneracion (26,03%), los asalariados
permanentes (12,44%), patrén, socio o empleador que no percibe salatio
(9,47%) y asalariados eventuales (5,27%) (INE, 2011).

En el sector de servicios, las actividades que generan mas empleo son
las vinculadas a hoteles y restaurantes (31,27%), mantenimiento y reparacién
de vehiculos automotores y motocicletas (17,24%) y servicios de correo y
telecomunicaciones (10,55%). En este caso, los asalariados permanentes
representan 30,87% del empleo, seguidos de los trabajadores por cuenta
propia (20,34%), patrén, socio o empleador que no percibe salario (17,84%),
asalariados eventuales (15,97%) y trabajadores familiares sin remuneracion
(14,98%) (INE, 2011).
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1.3. Valor bruto de la produccién, consumo intermedio y valor
agregado (aporte al PIB)

En términos relativos, el aporte de los diferentes tamafios de empresas
a la generacién del PIB y el empleo, sobre la base de datos de 1999, muestra
que las empresas de mayor escala (con mas de 50 trabajadores) contribuyen
con 65% al PIB, aunque solamente generan 8,7% del empleo nacional. En
el otro extremo se encuentran las MYPE (con menos de 9 trabajadores),
que proveen 25,5% del PIB y generan 83,1% del empleo en el pais (Borda
y Ramirez, 2006).

En el cuadro 6 se presentan los datos del valor bruto de la produccién
(VBP), consumo intermedio (CI) y valor agregado (VA)" de las MYPE en
Bolivia. A partir de éstos es posible establecer que la contribucién de las micro
y pequefias empresas sl PIB alcanza en términos absolutos a una cifra cercana
a 1.500 millones de ddlares. Los sectores econémicos que mas aportan son
servicios y comercio.

s Cuadro6 =

VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION (VBP), CONSUMO INTERMEDIO (Cl) Y
VALOR AGREGADO (VA) DE LAS MYPE SEGUN SECTOR ECONOMICO
(En miles de bolivianos)

Sector econémico VBP cl VA
Industria 3453235 1585 463 1867772
Comercio 5244 507 1199 037 4045471
Servicios 7213969 2598 840 4615129
Total 15911 711 5383 340 10 528 372

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Encuesta a las Micro y Pequefias Empresas 2008, Instituto Nacional de
Estadisticas (INE), 2011.

Sin embargo, a nivel de indicadores por empresa la situacién se revierte,
en el sentido de que las MYPE del sector industrial aportan con mayor valor
bruto de la produccién, consumo intermedio y valor agregado, por empresa
(véase cuadro 7).

" El valor agregado es equivalente al PIB (a precios basicos). Se sabe que uno de los métodos utilizados
para calcular el PIB es el de la produccién, que consiste en deducir al valor bruto de la produccion el
consumo intermedio. La férmula del PIB para este método es: PIB = VBP - Cl, donde PIB = producto
interno bruto, Cl = consumo intermedio, VBP = valor bruto de la produccion.
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s Cuadro7 =

VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION (VBP), CONSUMO INTERMEDIO (Cl), VALOR AGREGADO (VA)
DE LAS MYPE POR EMPRESA, SEGUN SECTOR ECONOMICO
(En miles de bolivianos por empresa)

Sector econémico VBP/Empresa Cl/Empresa VA/Empresa
Industria 128,27 63,48 74,71
Comercio 44,61 10,20 18,52
Servicios 98,10 35,34 62,75
Total 73,64 2491 48,73

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Encuesta a las Micro y Pequefias Empresas 2008, Instituto Nacional de
Estadisticas (INE), 2011.

El cuadro 7 muestra que la contribucién de una MYPE del sector
industrial al PIB alcanzarfa, en promedio y en términos absolutos, a una cifra
equivalente a 10.600 délares. En cambio, la contribucién de una MYPE del
sector servicios llegarfa en promedio a 9.000 ddlares y del sector comercio,
a poco mas de 2.600 dolares.

En el sector de la industria, las actividades industriales manufactureras
que generan mayor valor agregado son: fabricacién de muebles; industrias
manufactureras afines. (21,86%), fabricacién de productos de metal, excepto
maquinaria y equipo (19,65 %), elaboracién de productos alimenticios y
bebidas (15,32 %), y fabricaciéon de Prendas de vestir, adobo y tefiido de
pieles (14,03%) (INE, 2011).

En el sector comercial, la actividad comercio por menor, excepto el
comercio de vehiculos automotores y motocicletas, es, sin duda, la que mayor
aporta al valor bruto de la produccién (84,75%), al consumo intermedio
(84,87%) y al valor agregado (84,71%). En el caso del sector de servicios,
los rubros que generan mas empleo son los hoteles y restaurantes (31,27%),
mantenimiento y reparacién de vehiculos automotores y motocicletas (17,24
%) y servicios de correo y telecomunicaciones (10,55%). (INE, 2011).

1.4. Gastos operativos de las micro y pequeias empresas

El cuadro 8 resume el nivel de gastos operativos de las MYPE en Bolivia,
seglin sector econdomico.
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s Cuadro8 =
GASTOS OPERATIVOS DE LAS MYPE SEGUN SECTOR ECONOMICO

Sector Industria Sector Comercio Sector Servicios
Tipo de gasto En miles de Bs En% EnmilesdeBs En% EnmilesdeBs En%
Servicio de comunicacion 21241 14,16 189 444 22,16 103 089 14,21
Material de oficina 4710 3,13 36 745 4,30 45551 6,41
Reparacién y mantenimiento 12525 8,31 24 511 2,87 53 620 7,23
realizada por terceros
Representacion, pasajes y viaticos 7177 476 69 487 8,13 30053 4,05
Honorarios profesionales independientes 2 376 1,58 13920 1,63 20164 2,72
Publicidad, propaganda y 4386 2,91 15823 1,85 18 496 2,49
relaciones publicas
Repuestos y accesorios de 9577 6,36 10873 1,27 36 136 4,87
magquinaria y equipo
Flete y servicios de transporte 10491 6,96 77 606 9,08 38099 513
prestado por terceros
Alquileres de edificios y otros 67 662 4491 369 300 43,20 344144 43,29
Primas por seguros 196 0,13 4257 0,50 6910 0,93
Ropa de trabajo 5131 3,41 10543 1,23 12 649 1,70
Fabricacion realizada por terceros 1225 0,81 0 0,00 0 0,00
Servicios de television por cable 0 0,00 0 0,00 4247 0,43
Otros gastos operativos 3961 2,62 32409 3,79 28914 4,37
Total 150 659 100,00 854919 100,00 742071 100,00
Relacion de gastos por empresa 6,03 7,48 10,09

(en miles de bolivianos/empresa)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Encuesta a las MYPE Micro y Pequefias Empresas 2008, Instituto Nacional de
Estadisticas (INE), 2011.

En general, en la composicion de los gastos operativos, se puede observar
que en los tres sectores econdémicos (industria, comercio y servicios) los gastos
estan concentrados principalmente en “alquileres de edificios y otros” y en
“servicio de comunicacién”, los cuales representan, en promedio, mas de 60%
del gasto. Esta cifra refleja una debilidad en este segmento de empresas, ya
que al no figurar los salarios como un componente relevante en la estructura
de los gastos de las MYPE, denota una baja calidad del empleo.

Ademais, en términos relativos, se advierte que la relaciéon gasto por
empresa del sector de la industria es la mas baja, en comparacién con el sector
de comercio y el sector de servicios, que exhiben mayor gasto operativo por
empresa, aspecto que demostrarfa mayor grado de eficiencia operativa.
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1.5. Exportaciones de las MYPE

La informacién mas reciente y sistematizada que esta disponible sobre
las exportaciones de las micro y pequefias empresas en Bolivia corresponde
al periodo 2003-20006. En ese lapso aumento el esfuerzo exportador de las
MYPE, aunque no en la medida necesatia puesto que su participacién en las
exportaciones totales fue decreciente (Solares, 2008).

Durante el afio 20006, el nimero de MYPE, incluyendo también a las
medianas empresas, representé una cantidad importante de las empresas
exportadoras (82,6%), pero su aporte a las exportaciones fue irrelevante, ya
que solo alcanz6 3,15% del total exportado. De este porcentaje, las medianas
empresas contribuyeron con 2,85%, en cambio las micro y pequefias empresas
lo hicieron sélo con 0,02% y 0,28%, respectivamente. Si se consideran
unicamente las exportaciones no tradicionales'?, las ventas al exterior este
conjunto total de empresas se incrementa a 10,13%, de los cuales 9,14%
corresponde a las medianas empresas, 0,91% a la pequefia empresa y 0,08%
a la microempresa (Solares, 2008).

En cuanto al perfil exportador de las MYPE, incluyendo también a las
medianas empresas, en funcién de datos registrados en 20006, se establece que
78% corresponde a empresas exportadoras del sector manufacturero y 22%
a empresas exportadoras de los sectores primarios (agropecuario y mineral).
Las primeras contribuyen con 55,7% del valor total de las exportaciones de
este segmento de empresas y las segundas, con 44,3% (Solares, 2008).

En relacién alas MIPYME exportadoras manufactureras, la informacion
que se presenta en el cuadro 9 permite determinar que entre los afios 2003 y
2006 hubo un incremento de 21% en el numero de empresas exportadoras.

s Cuadro9 =
EVOLUCION DE LAS MIPYME EXPORTADORAS
Categoria Afio 2003 Afio 2004 Afio 2005 Afio 2006
N %T.E. %P.Ex. N %T.E. % P.Ex. N %T.E. %P.Ex. N %T.E. %P.Ex.
Micro 346 5259 1,30 374 51,40 1,20 370 4740 1,20 338 42,30 1,10
Pequefia 171 2590 12,70 12,70 26,20 11,20 220 28,20 12,80 234 29,30 12,20
Mediana 142 21,51 86,00 86,00 22,40 87,60 190 2440 86,00 228 28,50 86,70
Total MIPYME 659 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 780 100,00 100,00 800 100,00 100,00

Fuente: Solares, 2008.

Nota: N = Numero de empresas; % T.E. = Porcentaje en el total de empresas; % P. Ex = Porcentaje participacion
exportaciones.

2 En las exportaciones no tradicionales no se consideran aquellas de recursos naturales no renovables
(hidrocarburos y minerales).
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Entre los principales rubros de exportacion de las MIPYME se
destacan las manufacturas de madera, las que representan 42,10 % del total
de las exportaciones, seguidas del rubro de textiles y confecciones, con
20,8%. Con porcentajes mas bajos se ubican las manufacturas de cuero
(8,2%), los alimentos y bebidas (6,8%), las manufacturas varias (4,4%) y los
plasticos (4,3%). Los productos metélicos y productos de la construccién
alcanzan porcentajes apenas superiores a 2% (2,5% y 2,3%, respectivamente)
y todos los demas sectores se hallan por debajo del 2% de participacién
(Solares, 2008).

Otro aspecto a resaltar tiene relacion con el sector exportador en general
y no so6lo con las MYPE. Se trata del bajo aprovechamiento de los acuerdos
preferenciales que tiene Bolivia; segin lo que se aprecia en el cuadro 10, en
el mejor de los casos este aprovechamiento llega a 11%, con el mercado de
Estados Unidos.

s Cuadro10 =
GRADO DE APROVECHAMIENTO DE LOS ACUERDOS PREFERENCIALES

Acuerdos Preferenciales Sistemas generalizados de preferencias CAN? Acuerdos de complementacion economica
Canada Japon EE.UU. UE México Mercosur Chile
Ntmero de productos con 2294 2205 2978 5920 1010 9922 9990 10102

preferencias arancelarias

Numero de productos 17 4 333 400 585 95 600 556
exportados por Bolivia

Grado de aprovechamiento 0,7 02 11,2 6,8 58 0,96 6 55

Fuente: Promueve Bolivia, Seminario internacional “Politicas para las MYPE de desarrollo productivo”, noviembre 2010.

2Comunidad Andina de Naciones.

Promueve Bolivia, entidad encargada de brindar informacién estadistica
sobre las exportaciones en Bolivia, de momento no cuenta con los medios
para generar informacion estadistica que permita analizar de forma continua
el desempefo exportador de las micro y pequefias empresas.

Sin embargo, una presentacion reciente de la entidad en un encuentro
realizado en noviembre de 2010, establecié que las exportaciones de este
segmento de empresas alcanzan a 3% del total de las exportaciones y que
particularmente estan destinadas a mercados de los paises vecinos, situacién
que denota que la contribucién por parte de las MYPE a las exportaciones
no ha mejorado.
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Entre las razones que explicarian este comportamiento persistente se
esgrime que las exportaciones de las MYPE estan focalizadas en pocos rubros
(manufacturas de textiles y confecciones, madera, cuero y alimentos) y también
muy concentradas en términos geograficos, en torno al eje central (ciudades de
La Paz, El Alto, Cochabamba y Santa Cruz). Otras causas planteadas son: i) la
capacidad productiva limitada; ii) la falta de acceso a tecnologfa; iii) la falta de
acceso a informacién y capacitacion y; iv) la falta de acceso al financiamiento
(Promueve Bolivia, 2010).

A pesar de estas limitantes, de la entrevista realizada a Promueve
Bolivia para este trabajo, se percibe que el desempefio exportador de aquellas
MYPE vinculadas a los rubros de prendas de vestir de alpaca, alimentos y de
manufacturas de madera, ha mejorado en los Gltimos afios, a partir también
de un incremento en la diversificacién de la oferta exportable.

Respecto de este ultimo punto, Promueve Bolivia sefialé un aumento en
la diversificacién de los productos exportados desde 2009, entre los que destaca
la quinua procesada en su variedad roja, cueros curtidos (crust de bovino),
articulos de ortopedia, tejidos de terciopelo y felpa, arroz semiblanqueado,
variedades de tejidos de poliéster, camisas y blusas de algod6n para hombres
y mujeres y de aglomerados de madera (Promueve Bolivia, 2010).

1.6. Acceso al financiamiento

Las micro y pequefias empresas enfrentan dificultades para acceder al
crédito; este es la principal, y en algunos casos unica, fuente de financiamiento,
después del capital propio. Estas dificultades se originan en las condiciones
de acceso que se caracterizan pot: i) tasas de interés altas (en comparacion a
otros paises); ii) plazos cortos (1 a 1,5 aflos) y iii) garantias excesivas (dos veces
el valor del préstamo)"’ (Unidad de Productividad y Competitividad, 2008).

En respuesta a esta deficiencia han surgido las instituciones de
microfinanzas, que otorgan financiamiento a emprendedores, asf como a las
MYPE; estas han mostrado que existe la capacidad de trabajar adecuadamente
con estos actores. Por ello, 1a cartera de los fondos financieros privados (FFP)
ha tenido un constante crecimiento, exhibiendo una mora muy por debajo de
la banca (Unidad de Productividad y Competitividad, 2008).

= Por lo general, la problematica financiera guarda relacion directa con el tamafo de las empresas,
minimizandose a medida que la empresa tiene mayor tamafo, debido a que cuenta con ciertos margenes
de autofinanciamiento o de soporte financiero de sus proveedores y puede constituirse con mayor
probabilidad en sujeto de crédito para el sistema bancario.
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En general, las entidades microfinancieras han estado cubriendo a las MYPE
con lineas de financiamiento. Actualmente, se suma el Banco de Desarrollo
Productivo (BDP) como una iniciativa del Estado en apoyo a este sector
empresarial'’. La banca tradicional tampoco ha estado ajena a este proceso,
constituyendo la principal fuente de financiamiento de las pequenas y medianas
empresas, las cuales representan uno de los segmentos mds importantes de
su cartera (INE, 2010).

Por otro lado, al primer trimestre del afio 2010 solamente 14% de las
empresas accedié a un crédito, segin sefiala la Encuesta Trimestral a las
MYPE, del INE. En cuanto a los motivos por los cuales no accedieron a
préstamos, 60% de las empresas respondié que no necesitan; 17% lo atribuy6
a la inflexibilidad en las condiciones del préstamo (altas tasas de interés y
plazos cortos); 10% a la falta de garantias necesarias; 4% a procedimientos
largos y 10% a otros motivos, como la edad (INE, 2010).

Respecto de las principales fuentes de financiamiento, los resultados
de la mencionada encuesta establecen que 50% de las MYPE tiene como
fuente de financiamiento la banca tradicional; 15% a los fondos financieros
privados; 11% al Banco de Desarrollo Productivo, perteneciente al Estado;
7% a cooperativas de ahorro y crédito, 6% alas ONG y apenas 1% se financia
a través de las mutuales de ahorro y crédito (INE, 2010).

En cuanto al destino del préstamo, 61% es para la compra de materia
prima, mercaderia e insumos; 12% renovaciéon de maquinaria, 11%
funcionamiento continuo de la empresa, 8% expansién de la empresa o
negocio, 4% para el inicio del funcionamiento de la empresa y 3% a otros
propositos (INE, 2010).

Una caracteristica de la cartera de créditos de las distintas instituciones
financieras que operan microcrédito y préstamos a la pyme —banca tradicional,
cooperativas, fondos financieros privados y mutuales— es que mayormente se
otorgan créditos no productivos. En todas estas entidades, bajo la modalidad
de microcrédito, el crédito productivo alcanza solo a 28%, en cambio el crédito
no productivo llega a 72%. Asimismo, bajo la modalidad de crédito pyme,
el crédito productivo alcanza a 43% y el no productivo, a 57% (Promueve
Bolivia, 2010).

4 Una de las preocupaciones manifestadas por algunos entrevistados para la realizacion de este trabajo, ha
sido la alta mora en los créditos otorgados por esta entidad, aunque este aspecto no estuvo al alcance
de ser corroborado. Otros, sin embargo, han coincidido en establecer en que este seria el Unico logro
importante de la nueva politica de gobierno de fomento a las MYPE, a pesar de los problemas de mora.
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A pesar de que en Bolivia se han logrado avances rescatables en materia
de acceso al financiamiento, para los actores MYPE adn existen algunos
aspectos pendientes que, podrian fomentar y aumentar dicho acceso. Entre
estos se menciona la necesidad de efectuar modificaciones a la legislacion y
al entorno regulatorio para dar lugar al planteamiento de instrumentos de
apoyo que mejoren la capacidad de endeudamiento de las MYPE, como el
registro de bienes muebles y sociedades de garantias reciprocas; la creacion de
otras modalidades de garantia no tradicional, como modelos de triangulacion,
maquinaria, ganado, contratos de venta, avales de Organizaciones Econémicas
Campesinas (OECA), certificacién comunitaria y otras, junto con el apoyo
a la viabilizacién de acciones para la calificacién de riesgo de pequefias y
medianas empresas (Promueve Bolivia, 2010).

Entre otras necesidades identificadas en relacion al tema financiero, se ha
manifestado la importancia de agilizar la tramitacién del proceso crediticio para
asegurar la oportunidad del financiamiento, asi como canalizar la alta liquidez
de la banca hacia las necesidades del sector productivo por medio de nuevas
modalidades de financiamiento, como el capital de riesgo. Sin embargo, para
el éxito de estas medidas es importante también atender los requerimientos
de mayor educacion financiera y asistencia técnica no financiera de las MYPE
(Promueve Bolivia, 2010).

Enla busqueda de instrumentos alternativos, se ha planteado el mercado
de capitales como un posible espacio para encontrar mejores opciones de
financiamiento, debido a que las tasas de interés son mas favorables en
comparacién con las tasas activas efectivas del sistema bancario; también los
plazos de duracion de las emisiones de bonos son mas largos que los que tiene
el sector bancario, permitiendo cubrir el periodo de maduracién, de mediano
o largo plazo, principalmente para empresas del sector manufacturero.

Sin embargo, dado que las MYPE por lo general no cumplen las
exigencias para acogerse a este sistema, se trata de una opcion que todavia dista
de ser factible en el corto plazo para enfrentar el problema de financiamiento
de la mayotia de estas empresas. A pesar de ello, la Bolsa Boliviana de Valores
cuenta con una plataforma de financiamiento para las pymes, a través de la
cual contadas empresas (no mas de diez) se financian mediante pagarés.
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1.7. Otros aspectos

Entre los elementos, considerados como intrinsecos, que ayudan a
comprender mejor el perfil de l]a MYPE en Bolivia, figura el manejo de
estas unidades bajo una légica de “negocio familiar”; los lideres carecen de
la formacién y de la capacitacion suficientes como para introducir técnicas
y herramientas de gestioén profesional en las empresas, por lo que la gestién
se lleva a cabo de manera empirica e intuitiva. La obsolescencia y bajo perfil
tecnologico de la maquinaria y equipo son factores comunes en las empresas
de pequefia escala (Nisttahusz, 2002).

Ademais, el ambiente fisico de trabajo dentro las empresas de menor
tamafio no retne las condiciones necesarias como para incidir positivamente
en la productividad de los trabajadores. De igual manera, son pocas las
empresas que ofrecen condiciones de estabilidad laboral y seguridad social
a sus trabajadores. Las metas de los empresarios y las de los trabajadores no
tienen un punto de encuentro en las metas de las empresas, generando un
escaso compromiso en el recurso humano (Nisttahusz, 2002).

Muchas veces se presentan actitudes y conductas referidas a la obtencién
de ganancias en el menor tiempo posible. Es usual que los trabajadores
se conviertan en competidores de las empresas, a partir de procesos de
“aprendizaje del negocio” que realizan en su calidad de operarios o empleados.
En algunos sectores, donde las barreras de entrada son escasas y el argumento
de competencia es el precio, se ejerce presién negativa sobre las economias
de escala, y la competencia, en lugar de ser un motivo para la innovacion
y la reduccién de costos, se transforma en una causa de mortalidad de las
empresas (Nisttahusz, 2002).

Entre los factores extrinsecos que inciden en la problematica de las
MYPE, se considera la competencia ocasionada por el contrabando como el
principal problema (28%), la falta de mercado o clientela (23%), el incremento
en el precio de la materia prima, mercaderia o insumos (15%), los conflictos
sociales (6%), otros, como la delincuencia (6%), la falta de financiamiento
(4%) v la escasa provision de materia prima, mercaderia e insumos (2%).

(INE, 2010).

Entre otras barreras existentes para las micro y pequeflas empresas,
principalmente para acceder a los mercados, se identifico la necesidad de
certificaciones, asi como la escasa oferta productiva (Promueve Bolivia,

MYPE2010).
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En cuanto a las necesidades de capacitacion de este segmento, se han
priorizado temas de comercializacién y marketing, calidad y acceso a servicios
y recursos financieros, tal cual se aprecia en el grafico 1.

s Graficol =

NECESIDADES DE CAPACITACION DE LAS MYPE

Temas financieros

Seguridad industrial

Calidad
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Tecnologia y procesos
Comercializacion y marketing
Liderazgo y desarrollo
Asociatividad

Otros
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Fuente: Unidad de Productividad y Competitividad, 2008.

Del analisis de las necesidades de innovacién de las MYPE, segun se
muestra en el grafico 2, se puede establecer que existe cierta coincidencia
con las necesidades de capacitacion, puesto que las areas priorizadas son la
mejora de procesos de comercializaciéon y marketing, asi como la mejora de
la calidad del producto.

Sin embargo, la realidad es que muy pocas empresas recurren a la
capacitacién y pareciera ser que los temas elegidos patra esa formacién no
siempre empatan con las necesidades identificadas como prioritarias. De
acuerdo a la encuesta trimestral a MYPE, solo 11% de las empresas participd
en cursos de capacitacién. Mayoritariamente, la capacitacién se dirige a
actividades de la propia empresa (76%), ventas y marketing (8%0), computacién
(4%), administracion (3%), contabilidad (2%) y otros (7%) (INE, 2010).

Ademas, el esfuerzo de la capacitacién, en cuanto a su financiamiento,
proviene de la propia empresa y muy escasamente de las entidades creadas para
este proposito. En efecto, segtin la mencionada encuesta la principal fuente de
financiamiento de la capacitacion es la propia empresa (71%), seguida de los
proveedores (23%), el gobierno municipal (3%), el gobierno nacional (2%)
y las organizaciones no gubernamentales (2%) (INE, 2010).
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s Grafico2 =
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Fuente: Unidad de Productividad y Competitividad, 2008.

Entre los instrumentos de gestién empresarial mas utilizados y conocidos
por las micro y pequeflas sobresalen los sistemas contables, manual de
funciones y responsabilidades. Los menos utilizados estan relacionados con
la planificacién estratégica y operativa, lo que denota que la MYPE no orienta
su trabajo con visién de mediano y largo plazo (Unidad de Productividad y
Competitividad, 2008).

Respecto a la afiliacién, muy pocas MYPE forman parte de las entidades
gremiales. El 76% de ellas no estan afiliadas a ninguna entidad, 7% se
encuentran afiliadas a asociaciones gremiales y otro 7%, a otras entidades.
Solamente 4% esta inscrito en FUNDEMPRESA, 3% en sindicatos y 2% en
camaras empresariales de industria y comercio (INE, 2010).

En Bolivia se reconocen dos tipos de entidades que, separadamente,
agrupan a las MYPE multirubro®. Una es la Confederacion Nacional de la
Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), que aglutina a las federaciones
departamentales de la micro y pequefia empresa, y es la que actualmente
trabaja de forma mas estrecha con el Viceministerio de la Micro y Pequefia
Empresa en la determinacién de demandas y elaboracion de propuestas para
el sector.

15 Existe una gran variedad de entidades de tipo gremial, tales como asociaciones, federaciones y
confederacion que agrupan a MYPE y artesanos, la mayorfa aglutinando a un solo rubro. En todo caso,
la representatividad es muy dispersa, lo que en ocasiones dificulta la coordinacion de acciones.
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Por otro lado, existen las Camaras Departamentales de la Pequena
Industria y Artesanfa (CADEPIA), tanto en Cochabamba y Santa Cruz, que
son instancias afiliadas a las cimaras departamentales de industria de dichos
departamentos y, por ende, a la Camara Nacional de Industrias (CNI).

Otro aspecto que ayuda a completar el perfil de la MYPE en Bolivia
tiene que ver con las caracteristicas del contexto emprendedor. Un analisis de
los emprendimientos en el pafs indica que al afio 2008 éste registra sus niveles
mas altos: 29,8% de bolivianos entre 18 y 64 aflos tiene un emprendimiento
en etapa inicial, alcanzando un Indice de la Actividad Emprendedora Total
(emprendimiento en etapa inicial mas emprendimientos establecidos) de

45,6% (Fernandez, 2010).

Sin embargo, el perfil de estos corresponde mas a un emprendimiento
por necesidad que a uno por oportunidad, en el sentido de que la mayor
parte de los emprendedores aborda esta actividad porque no encuentra una
mejor alternativa econémica. Segun se ha establecido, el emprendimiento por
necesidad tiene una minima contribucion al crecimiento econémico nacional
y al bienestar de los propios emprendedores: 88% de los emprendimientos
no presenta ofertas innovadoras, ni por tipo de producto ni por los mercados
a los que se destina; 95% no introduce nuevas tecnologias; 78% no exporta
sus productos, solo 23% recibi6 capacitacion para emprender y apenas 3,4%
de los emprendimientos pretende tener 20 o mas empleados en los proximos
afios (Fernandez, 2010).

Las variables percibidas como mds negativas, en términos de que no
contribuyen a la actividad emprendedora, se refieren a la falta de politicas
publicas que promuevan la creaciéon de nuevas empresas y que apoyen a las
nuevas o en crecimiento (Fernandez, 2010).

2. Laestrategia general de apoyo a las MYPE en Bolivia

La estrategia general de apoyo a las MYPE se encuentra establecida en el
Plan Nacional de Desarrollo, tanto en su primera versién de junio de 2006
como en la nueva version borrador de agosto de 2010, y en el Plan Sectorial
de Desarrollo Productivo con Empleo Digno del Gobierno del Estado
Plurinacional de Bolivia, formulado en los afios 2008 y 2009.

Asimismo, se sustenta en normativas entre las que destacan la Nueva
Constitucion Politica del Estado (NCPE) del 7 de febrero de 2009, la Ley
Marco de Autonomias y Descentralizacion y la reglamentacion establecida para
las compras estatales, entre otros anteproyectos de leyes que estan en proceso
de discusion, incluyendo las modificaciones al Cédigo de Comercio.
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Una caracterfstica de esta estrategia es que se diferencia de la estrategia
de apoyo a la mediana y gran empresa. Existe un Viceministerio de Micro y
Pequefia Empresa y un Viceministerio de Produccién Industrial a Mediana
y Gran Escala; el primero es responsable de promover y facilitar la imple-
mentacién de politicas, estrategias y disposiciones reglamentarias para el
desarrollo de las MYPE, ademas del fomento de organizaciones econémicas
campesinas, asociaciones y organizaciones de pequefios productores urbanos,
cooperativas productivas y artesanos.

Respecto de la estrategia general de apoyo alas MYPE y de la normativa
correspondiente, cabe sefialar, sin embargo, que si bien existen importantes
avances en su definicion, la implementacioén ain no esta acompafiada de los
niveles requeridos de inversién publica, puesto que la destinada al sector de
“transformacion industrial, manufacturera y artesanal” de los tltimos cuatro
afios (2007-2010) en promedio apenas sobrepasé 1% de la inversiéon puiblica
total y con un nivel de ejecucién promedio cercano a 57%.

2.1. Plan Nacional de Desarrollo y Plan Sectorial de Desarrollo
Productivo

Plan Nacional de Desarrollo

En el contexto del proceso de cambio que viene aconteciendo en el
pais desde el afio 20006, tanto en el plano politico como econdémico, en el
marco de la Nueva Constitucién Politica del Estado y del Plan Nacional de
Desarrollo del gobierno del presidente Evo Morales, se plantea un modelo
de economia plural.

Este nuevo modelo econémico se basa en cinco pilares, que buscan
avanzar en la construccién de una nueva matriz productiva y de acumulacion
interna de riqueza, basada en la expansién y recuperaciéon de los roles del
Estado como promotor y protagonista del desarrollo productivo nacional'®.
Los cinco pilares son:

Expansion del rol del Estado. El Estado planificara el desarrollo
sobre la base del principio de articular las demandas de los actores locales con
las prioridades nacionales. Asimismo, monitoreara, regulara y controlard la

1 Esto supone que el Estado no es solamente un importante actor en la planificacion y conduccion del
desarrollo, sino que también debe tener un rol protagénico en la produccién y en la actividad comercial
de los sectores estratégicos que garantizan la acumulacién interna de riqueza (hidrocarburos, mineria
y metalurgia, electricidad y recursos ambientales) asi como en los sectores generadores de ingresos y
empleo (desarrollo agropecuario, transformacion industrial, manufacturera y artesanal y turismo), de tal
modo de garantizar riqueza para el pais y su redistribucion.
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produccién, promovera la dignificacion del trabajo, orientard y regulara el
mercado y la demanda interna de productos basicos, intervendra cuando
se presentan distorsiones de produccién y precios, controlara los registros
publicos de actividades privadas y protegera a la industria nacional'.

Desarrollo productivo con valor agregado de los recursos naturales y
sustentabilidad ambiental. Este segundo pilar tiene relacién con el desarrollo
de procesos de industrializaciéon para la transformacién de productos
estratégicos en el pais, destinados a generar mayor valor agregado con la
finalidad de apropiar un mds amplio beneficio econémico de la produccion
para la poblacién local y que, al mismo tiempo, genere nuevas fuentes de
trabajo. Como resultado de los procesos de industrializacion, el Estado
buscara acumular mayor riqueza, la que podra ser redistribuida de forma
directa o indirecta a grupos poblacionales especificos, sectores y regiones
con mayores necesidades'®.

Participacion activa de las economias (publica, privada, comunitaria
y cooperativa) en el aparato productivo. Este tercer pilar estd enfocado a
lograr un cambio cualitativo en los sistemas productivos de los pequefios y
medianos productores, asi como de las organizaciones econdémicas comunitarias
y cooperativas, a través del desarrollo intensivo y extensivo de dindmicas
de innovacién tecnolégica e introduccién de procesos de mecanizacion,
equipamiento y tecnificacién, beneficiando tanto a los actores urbanos como
rurales"”.

Produccion para satisfacer el mercado interno y la exportacion,
con énfasis en el primero. El cuarto pilar se basa en el objetivo de satisfacer
primero el mercado interno y luego el externo, exportando lo que queda después
de satisfacer el mercado local, lo que implica pensar en acciones planificadas y
sostenidas en el tiempo que garanticen la proteccién y el fortalecimiento de la

7 Asimismo, se tiene previsto que el Estado participe como actor econémico de forma directa mediante la
nacionalizacién y constitucion de empresas publicas en los rubros estratégicos (hidrocarburos, mineria,
telecomunicaciones, agroindustria y transformacion industrial), a través de agencias de desarrollo
publicas de apoyo a la produccion, servicios financieros y no financieros y de desarrollo de infraestructura
productiva. Aspecto que se viene dando en la aplicacion de la politica publica.

18 Se busca que las acciones de industrializacién se desarrollen fundamentalmente a través de la
conformacién de empresas publicas y empresas mixtas, que se basen en alianzas entre el Estado con
los productores urbanos y rurales, asi como a través del desarrollo de la iniciativa productiva de los
propios sectores privados y comunitarios.

19 Se pretende que en el proceso de consolidacion de capacidades productivas de la pequefia y mediana
produccién urbana y rural, se tenga en cuenta la promocién de procesos de expansion y articulacion
de las iniciativas y emprendimientos productivos empresariales, teniendo un papel muy importante las
empresas publicas y empresas mixtas constituidas y por constituirse. Asimismo, en esta nueva vision se
ha establecido la importancia de desarrollar procesos de articulacion de la micro y pequena empresa con
la mediana y gran empresa industrial, generando mayores economias de escala. También se planted un
papel muy importante de articulaciéon de las demandas de desarrollo tecnoldgico mediante un enfoque
de complejos productivos territoriales.
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produccién y de la industria nacional. La produccién de alimentos est dirigida
de manera prioritaria a la satisfaccién de las necesidades de la poblacion y
fundamentalmente de los alimentos de la canasta familiar basica.

Redistribucion de la riqueza y excedentes y reduccion de las
desigualdades. El nuevo modelo nacional productivo esta orientado a lograr
que los beneficios de las actividades econémicas lleguen de forma efectiva
al conjunto de los productores rurales y urbanos, y con preferencia a los
pequeflas y medianos productores nacionales.

Asimismo, se busca lograr un desarrollo equilibrado del conjunto de las
regiones del pais, de tal modo que cada una de ellas pueda aprovechar sus
ventajas productivas con relacién a las otras regiones, lograndose, ademas,
procesos importantes de complementariedad entre ellas™.

Los cinco pilares descritos se articulan con las ocho politicas del Plan
Nacional de Desarrollo para la Bolivia Productiva, lo cual significa que cada
pilar debe tomar en cuenta cada una de dichas politicas™.

Plan Sectorial de Desarrollo Productivo

El “Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno”, de
los ministerios de Desarrollo Productivo y Economia Plural y del Trabajo,
Empleo y Previsiéon Social, apunta hacia el objetivo de desarrollar una
economia plural: pablica, mixta y privada-comunitaria, pero con fuerte
presencia estatal, orientada a promover el desarrollo econémico de todas las
unidades productivas del pais, con méds y mejor empleo®.

En el marco del nuevo modelo de economia plural, se reconoce la
organizacién econdémica comunitaria, que comprende los sistemas de
produccién fundados en los principios y visién propios de las naciones y
pueblos indigenas originarios y campesinos (Antezana, 2010).

20 En este sentido, se busca reorientar el conjunto del aparato productivo hacia la generacién de riqueza 'y
su redistribucion. En este propdsito, las empresas publicas estratégicas cumplen un objetivo sustantivo
como es el de constituirse en nicleos dinamizadores de la economia en rubros estratégicos para el pais,
de tal modo que también puedan aportar al proceso redistributivo.

21 Las ocho politicas del Plan Nacional de Desarrollo para la Bolivia Productiva son: politicas productivas
selectivas, politicas comerciales estratégicas, politica de seguridad alimentaria con soberania, politica de
inversiones, politica de financiamiento al sector productivo, politica de innovacion y desarrollo tecnologico,
politica de empleo y politica de gestion ambiental

22 El Plan Sectorial busca la transformacién y el cambio integrado y diversificado de la matriz productiva, que
tiene que ver con el cambio del actual patrén primario exportador excluyente a una nueva matriz basada
en la industrializacién de los recursos naturales para la agregacion de valor, permitiendo la generacion
de excedentes, ingresos y el empleo digno para la mayoria de la poblacién boliviana, inaugurando un
nuevo patrén de acumulacion de riqueza y su distribucion.
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Asimismo, se reconoce la organizacién de la economia privada,
protegiendo la iniciativa privada que contribuya al desarrollo econémico y
social y que fortalezca la independencia econémica del pais, garantizando la
libertad de empresa y el pleno ejercicio de las actividades empresariales en
el marco de la ley, en el cual se inscriben, ademas de las grandes empresas
privadas, las micro, pequefias y medianas empresas.

Con la participacion protagonica del Estado, el funcionamiento de este
modelo considera tres dmbitos: empresas publicas, empresas mixtas (publicas-
privadas) y dmbito privado-cooperativo-comunitario (véase grafico3). Es
en este tercer ambito donde se reconoce, ademas de los emprendimientos
comunitarios y cooperativos, la participacién de la micro y pequefia empresa,
como impulsores de procesos productivos y de servicios. Asimismo, se
establece que el apoyo del Estado a estos emprendimientos se realizard a
través de servicios financieros y no financieros.

s Grafico3 =

AMBITOS DEL MODELO DE ECONOMIA PLURAL

AMBITOS DE LA
ECONOMIA PLURAL

SEGUNDO AMBITO =——> EMPRESAS
MIXTAS
TERCER AMBITO —> PRIVADO - COMUNITARIO
Y COOPERATIVO

Fuente: Ministerio de Planificacién del Desarrollo, Plan Nacional de Desarrollo Econémico
y Social, para el Vivir Bien, documento borrador, agosto 2010.

La visién, metas y estrategia del plan sectorial se han definido de la
siguiente manera:

Al 2015, se ha creado mas y mejor empleo digno, a través de la
construcciéon de una nueva matriz productiva en el pafs, con el aporte de
unidades productivas publicas, privadas, organizaciones comunitarias y
cooperativas, que producen bienes y servicios para los mercados internos y
externos con eficiencia y en armonia con la sociedad y la naturaleza.
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. Lograr el incremento de la cobertura de los derechos laborales,
pasando de un 20% a un 50% de bolivianos y bolivianas con trabajo
digno.

Combatir el desempleo abierto, llegando a una tasa de desempleo
del 5,5% para el afio 2015 y una tasa de subempleo por ingresos del
15%.

. Incrementar en 10% el aporte de la produccién manufacturera e
industrial al PIB al afio 2015.

. Duplicar los volumenes de produccién de valor agregado en el
pafs hasta el afio 2015, con énfasis en la seguridad y soberania
alimentatia.

Recuperar el rol del Estado en la economia, articulando el nivel
central con los niveles subnacionales autonomicos.

Cambio del marco normativo para el desarrollo de unidades
productivas, reconocimiento de los derechos laborales y revalorizacién
del rol del trabajo en el sector.

Impulso al transito progresivo del trabajo informal al trabajo
protegido.

Avanzar en la consolidacién de la institucionalidad a través de la
consolidacién de servicios publicos de apoyo al sector empresarial
para beneficio del conjunto de las unidades productivas del pais.

Recuperacion del rol del Estado en la economia a través de la gestion
y administraciéon de empresas publicas estratégicas.

Otorgar al Estado un rol promotor y protagénico en el desarrollo
a través de la constitucién y consolidacién de agencias publicas
de fomento al desarrollo productivo integral, mercado interno,
exportaciones y turismo; y el fortalecimiento de las propias
capacidades de los actores privados y comunitarios.

Otorgar ala produccién y al empleo la cualidad de constituirse en la
forma sostenible y efectiva de erradicacion de la pobreza extrema.
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2.2. Normativa

Constitucion Politica del Estado

En el marco de la Nueva Constitucion Politica del Estado (NCPE),
promulgada en febrero de 2009, se establece que la funcién del Estado en la
economia consiste en participar directamente en ésta mediante el incentivo
y la producciéon de bienes y servicios econdémicos y sociales, para promover
la equidad econémica y social e impulsar el desarrollo, evitando el control
oligopdlico de la economia.

En el articulo 318 de la nueva constitucidn, referido a la politica
econémica, se establece que el Estado reconoce y priorizara el apoyo a
la organizacién de estructuras asociativas de micro, pequefias y medianas
empresas productoras, urbanas y rurales. A su vez, el articulo 330, que trata
sobre la politica financiera, determina que el Estado, a través de su politica
financiera, priorizard la demanda de servicios financieros de los sectores de
la micro y pequefia empresa, artesanfa, comercio, servicios, organizaciones
comunitarias y cooperativas de produccion.

Por ultimo, en el articulo 334, relacionado a las politicas sectoriales,
se declara que las micro y pequefias empresas, asi como las organizaciones
econémicas campesinas y las organizaciones o asociaciones de pequefios
productores, gozaran de preferencias en las compras del Estado™.

En lineas generales, segun informacion obtenida del Viceministerio de
la Micro y Pequefa Empresa, la nueva constitucion pretende fomentar el
acceso de las MYPE a la capacitacion téenica, tecnologia, mejoramiento de
procesos productivos, créditos y apertura de mercados.

Adicionalmente, como parte de la base legal de apoyo al desarrollo de
estas organizaciones productivas, se encuentra la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacién, asi como estan en planteamiento el proyecto de ley de
la econémica plural y social, el proyecto de ley de empresas comunitatias
en Bolivia, el proyecto de ley de reconocimiento de las organizaciones

2 En relacion a este articulo, cabe un comentario: si bien se ubica en un mismo plano a las micro y
pequenas empresas (MYPE), asi como a las organizaciones econdmicas campesinas y las organizaciones
0 asociaciones de pequefios productores, como agentes que gozaran de preferencias en las compras
del Estado, no significa que sean beneficiarios homogéneos, ya que las MYPE estan constituidas
por pequefios empresarios que se desempefian en el ambito privado. En cambio, las organizaciones
econdmicas campesinas y las organizaciones o asociaciones de pequefios productores, se ubican
mas en el &mbito comunitario, de acuerdo al nuevo modelo de economia plural. En todo caso, de las
visitas efectuadas a las entidades del sector pubico, ambos tipos de beneficiarios se constituyen como
prioritarios del apoyo gubernamental.
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econdmicas campesinas (OECA), las modificaciones del Cédigo de Comercio,
el anteproyecto de ley de las micro y pequefias empresas y la reglamentacion
para las compras estatales.

Por su importancia en relacién a la presente consultoria, se analizard
brevemente la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, asi como las
tres ltimas propuestas de normativas mencionadas en el parrafo anterior.

A partir de julio de 2010 rige esta ley, que regula el nuevo rol y
competencia del gobierno central, los gobiernos departamentales, regionales,
indigenas y municipales que reconoce la nueva constitucion, tanto en términos
administrativos de las unidades territoriales definidas, como en aspectos
vinculados al desarrollo productivo.

Entre las principales competencias para los distintos niveles del Estado,
se mencionan:

» FBlaborar politicas y estrategias nacionales de desarrollo productivo
con la generacion de empleo digno en el marco del Plan General
de Desarrollo.

* Pormular politicas dirigidas a promover complejos productivos en
todo el territorio nacional en base al modelo de economia plural.

* Establecer politicas dirigidas a buscar el acceso a mercados nacio-
nales y promocién de compras estatales en favor de las unidades
productivas, entendiéndose éstas como micro, pequefia, mediana,
gran empresa, industria, organizaciones econémicas campesinas,
asociaciones, organizaciones de pequefios productores urbanos y/o
rurales, artesanos, organizaciones econémico comunitarias y social
cooperativas, precautelando el abastecimiento del mercado interno,
promoviendo la asociatividad de las unidades productivas.

* FPormular, aprobar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos
de industrializacién de la produccién en el Estado Plurinacional.

* Fomentar y fortalecer el desarrollo de las unidades productivas y su
organizaciéon administrativa y empresarial.

* Regular el desarrollo de las unidades productivas y su organizacion
administrativa y empresarial.

* Pormular, gestionar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos
sobre capacitacién técnica y tecnolégica en materia productiva.
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Elaborar politicas y normas para participar, fiscalizar y regular los
mercados, velando por la calidad de los servicios y productos.

Elaborar politicas orientadas a la proteccién de la industria
nacional.

Disefiar, normar, implementar y ejecutar la acreditacion y certificacion
de calidad, metrologia industrial y cientifica, y normalizacién técnica
del sector industrial.

Disenar, normar, implementar y ejecutar la acreditacion y certificacion
en el marco del comercio justo, economia solidaria y produccion
ecolégica.

Disefiar, implementar y ejecutar politicas para la aplicaciéon de normas
internacionales en el pafs.

Promocién del desarrollo productivo con la generaciéon de
empleo digno en concordancia con el Plan General de Desarrollo
Productivo.

Promover complejos productivos en su jurisdicciéon en el marco del
Plan General de Desarrollo Productivo.

Formulacién de proyectos para el acceso a mercados departamentales
y promocion de compras estatales en favor de las unidades productivas,
precautelando el abastecimiento del mercado interno y promoviendo
la asociatividad de las unidades productivas.

Promover en coordinaciéon con el nivel central del Estado una
institucionalidad para el financiamiento del desarrollo productivo a
nivel departamental.

Ejecutar politicas publicas a nivel departamental para elevar la
productividad y competitividad del sector productivo en el marco
de la economia plural y el plan de desarrollo productivo.

Formulary promover planes, programas y proyectos de industrializacion
de la produccion a nivel departamental.

Formular, proponer y ejecutar politicas, planes, programas y
proyectos de comercializacién de la produccién nacional a nivel
departamental.

Fomentar y fortalecer el desarrollo de las unidades productivas, su
organizacion administrativa y empresarial.

Formular, proponer y ejecutar planes, programas y proyectos sobre
capacitacién técnica y tecnoldgica en materia productiva a nivel
departamental.
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¢ Promover programas de infraestructura productiva con la generacion
de empleo digno en concordancia con el plan sectorial y el Plan
General de Desarrollo Productivo.

* Promover complejos productivos en su jurisdiccion, en base
al modelo de economia plural en el marco del Plan General de
Desarrollo Productivo.

¢ FPormular y ejecutar proyectos de infraestructura productiva para
el acceso a mercados locales y promocion de compras estatales, en
favor de las unidades productivas, precautelando el abastecimiento
del mercado interno y promoviendo la asociatividad de las unidades
productivas.

* Coordinar una institucionalidad para el financiamiento de la
infraestructura productiva a nivel municipal.

* Formular, proponer y ejecutar planes, programas y proyectos
de industrializacién de la produccién nacional, promoviendo la
comercializacion a nivel local.

* FPomentar y fortalecer el desarrollo de las unidades productivas, su
organizacién administrativa y empresarial, capacitacién técnica y
tecnolégica en materia productiva a nivel municipal.

* Gobiernos indigena originario campesinos

* Fomento de la recuperaciéon de sabetes y tecnologias ancestrales,
otientadas a transformacién y valor agregado.

* Los gobiernos indigena originario campesinos resguardaran y
registraran sus derechos intelectuales colectivos.

* Los gobiernos indigena originarios campesinos en el ambito de su
jurisdiccién podran ejecutar las competencias municipales.

* Promover programas de infraestructura productiva con la generacién
de empleo digno en concordancia con el plan sectorial y el Plan
General de Desarrollo Productivo.

De acuerdo al decreto supremo 0181 de 2009, las MYPE se favorecen
de las compras por parte del Estado con margenes de preferencia de 20%
sobre el precio ofertado en las licitaciones. Para la operativizacién, se
cuenta con una normativa destinada al registro y acreditacién, asi como a la
certificacién del costo bruto de produccién y los bienes producidos en el pais
port las micro y pequefias empresas, asociaciones de pequefios productores
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urbanos y rurales, organizaciones econémicas campesinas (OECA) y otras
de caracteristicas similares, que les permite su participacién en las compras
del Estado con dicha ventaja.

A partir de la nueva constitucién politica, surge la necesidad de adecuar
el Codigo de Comercio a fin de cumplir con dos finalidades basicas:

i) Tomar en cuenta expresamente como actos de comercio las actividades
econémicas de las pequefias unidades productivas, las empresas
comunitarias y las cooperativas (entendida como economia social
comunitaria).

ii) Fortalecer la actual situacion juridica de la actividad comercial en el
marco del nuevo modelo econémico plural.

La propuesta en sus diferentes secciones y articulos reconoce y protege
el derecho de las formas de organizacién econémica comunitaria y campesina
en el ejercicio de sus actividades comerciales, en igualdad de condiciones
con otras organizaciones econdmicas, asi como dentro de los alcances del

Coédigo de Comercio, considerandose con capacidad para contratar y obligarse
(Antezana, 2010)*.

En julio de 2010 culminé la preparacién del anteproyecto de ley de las
micro y pequefias empresas, elaborado por la Comisién Nacional de la Micro
y Pequefia Empresa (CONAMYOE)®, por medio del cual se busca potenciat,
fortalecer y desarrollar de manera sustentable a este sector, a través de procesos
de formalizacién, comercializacion y aplicacion de incentivos que permitan
crear mas fuentes de empleo digno en el pais.

Sibien se establece que la elaboracién de la propuesta comenzé en 2000,
se conoce que desde el afio 2000 ya existia un proyecto de ley de incentivos
para la micro y pequefia empresa (Nisttahusz, 2002).

24 El autor plantea varias interrogantes respecto de la posibilidad real de insercién al mercado, a la luz de
la aplicacion de normas hibridas, principalmente por la contrariedad que implica que las organizaciones
econdmicas campesinas, en principio entidades sin fines de lucro, al tomarlas en cuenta en el Codigo de
Comercio se supone que tienen que ejercer actividades vinculadas al comercio y por ende con derecho
a lucro. Entre otras interrogantes y cuestionamientos que aborda el estudio, se destaca el hecho de que
no tomar en cuenta a estas organizaciones dentro de las posibles figuras de sociedades comerciales,
da entender que definitivamente aquellas no realizan actos de comercio “pero en el Libro | dice que si
realizan actos de comercio, que pueden disponer de los excedentes o utilidades”.

% De acuerdo a la informacion proporcionada por el Viceministerio de la Micro y Pequefia Empresa, este
despacho ha apoyado la socializacién y validacion de esta propuesta y la CONAMYPE ya ha remitido la
version socializada del proyecto a la Asamblea. Sin embargo, reconoce en primer lugar, que no existe
pleno consenso de parte de los actores, principalmente los afiliados a las CADEPIA —quienes estarian
preparando una propuesta de ley alternativa—, y en segundo lugar, que la propuesta aun requiere de
algunos ajustes técnicos por parte del Viceministerio.
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El anteproyecto en actual discusion establece normas de apoyo
permanente alas MYPE, que contemplan tarifas preferenciales en servicios
basicos, participacién en politicas estatales, fomento para el acceso al
financiamiento, capacitacion y asistencia técnica, pago de patentes y régimen
tributario, entre otras, esperandose que en la gestién 2011 se efectie la
promulgacion de esta ley™.

Una de las recomendaciones del foro de las MYPE realizado en noviembre
de 2010 fue que el anteproyecto de ley debe aun ser discutido y socializado entre
los actores, lo que da una clara sefial de que se trata todavia de una propuesta
de normativa en discusion, cuyas acciones distan de concretarse a corto plazo
y que, ademas, se espera que se vayan implementando de manera paulatina,
una vez se reglamente la ley y se establezcan los instrumentos especificos.

A pesar de ello, se ha podido detectar que el proceso de construccion
de la ley ha permitido acercar al didlogo a los diferentes actores publicos y
privados, actualmente distanciados en la ejecucién de acciones, en torno a
un tema que es de interés, mas alla de las divergencias y visiones distintas
que puedan existir.

3. Lainstitucionalidad de apoyo a las micro y pequenas
empresas

3.1. Institucionalidad publica

Gobierno central

Segin el mandato otorgado por la nueva constitucion politica” y la
organizacién del poder ejecutivo, establecida en el decreto supremo29894, la
instancia responsable de la promocién y apoyo a las MYPE en Bolivia es el
Viceministerio de la Micro y Pequenia Empresa del Ministerio de Desarrollo
Productivo y Economia Plural.

% Esta propuesta ha sido debatida en noviembre de 2010, en un foro organizado de forma conjunta entre
el Ministerio de Desarrollo Productivo y el Proyecto Piloto de Productividad y Desarrollo dependiente de la
Céamara Nacional de Industrias. En el estudio de Fernando Antezana se establece que este anteproyecto de
ley otorga a las MYPE la misma proteccién y garantia que a las organizaciones econémicas comunitarias
y campesinas. Indica que una peculiaridad de la propuesta legislativa es que focaliza como destinatarios
al sector artesanal en sus diversas areas y formas de organizacion. Por tanto, segun el proyecto de ley
de MYPE estan constituidas fundamentalmente por artesanos y artesanas. Adicionalmente, indica que
el contenido de esta propuesta ya se encuentra establecido en el proyecto de ley 190/2007, bajo la
denominacion de Ley de Promocion y Desarrollo Artesanal.

2 La Constitucion Politica del Estado vigente, en el marco de la politica econémica, otorga el mandato a
Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural y otros ministerios, para brindar a las unidades
productivas, entre ellas la MYPE, el acceso a crédito, capacitacion técnica, tecnologia, mejoramiento
de procesos productivos y apertura de mercados.
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Los rubros productivos que se han priorizado para el apoyo son: i) cuero,
ii) madera, iii) textiles, iv) alimentos, v) metalmecanica y vi) artesanias.

En el marco de sus atribuciones®, el Viceministetio de la Micro y Pequefia
Empresa ha priorizado la ejecucion de las siguientes acciones: i) desarrollo
del mercado interno, if) fomento del empleo a través de las exportaciones, iif)
financiamiento para el desarrollo, iv) desarrollo de capacidades tecnolégicas e
innovacion, v) desarrollo de capacidades empresariales y laborales; vi) provision
de insumos para el aparato productivo; vii) infraestructura productiva; viii)
dignificacién del trabajo y ix) marco normativo.

Para llevar adelante estas acciones de fortalecimiento de las unidades
productivas, tanto las micro y pequefias como las medianas y grandes empresas,
el Estado cuenta con una institucionalidad compuesta por agencias estatales,
que son entidades operadoras (desconcentradas y/o descentralizadas) que
prestan servicios de acuerdo a las funciones asignadas, trabajando de manera
prioritaria con las MYPE. Estas entidades se describen a continuacién.

Pro-Bolivia. es una entidad publica desconcentrada®, dependiente del
Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, bajo la tuicién del
Viceministerio de la Micro y Pequefia Empresa.

Su misién es prestar servicios de desarrollo empresarial a las MYPE,
asociaciones de pequefios productores urbanos y rurales, organizaciones
econémicas campesinas (OECA) y otras de caracteristicas similares, mediante
programas y proyectos de capacitacién, asistencia técnica, identificacion,
formulacién y evaluacién de planes de negocios y proyectos, asi como su
respectivo acompaflamiento financiero.

Cuenta también con la atribucién para el registro y la acreditaciéon de
as unidades productivas, a fin de que puedan acceder a los margenes de
1 dad ducti fin de q d d 1 o d
preferencia que favorecen a las MYPE en las contrataciones estatales.

28 Son atribuciones del Viceministerio de Micro y Pequefia Empresa la formalizacion de unidades productivas,
integracion vertical y horizontal, desarrollo de emprendimientos, acceso a las compras estatales,
promocion de bienes y servicios, seguimiento a créditos con recursos del Estado, desarrollo empresarial,
asociatividad y transferencia tecnoldgica. Asimismo, el objetivo estratégico de este Viceministerio es el
fortalecimiento y desarrollo de la micro empresa a fin de convertirla progresivamente en pequena y luego
en mediana empresa.

2 Una entidad desconcentrada, de acuerdo al decreto supremo 0304 del 16 de septiembre de 2009,
es una entidad publica que forma parte de la estructura de un ministerio, con dependencia directa o
funcional de éste. Esta a cargo de una directora o director, designada (o) mediante resolucién ministerial,
con nivel jerarquico de jefe de unidad o de director, segun las atribuciones que le sean delegadas. La
ministra 0 ministro de la cartera correspondiente le delega atribuciones técnico-operativas. No tiene
personalidad juridica ni patrimonio propio. La gestion administrativa y legal esté a cargo del ministerio
cabeza de sector y cuenta con un enlace administrativo y un enlace juridico, dependientes de las
direcciones generales de Asuntos Administrativos y de Asuntos Juridicos, respectivamente, funcionando
de acuerdo a la normativa del ministerio del cual dependen. Las unidades desconcentradas pueden
administrar programas y proyectos.
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Pro-Bolivia estd dividida en tres unidades: Inversién, Capacitacion,
Registro y Acreditaciéon. En materia de personal, cuenta con 20 técnicos
(consultores por producto), ademds del director y los jefes de unidad.
Debido a que no tuvo recursos suficientes al momento de su creaciéon y en
e primer afio de funcionamiento (afios 2008 y 2009), recién en 2010 contd
con financiamiento para realizar sus actividades con mayor amplitud. Posee
oficinas solo en la sede de gobierno.

Durante la gestién 2010 operd con recursos por un total equivalente a
1,4 millones de délares, de los cuales 7% fue provisto por el Tesoro General
de la Nacién para el funcionamiento de la entidad y contraparte de proyectos;
38% provino de donaciones —entre ellas, de la Organizacién de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI)— para operaciones directas,
correspondiendo el restante 45% a un fondo conjunto con el Ministerio de
Trabajo, para un programa de apoyo a las personas con discapacidad. Para
el afio 2011 el presupuesto de la entidad alcanza a 18 millones de bolivianos
(equivalente a 2,5 millones de dolares).

Adicionalmente, para la gestién 2011 dispone de un fondo de apoyo para
MYPE con recursos de la Unién Europea, destinado a centros tecnolégicos,
complejos productivos y asistencia técnica a las MYPE, en coordinacién con
otras entidades, como el Viceministerio de Ciencias y Tecnologia, municipios
y universidades.

Los servicios de capacitacién y asistencia técnica a las unidades
productivas son gratuitos. Estin reportadas 1.185 unidades productivas que
recibieron capacitacién en 2010, en temas relacionados con la formacién de
redes horizontales y verticales, buenas practicas de manufactura, elaboracioén de
planes de negocio, asi como en materias especificas para los rubros de textiles
y artesanfa. En su mayor parte la capacitacion la realizan los propios técnicos
de Pro-Bolivia, subcontratando los servicios en muy pocas ocasiones.

Los servicios de elaboracién de planes de negocios y proyectos tienen
el objetivo de apoyar a las unidades productivas agrupadas en asociaciones,
localizadas preferentemente en el area rural, en la busqueda de financiamiento.
En algunos casos, cuando el presupuesto de la entidad lo permite, transfiere
recursos a fondo perdido a las unidades productivas, solo a aquellos proyectos
que no estén en condiciones de pagar un crédito.

Estos recursos se destinan a la mejora de infraestructura y a la compra
de equipo y maquinaria, a fin de elevar la calidad de los productos y aumentar
la capacidad productiva de las asociaciones. Se han reportado 14 proyectos
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de este tipo (entre implementados y en disefio final)™, que llegarian a
2.200 familias beneficiarias, ademas de otras cuatro iniciativas vinculadas
al fortalecimiento de la capacidad de respuesta local para la ejecucién de

iniciativas del programa multisectorial Desnutricion Cero, para beneficiar a
mas de 500 familias.

El registro yla acreditacién sirven para categorizar el tamafio de las unidades
productivas, permitiéndoles a éstas beneficiarse de los servicios de capacitacion y
asistencia técnica, ademas de las compras estatales. El proceso, que no es gratuito,
se realiza por medio de la presentacion y verificacion de documentos, ademas
de una visita a la empresa. De acuerdo a la informacién proporcionada, a nivel
nacional el nimero de entidades registradas alcanza a 514 unidades productivas
y acreditadas, a 209 unidades. De éstas, 38% son microempresas, 30% pequefas
empresas, 15% medianas y 17% grandes empresas.

En la propuesta de trabajo de Pro-Bolivia también se hace referencia a
los complejos productivos, aunque en esta materia solamente se ha llegado
a realizar estudios, sin implementarse acciones concretas de inversién. Se
adelantd, en todo caso, que el enfoque estd dirigido a apoyar la constitucién
de empresas mixtas, en las que participen como accionistas las asociaciones y
el Estado, que provean a las MYPE de materias primas e insumos nacionales,
principalmente en los rubros de cueros, maderas y textiles.

En el impulso a la participacién de las MYPE en las compras estatales
Pro-Bolivia tiene vinculacion con Promueve Bolivia, otra de las agencias
dependientes del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural.
Mientras Pro-Bolivia se encarga de la primera etapa del proceso, consistente en
el registro yla acreditacion, la otra se ocupa de la certificacién de la produccion
nacional y del costo bruto de la produccion. Ambos organismos no tienen
mayor relacién con otras entidades publicas que estan fuera del ministerio del
cual dependen™, a excepcion del Ministerio de Trabajo, con el que coordinan
la ejecucién de un programa de apoyo a las personas con discapacidad.

Mas alla del intercambio de informacién, tampoco tienen mayor
articulacién con entidades privadas de apoyo a las MYPE, como camaras,
organizaciones no gubernamentales y otras.

30 Entre estos proyectos se incluyeron tres destinados a apoyar a las personas con discapacidad, en el
marco de un programa conjunto con el Ministerio de Trabajo, por el orden de 6 millones de bolivianos
(equivalentes a 850.000 ddlares).

81 Hubo la intencién para que Pro-Bolivia brindase asistencia técnica a los beneficiarios de los créditos del
Banco de Desarrollo Productivo (BDP); sin embargo, al tratarse de un nimero muy grande de beneficiarios,
no existi6 la capacidad técnica y financiera para prestar los servicios.
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Promueve Bolivia. Es una entidad puablica desconcentrada, dependiente
del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, cuya misién
principal es la gestién de mercados internos y externos, en lo referido a
informacion de mercados, organizacion de ferias nacionales e internacionales
y misiones empresatiales, registro de potenciales exportadores, apertura de
mercados y promocién de productos.

Asimismo, tiene el objetivo de informar al productor y exportador
sobre topicos de comercio exterior, mediante la publicacién de documentos y
estadisticas especializadas, como también a través de servicios de capacitacion y
asistencia técnica en temas de comercio exterior y tramites de exportacion.

Promueve Bolivia se constituyé a partir de lo que antes era el Centro
de Promocién Bolivia (CEPROBOL). Se considera una entidad de primer
piso, dado que sus actividades llegan de forma directa a los beneficiarios.

A partir de mediados de la gestion 2010, el presupuesto de la entidad
depende exclusivamente del Tesoro General de la Nacién, por un monto anual
aproximado de 30.000 délares. Antes recibié apoyo de la cooperacion espafiola
y hasta el afio 2009, de la Unién Europea, a través del Programa de Desarrollo
del Comercio y Promocién de las Inversiones en Bolivia (PROCOIN).

La entidad cuenta con un director general y tres jefes de area (Promocion
Comercial, Apoyo al Exportador y Area Administrativa); en total, trabajan
12 técnicos y este numero puede ampliarse por medio de la contratacién de
consultores para actividades especificas segun la disponibilidad de recursos de
cooperacion. Dispone de instalaciones solo en La Paz, y tiene en sus planes
abrir oficinas en otras ciudades de Bolivia en 2011.

Una linea de trabajo importante de la institucion es el fortalecimiento
de las capacidades de exportacién de las MYPE, por medio de acciones de
formacién en comercio exterior (elaboracién de fichas técnicas de presentacion
de productos, inteligencia de mercados, logistica, tramites de exportacion,
cémo participar en ferias, entre otras materias). Algunas capacitaciones son
especificas, a través de expertos, cuya participacion es coordinada y gestionada
con los agregados comerciales de las embajadas de Bolivia en el exterior.
Bajo esta modalidad considera haber llegado a unas 700 micro y pequefias
empresas durante el afio 2010.

Mediante actividades de capacitacién en aula en temas genéricos de
exportacion consiguio llegar a unas 1.800 empresas a nivel nacional en 2010.
Otras intervenciones pueden ser a solicitud expresa de alguna asociacién de
productores, modalidad con la logra atender a unos 50 beneficiarios al afio.
También ha implementado un sistema de capacitacién continua en aula, en
asuntos de comercio exterior, un dfa a la semana, donde en promedio asisten
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unas 30 MYPE. La mayorfa de las capacitaciones las entregan los propios
técnicos de la institucién y son gratuitas para los beneficiarios. También existe
a disposicién de los exportadores el acceso a herramientas inteligentes como
Trade Map, Product Map y Market Map, en el sitio web de la institucion.

El area de promocién comercial coordina y gestiona la participacion
de los empresarios en ferias, a través de algunos convenios, entre ellos con
PROCHILE, que le han permitido participar en varias ferias en el pais vecino.
Promueve Bolivia apoya en el contacto con los organizadores, en la gestién
de preferencias y apoyo financiero por medio de otras entidades, asi como
en el disefio del material de difusién. El resto del costo de participacion lo
financia el interesado. Bajo este sistema, en promedio al afio promueve la
participacién de los actores en unos 15 eventos, en cada uno de los cuales
participan hasta 30 empresas, buscando que dicha participacién sea equilibrada
entre grandes, medianas y MYPE.

Promueve Bolivia efectia la certificacién de la produccion nacional con
el propésito de impulsar la participacién de las MYPE en las contrataciones
estatales, emitiendo el Certificado de Produccién Nacional y el Certificado
de Costo Bruto de Producciéon. Este dltimo implica verificar la estructura
de costos de un producto determinado que es objeto de la licitacién. En
promedio se atienden 15 solicitudes de certificaciéon por mes.

En el area de comercio exterior se observa mayor coordinacién con
entidades privadas, como por ejemplo con el programa Al Invest, para definir
la participacién de sus asociados en ferias.

Insumos Bolivia. Es una entidad desconcentrada, bajo tuiciéon y
dependencia del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural.
Sus principales funciones se enmarcan en la adquisicion de materias primas
e insumos estratégicos para el apoyo directo al desarrollo de las unidades
productivas, articulacién de la exportacion de productos con valor agregado,
comercializacién y distribucién de productos e insumos en el mercado
interno.

Entre los objetivos estratégicos de la institucion se destaca el fortalecimiento
de las capacidades productivas de las organizaciones de productores comunales
y asociativos a través del apoyo a la importacién y provision de insumos,
materiales, equipos y maquinaria a precios razonables. Otro objetivo tiene
relacién con la regulacion y control de precios de productos de la canasta
familiar mediante la distribucién y comercializacién de insumos estratégicos.

Para la importacién y provision de insumos, materiales, equipos y
maquinaria, la entidad utiliza el mecanismo de crédito, a una tasa anual de
4% y hasta dos afios de plazo. Sus beneficiarios deben presentar un plan de
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negocios, no tener deudas en el sistema financiero nacional, tampoco entrar
en mora y entregar una boleta de garantia bancaria de 100% del valor del
financiamiento. Entre los proyectos apoyados por la institucién resalta uno que
beneficié a los productores de palmito del trépico de Cochabamba, asf como
otro relacionado a la implementacion de centros textiles para confecciones
en Riberalta, Beni.

En relacién a la regulacién y control de precios, Insumos Bolivia ofrece
insumos importados “a precios justos”, como por ejemplo, fertilizantes, PVC,
insumos para la industria del cuero, manteca para panificacién, maiz para los
avicultores, aztcar y cemento, entre otros productos.

También existen otras entidades que prestan diferentes servicios al
empresariado, aunque no exclusivamente a las MYPE. Entre ellas se pueden
citar las siguientes

El Servicio Nacional de Propiedad Intelectual (SENAPI) es una insti-
tucién publica desconcentrada, creada en 1997, que depende del Ministerio
de Desarrollo Productivo y Economia Plural, con competencia de alcance
nacional. Tiene autonomia de gestién administrativa, legal y técnica. Su
misiéon es administrar en forma desconcentrada e integral el régimen de la
propiedad intelectual en todos sus componentes, mediante la observancia
de los regimenes legales y buscando una efectiva proteccion de los derechos
referidos a la propiedad industrial, al derecho de autor y derechos conexos.

El Instituto Boliviano de Metrologia (IBMETRO) es responsable de
la custodia y mantenimiento de los patrones nacionales de medicién, de
la trazabilidad de los mismos al Sistema Internacional de Unidades y la
diseminacién de la exactitud de esos patrones.

Entre los servicios que presta esta entidad figura la verificacion de
dispensadores de combustible liquido, verificacién de dispensadores de gas
natural vehicular (GNV), verificacién y ajuste de medidores volumétricos y
de flujo, determinaciones volumétricas de tanques y cisternas, inspecciones
de balanzas y otro tipo de pruebas.

Adicionalmente, actia como organismo de acreditacién para prestar
servicios independientes e imparciales de reconocimiento de competencias
técnica para otros organismos.

El Servicio Nacional de Verificacién de Exportaciones (SENAVEX),
creado en 2008, es una entidad publica desconcentrada, bajo dependencia
directa del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural y
con dependencia funcional del Viceministerio de Comercio Interno y
Exportaciones. Tiene como atribucién principal la emisién de documentos
oficiales para la realizacién de exportaciones.
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Es responsable de la emisioén de los certificados de origen de las mercancias
de exportacién de acuerdo a la regién destinataria de la exportacion y dirige
el Registro Unico de Exportadores (RUEX), prestando asesoramiento a los
exportadores en los tramites con certificacion de origen. También es responsable
de la verificacién del cumplimiento de los requisitos y documentacion previa a
la emisién de certificados de origen, en el marco de los acuerdos de integracién
de los cuales Bolivia forma parte, con el fin de que los exportadores puedan
beneficiarse de los mismos.

Por su parte, el Registro Unico del Exportador es un requisito para
todas las unidades productivas y/o comercializadoras que deseen dedicarse
a la exportacion. Basicamente consiste en la inscripcién y habilitacién de las
unidades productivas y/o comercializadoras para la exportacién, mediante
la presentacion de una serie de documentos exigidos.

Banco de Desarrollo Productivo (BDP). El Banco de Desarrollo
Productivo Sociedad Anénima Mixta (BDP SAM) es una entidad de
intermediacién financiera de segundo piso, regulada por la Autoridad de
Supervision del Sistema Financiero de Bolivia (ASFT).

Se halla bajo la tuicién del Ministerio de Planificacién del Desarrollo, y
el Ministerio de Hacienda participa en sus juntas generales de accionistas, en
representacion de la Republica de Bolivia.

Tiene por objetivo intermediar fondos hacia entidades financieras
privadas que cuenten con licencia de funcionamiento de la ASFI. Ademas,
actua como banco fiduciario, administra patrimonios auténomos, as{ como
activos y componentes financieros. En el cuadro 11 se entrega un resumen
de los principales productos y servicios ofrecidos por la entidad, destinados
a favorecer a las MYPE.
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s Cuadro1l =

PRODUCTOS Y SERVICIOS DEL BANCO DE DESARROLLO PRODUCTIVO PARA

Sector econémico

MYPE productiva

Programa de Financiamiento
Productivo
- Crédito Productivo Individual

Programa de Financiamiento
Productivo
- Crédito Productivo Asociativo

LAS MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS

Total personal ocupado (TPO)

Recursos disponibles para las instituciones crediticias intermediarias (ICl) habilitadas. Financiamiento de corto,
mediano y largo plazo destinado a financiar actividades de la micro y pequefia empresa que realice actividades de
produccién, comercio y servicios asociados a la produccion.

Principalmente para créditos destinados a financiar activos fijos y/o capital de trabajo, necesarios para la ejecucion
de actividades productivas, de comercio y de servicios que forman parte del proceso productivo, desarrolladas por
MYPE.

Condiciones financieras:

Plazo:

hasta 5 afios

Tasa:

Se aplica una tasa denominada TRE (es una tasa de referencia del BCB para que las entidades financieras
determinen sus tasas activas) mas un margen fijo.

Moneda:

bolivianos o délares estadounidenses (segun la disponibilidad del BDP).

Monto:

nivel de endeudamiento del cliente, no mayor a US$ 30.000.

Servicio de deuda:

semestral a capital, trimestral para intereses.

Aporte de BDP:

hasta 80% del proyecto o actividad, debiendo la ICI acreditar su aporte del 20% restante.

Instrumento de financiamiento para actividades productivas desarrolladas por micro y pequefas unidades
productivas, de sectores generadores de ingreso y empleo como textiles, alimentos, cueros, madera, turismo,
metalmecanica, ceramica, artesania, materiales de construccion, orfebreria y otros rubros productivos, en las
etapas de produccion y transformacion. Se excluye a los sectores estratégicos (hidrocarburos, mineria y generacion
de energia).

Se otorgan créditos a todos aquellos productores que hayan accedido o que tengan créditos vigentes de los
programas del gobiemo, siempre y cuando no estén en mora y demuestren tener una adecuada capacidad de
pago.

Tramos de financiamiento:

Montos hasta Bs 24.000 (emprendedores)
Montos superiores a Bs 24.000 y hasta Bs 80.000 (micro y pequefias unidades productivas.
Condiciones financieras:

Tasa de interés: 6% fija anual al productor final.
Plazo:

hasta 12 afios.

Periodo de gracia:

hasta 2 afios.

Entidades habilitadas:

Banco Unién S.A

Banco Mercantil Santa Cruz S.A

Prodem FFP S.A.

Instrumento de financiamiento para actividades productivas desarrolladas por un grupo de productores con una
estructura organizativa definida como: OECA, cooperativas, asociaciones y otras formas legales de organizacion,
compuestas mayoritariamente por pequefios productores que estan asociados.

Se otorgan créditos a actividades productivas en las etapas de produccion primaria, transformacion con valor
agregado, comercializacion y turismo, de cualquier rubro productivo, excepto los estratégicos (hidrocarburos,
minerfa y energia).

Condiciones financieras:
Tasa de interés:

6% fija anual al productor final.
Plazo:

hasta 12 afios.

Periodo de gracia:

hasta 2 afios.

Montos a financiar:

Bs 80.001 como monto minimo hasta un méximo de Bs 4 millones.-
Entidades habilitadas:
Banco Union S.A

Banco Mercantil Santa Cruz S.A.
Prodem FFP

Fuente: Banco de Desarrollo Productivo (www.bdp.com).
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El instrumento de financiamiento de apoyo a las MYPE mis difundido
es el Programa de Financiamiento Productivo (crédito individual y asociativo),
a través del cual, a finales de 2009 se habia desembolsado un monto de Bs
1.500 millones, equivalente a US$ 214 millones. Adicionalmente, el banco
cuenta con otros programas de financiamiento mediante fideicomisos para
apoyar a las MYPE.

Junto al apoyo financiero de parte del sector publico que entrega el
BDP Sociedad Andénima Mixta, existe el Fondo de Desarrollo del Sistema
Financiero y de Apoyo al Sector Productivo (FONDESIF), entidad publica
que esta en proceso de cierre progresivo, transfiriendo todas sus operaciones
al Banco de Desarrollo Productivo. Actualmente maneja el Fondo de
Maquicentros y Encadenamientos Productivos %, con recutsos provenientes
de la Unién Europea, a través de la banca privada®. Por medio de éste financia
préstamos para capital de operaciones e inversion para ventas destinadas
a las exportaciones y compras estatales, a una tasa de interés de 9,75%.
Desde su creacion en 2003, el FONDESIF ha desembolsado a las entidades
administradoras aproximadamente 4 millones de ddlares, alcanzando la cartera
vigente, al cierre de 2010, un monto cercano a 2 millones de délares, la mayor
parte de los cuales fue destinada al sector industrial.

Por mandato del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural,
durante el perfodo 2007-2009 el FONDESIF administré un Fondo para la
Reconversién Productiva destinado a MYPE que comercializan ropa usada.
Este fondo ya no estd vigente.

El Fondo PROPYME es un fondo de garantia administrado por el Banco
Unidn, con recursos provenientes del Ministerio de Economia y Finanzas,
destinado a cubrir hasta 50% de la garantia requerida por la MYPE para
préstamos otorgados por otras entidades financieras.

Gobiernos subnacionales

La ley de autonomias y descentralizacién vigente en Bolivia otorga
a los gobiernos subnacionales —departamentales, regionales, indigenas y
municipales reconocidos por la nueva constitucién— diversas competencias
en aspectos vinculados al desarrollo productivo.

& El Fondo para Maquicentros y Encadenamientos Productivos inicialmente estaba orientado al
financiamiento de los sectores de confeccién de textiles, madera, cuero, joyeria y orfebreria en oro, en
el marco general de la Ley de Promocién Comercial Andina y de Erradicacion de Droga (ATPDEA). El
propdsito era financiar maquinaria bajo un esquema de consorcios formados por las micro y pequefias
empresas. Posteriormente, su alcance fue ampliado a todos los sectores productivos exportadores
de la micro, pequefia y mediana empresa, asi como a la producciéon nacional destinada a las compras
estatales.

% BISA Leasing y Fortaleza.
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Operativamente se encuentran funcionando los gobiernos autbnomos
departamentales y los gobiernos autbnomos municipales. Existen nueve
gobiernos auténomos departamentales (antes prefecturas) y 317 gobiernos
auténomos municipales.

Los gobiernos autbnomos departamentales tienen secretarfas o direcciones
de Promocién Econémica y Transformacién Industrial, en tanto que algunos
gobiernos municipales, principalmente los municipios correspondientes a las
ciudades capitales, cuentan con oficialias mayores de Desarrollo Productivo.
En la mayoria de los casos, los apoyos de estas entidades a las MYPE son
desarticulados y de limitado alcance.

En el Departamento de La Paz, el Gobierno Auténomo Departamental
esta realizando actividades de apoyo al desarrollo productivo con foco en la
implementacién de proyectos productivos agropecuarios integrales en diversos
rubros, destinados a favorecer a familias de productores en el area rural, que
incluyen la ampliacién de la produccién agricola, mejora del hato ganadero,
asistencia técnica, transformacién industrial y comercializacion.

Por su parte, el Gobierno Auténomo Municipal de ILa Paz, en su gestion
2010, puso a disposicién de los micro, pequefios y medianos empresarios
del municipio la Casa del Emprendedor, que ofrece cursos de capacitacion
empresarial y presta servicios de orientacién a propietarios de unidades
econdémicas en temas relacionados con formalizacién, posicionamiento, acceso
a créditos e identificacion de necesidades del mercado.

De acuerdo a la informacién recabada, el Gobierno Auténomo
Departamental de Cochabamba, siguiendo la politica de desarrollo del
gobierno nacional, estd buscando implementar una estrategia de desarrollo
segun el enfoque de complejos productivos territoriales, donde la regién es
el elemento que define las politicas de apoyo productivo del departamento y
no tanto asf los rubros o productos. En todo caso, la estrategia de desarrollo
se encuentra en etapa de elaboracién de estudios y tampoco existe una
estrategia especifica visible para las MYPE del sector manufacturero, mas alla
del apoyo a la participacion en ferias comerciales de pequenos productores,
actividad priorizada por la mayoria de los gobiernos auténomos municipales
del departamento.

En el Departamento de Santa Cruz, los estuerzos del gobierno autbnomo
departamental estan dirigidos principalmente al apoyo del pequefio productor
agropecuario, a través de diversas acciones desarrolladas por el Servicio
Departamental Agropecuario (SEDAG) y el Centro de Investigacion Agricola
Tropical (CIAT), ambos dependientes de la Secretarfa de Desarrollo Productivo.
Entre estas acciones se destaca la capacitacion y la asistencia técnica gratuita a
los agricultores en diversas materias relacionadas con su quehacer.
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Adicionalmente, la Gobernacion Departamental de Santa Cruz, en el
marco del Proyecto de Apoyo al Desarrollo Industrial, tiene a su cargo la
administracion de un parque industrial donde funcionan mas de 500 empresas.
En la actualidad dicho recinto estd en una fase de consolidacién a través de
un proceso de saneamiento y recuperacion, reversion de terrenos industriales,
a objeto de realizar su reordenamiento sobre la base del modelo de clusters.
Ademais, el Gobierno Auténomo Departamental de Santa Cruz es parte del
consorcio del programa Al Invest.

Por su parte, el Gobierno Municipal de Santa Cruz esta trabajando con
un enfoque de Desatrollo Econémico Local (DEL)*. Entre las principales
acciones en apoyo a las MYPE figuran el incentivo a la creacién de empresas
mediante el fomento al fortalecimiento organizativo y formalizacién de
empresas, contratacion a MYPE, servicios empresariales no financieros,
capacitacion en oficios y participacion en fetias, entre otros™.

3.2. Institucionalidad privada

Para efectos de este trabajo, la institucionalidad privada de apoyo a las
micro y pequeflas empresas estd compuesta por instituciones sin fines de
lucro (ISFL), en sus diversas formas™, que se encargan de operativizar el
apoyo a las MYPE por medio de programas y proyectos, principalmente con
recursos de la cooperacién internacional. Existen también algunas agencias
de cooperacion que de forma directa llevan adelante proyectos y programas
de apoyo al sector.

No existe informacién actualizada y precisa acerca de cuantas entidades
sin fines de lucro estan trabajando en el apoyo a las MYPE. Una estadistica
del INE establecié que en 2001 existian 461 ONG, de las cuales 2,7%
(aproximadamente unas 15 entidades) indicé trabajar de forma directa en
temas de la pequefia industria y artesanfa. Una encuesta mas reciente elaborada
por el INE en 2008 sobre las instituciones sin fines de lucro determiné que en
Bolivia podrian existir mas de 2.000 entidades, aunque solo 1.275 instituciones
proporcionaron informacién a la encuesta.

34 Con el propdsito de generar mayor bienestar en la poblacion mediante la dinamizacion de la economia
local, el enfoque DEL busca mejorar la economia local y la calidad de vida de los habitantes de un
territorio municipal. Apunta a la utilizacion éptima del potencial del territorio a partir de la movilizacion y
organizacion de la poblacién econdémicamente activa. Considera a los vecinos como el principal potencial
economico, social y de mercado de los distritos municipales.

35 En 2011, el presupuesto del Gobierno Municipal de Santa Cruz para las diferentes acciones de apoyo
alas MYPE alcanza a 110.000 ddlares.

36 Entre otras formas, las instituciones sin fines de lucro pueden ser fundaciones, organismos no
gubernamentales (ONGs), organizaciones sociales, instituciones educativas y de investigacion, colegios
de profesionales, camaras, federaciones y asociaciones.

= 60



Apoyando a las pymes: Politicas de fomento en América Latina y el Caribe

Los resultados de dicho trabajo unicamente hacen mencién a las
actividades generales que realizan estas entidades, segun el Clasificador
Internacional de las Organizaciones Sin Fines de Lucro (CIOSFL), donde
no es posible especificar cuantas trabajan de manera concreta con las MYPE.
En todo caso, de ese total unas 206 entidades estarfan trabajando en temas
de desarrollo y otras 309, pertenecientes a asociaciones empresariales,
profesionales y sindicatos por la naturaleza de su actividad general, se asume
de muchas de ellas que estan trabajando con las MYPE.

Por su lado, el Viceministerio de Inversién Publica y Financiamiento
Externo, como entidad responsable de la matriculacién de las organizaciones
sin fines de lucro, maneja un registro mas reducido, que alcanza a un poco
mas de 330 instituciones, la mayor parte de las cuales realiza actividades en
mas de un sector. De este registro, unas 61 entidades declaran trabajar en el
sector de la pequefia industria, como se aprecia en el grafico 4.

s Grafico4 =
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Fuente: Viceministerio de Inversion Publica y Financiamiento Externo, Listado de ONG Vigente, 2010.

Si bien las cifras no coinciden, es evidente que en el pafs existen varias
instituciones sin fines de lucro, por lo general con apoyo de la cooperacién
internacional. La amplitud y variedad de sus acciones no permiten, por su
magnitud, efectuar un relevamiento de todas y menos estimar el volumen
total de recursos que se movilizan por medio de ellas. Sin embargo, de un
analisis de tres proyectos importantes, cuyas caracteristicas se describen més
adelante, se calcula que rednen un presupuesto conjunto que podria estar en
el orden de 3 millones de ddlares anuales.
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Como ya se adelantara, debido a su importancia en cuanto al alcance
geografico —ya que intervienen en los departamentos de La Paz, Cochabamba
y Santa Cruz, que aglutinan a mas de 77% de las MYPE en Bolivia—, asi como
port los actores con los que trabajan y la representacion a la que pertenecen,
entre los principales proyectos que la consultorfa ha recabado informacién
se encuentran el Programa Al Invest IV de apoyo a la internacionalizacién
de las pymes, el Proyecto Piloto de Productividad y Desarrollo (PPD) y el
Proyecto de Productividad y Competitividad-Bolivia (PC-B).

Posteriormente, se proporciona informacién de dos instancias que
aglutinan a entidades privadas de financiamiento especializadas en MYPE.
Se trata de la Asociacion de Entidades Financieras Especializadas en Micro
Finanzas (ASOFIN) y la Asociacién de Instituciones Financieras para el
Desarrollo Rural (FINRURAL), ademas de informacion de referencia sobre
otras iniciativas generadas a través de la institucionalidad privada.

Programa AlInvest IV. Esunainiciativa de apoyo a la internacionalizacién
de las micro, pequefias y medianas empresas, de parte de la Comisién Europea,
con un alcance a la regién latinoamericana®, que se encuentra en su cuarta
fase, por el periodo 2009-2012.

El Programa esta presente en Bolivia recién en esta cuarta fase, con un
alcance geografico que abarca el eje troncal (La Paz, Cochabamba y Santa
Cruz). Opera a través de un consorcio de entidades encabezado por la Camara
de Industria y Comercio (CAINCO) de Santa Cruz, que a su vez se constituye
en la unidad ejecutora del programa para la region andina™, realizando tareas
de coordinacién, ejecucién y supervision de las actividades.

En la regién andina el programa se denomina “Modelo de articulacion
institucional para la internacionalizacién de las pymes de la regién andina”.
Tiene presencia en Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert, con un costo total de
13,75 millones de euros.

En Bolivia, son parte del consorcio la Camara Nacional de Industrias
(CNI), la Camara Nacional de Comercio (CNC), la Camara Departamental
de Industrias de Cochabamba, la Camara de Comercio y Servicios de
Cochabamba, la Camara de Exportadores (CADEX) de Santa Cruz y la

87 La region latinoamericana comprende Ameérica Central-Cuba-México, la region andina y Mercosur Chile
y Venezuela.

38 La regién andina comprende a Bolivia, Colombia, Pert y Ecuador. En los diversos paises el programa
se ejecuta de forma similar.
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Gobernacion del Departamento de Santa Cruz”. Cada entidad asociada
se constituye en ejecutora del programa y realiza su trabajo en forma
desconcentrada, bajo la coordinacién de la unidad ejecutora.

El enfoque de trabajo de Al Invest es brindar servicios integrales para
MYPE a través de la conformacién de nicleos empresariales a partir de rubros.
Un nicleo empresarial es la reunién de un grupo de empresas de un mismo
rubro y tamafio; es decir, empresas homogéneas y con las mismas necesidades
o problemas, que realizan actividades en conjunto para alcanzar objetivos
comunes y permanentes, orientados al desarrollo de la competitividad de
todos sus integrantes.

Su funcionamiento esta bajo la conduccién de un consejero, que colabora
en el desarrollo y la organizacién de las reuniones, utilizando una herramienta
denominada “meta plan”, con un enfoque de asesoria grupal, que permite
identificar las dificultades, priorizarlas en conjunto con los empresarios y
buscar una solucién comin, alentando todos los procesos de asociatividad
que puedan surgir entre las empresas*’.

Se considera que los nucleos empresariales son una herramienta dinimica
de llegada al empresario, que resuelve sus problemas de forma integral,
otorgandole beneficios como capacitaciones, asistencias técnicas, patticipacion
en ruedas de negocios y en ferias locales e internacionales, ademas de fortalecer
el sector al que la empresa pertenece.

A fines de 2010, en Bolivia se habfan conformado 79 nucleos empresariales
de distintos rubros (cuero, textiles, metalmecanica, madera, alimentos y joyetia),
agrupando a mas de 1.180 MYPE.

En general, las actividades promovidas por el programa (capacitacion,
asistencia técnica y participaciéon en ferias y ruedas de negocios) estin
orientadas de acuerdo a la preferencia de los actores del nicleo, quienes son
los que eligen en qué participar. Existen diversos componentes de capacitacién
y asistencia técnica con los cuales trabajan; por ejemplo, disefio de productos,
comercializacién y promocioén de productos, normalizacién, competencias
laborales, buenas practicas y gestion ambiental, entre otros.

39 Una caracteristica del programa Al Invest es que cuenta con socios estratégicos europeos, como Sequa
de Alemania, la Camara Econdmica de Austria, la Camara Oficial de Industria y Navegacion de Almeria,
entre varios otros, que efectlan transferencia de conocimientos a los pares nacionales.

40 Si bien entre los objetivos de los nlcleos empresariales se busca que se lleven a cabo actividades que
beneficien al conjunto de empresas, como por ejemplo, lograr ahorros en la compra de materias primas
o participar en los mercados de forma asociada, en la practica han tenido muy pocas experiencias,
debido a que las MIPYME no siempre tienen la actitud apropiada para comprometerse a este tipo de
acciones conjuntas.
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Entre las actividades desarrolladas durante la gestién 2010 destacan:
i) Encuentro de negociacién con una misién comercial de Paraguay que visitd
Bolivia con el interés de comprar productos alimenticios para supermercados;
i) Participacion de cinco pymes bolivianas en PeriModa 2010, generando
intenciones de negocios por 327.000 ddlares; iii) En la Camara Departamental
de Industria de Cochabamba se llevaron a cabo jornadas de actualizacién para
pymes en materia de registros y certificaciones; iv) Curso tedrico practico
de mejora en el acabado de productos de marroquineria, que contd con la
participacién de los integrantes del nicleo de marroquineria formado en la
Camara Nacional de Comercio (CNC); v) Nucleos de chocolateria y alimentos
de CAINCO se capacitaron en estructura de costos para sus negocios;
vi) Cuarenta emprendedoras que conforman el nicleo empresarial textil
de la Camara Nacional de Comercio participaron en la Feria Internacional
del Textil, FITEX 2010, en La Paz, logrando intenciones de negocios por
366.000 euros.

La capacitacion y la asistencia técnica se realizan tanto de forma directa
por los propios técnicos del programa, como también subcontratando los
servicios a empresas consultoras o consultores independientes, segtin el caso.

En general, el aporte de las entidades asociadas a Al Invest es de 20%, en
tanto que 80% es cubierto con recursos de la cooperacién europea. Asimismo,
como politica del programa, las MYPE beneficiarias también cancelan un
pago equivalente a 30% al momento de recibir la capacitacion.

En el caso de la Camara Nacional de Industrias (CNI) como socio y
operador de Al Invest IV en La Paz, su presupuesto para 2011 se acerca a
290.000 euros. La entidad tiene previsto que partir de 2011 las cancelaciones
que efectian los participantes del programa se constituyan en aportes para
convertirlos en socios de la Camara, a fin de que puedan recibir todos los
beneficios.

Las MIPYME del programa ejecutado por la CNI han ido aumentando
en el tiempo, desde 160 iniciales a 250 empresas en la actualidad, de La Paz y el
Alto, algunas de las cuales reciben apoyo en la formalizacién, ya que cerca de
la mitad aun tiene pendientes tramites para formalizarse completamente.

La CNI tiene conformados 18 nicleos empresariales en diversos
rubros, en algunos casos hasta dos nucleos en cada uno de ellos*. Con
infraestructura propia para brindar la capacitacién, como personal involucrado
en el programa cuentan con tres consejeros de nucleos empresariales y un
asistente contable.

“ Textiles, madera, joyeria, alimentos, artesania, turismo y tecnologias de informacién. Cada nucleo esta
conformado por entre 13 y 14 MIPYME, en promedio.
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Adicionalmente, la Camara Nacional de Industrias tiene algunas
iniciativas propias de capacitacién a las MYPE a las que ocasionalmente
recurre, haciendo que los nicleos formados por Al Invest puedan beneficiarse
de ellas; por ejemplo, la CNI es operador de un programa de capacitacion
del cual se benefician 20 MYPE del sector madera, con asistencia técnica en
planta en temas de acabado, planificacién de la produccién, secado, tendencias
de disefio, entre otros temas, financiado por el Proyecto de Competitividad
Bolivia (PC-B) que opera con recursos de USAID (United States Agency for
International Development).

En cuanto a una autoevaluacion de los resultados alcanzados, la CNI,
como operador de Al Invest, considera que en lo que va de los dos afios
ejecutados (2009 y 2010) ha tenido una ejecucién presupuestaria cercana a
90% y un cumplimiento de indicadores de 100%.

Respecto a su coordinacién con otros programas y proyectos, Al Invest
se coordina con algunos de ellos, como el Proyecto de Competitividad Bolivia
(PC- Bolivia)*, en ambitos como la facilitacién de capacitadores para los
cursos de capacitacién y el apoyo econdémico para la participacién en ferias.
Lo mismo ocurre con el Proyecto Piloto de Productividad y Desarrollo
(PPD), también de la CNI, para evitar duplicidades, ya que tienen actividades
similares, principalmente en lo que se refiere a los beneficiarios.

Proyecto Piloto de Productividad y Desarrollo (PPD). Es una
iniciativa ejecutada por la Camara Nacional de Industrias (CNI) con recursos de
la cooperacién danesa. Su objetivo es mejorar la productividad y competitividad
de las MYPE de los departamentos de Cochabamba y Santa Cruz.

El proyecto tuvo una primera fase, desde principios de 2009 hasta
enero de 2011, que funcioné con recursos por alrededor de 200.000 ddlares
anuales. En esa primera etapa trabajé en los componentes que se describen
a continuacion:

i) Elprimero de ellos, denominado “plataformas”, se otientd a promover
el didlogo entre MYPE, buscando el intercambio de experiencias y la
coordinacion de iniciativas entre los diferentes actores.

ii) El segundo componente, “cultura de negocios”, tuvo el propésito de
fortalecer a los gremios que representan a las MYPE, en este caso las
camaras departamentales dela pequefia industria y artesania (CADEPIA),
tanto en Cochabamba y Santa Cruz. Estas son instancias afiliadas a las
camaras departamentales de industria de dichos departamentos y, por
ende, a la Camara Nacional de Industrias (CNI)*.

42 Anteriormente conocido como el proyecto Bolivia Competitiva en Comercio y Negocios (BCCN)
a Las CADEPIA tienen una antigliedad de mas de 25 afios.
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iii) El tercer componente, llamado “negocio a negocio”, persigui6 el
objetivo de promover negocios entre las MYPE y las empresas
medianas y grandes, por medio de la participacién en ferias y
encuentros empresariales.

iv) Un cuarto componente estuvo referido a otorgar apoyo financiero
a las MYPE.

iv) El quinto componente se relacioné con estudios y diagnésticos
vinculados a fortalecer el resto de los componentes.

Después de haber evaluado positivamente la etapa piloto, entre 2011 y
2013 se realizard una segunda fase del proyecto, durante la cual se priorizara
la ejecucién de los tres primeros componentes. El esquema general de
financiamiento es de 70/30, donde 70% esta financiado por la cooperacién y
30%, por la CNI. Son aportes de la contraparte las instalaciones y servicios de
comunicacién que tanto la CNI, las camaras departamentales y las CADEPIA
ponen a disposicién del proyecto. Para esta segunda etapa se contard con
recursos del orden de 400.000 délares por afio.

El grupo meta de beneficiarios son las MYPE productivas asociadas
a las CADEPIA de Cochabamba y Santa Cruz*, vinculadas a los rubros de
madera, textiles, metalmecanica, alimentos, artesanias, cueros y joyeria.

El proyecto opera también con los beneficiarios bajo un esquema de
contrapartes, diferenciado por componente; por ejemplo, en materia de
capacitacion y asistencia técnica la relacién es 80/20, en participacion en
ferias la relacién es 50/50.

Si bien el mayor esfuerzo del PPD esta destinado a la apertura de
mercados de las MYPE, ha creado un servicio integral de apoyo a éstas
mediante las CADEPIA, denominado AFINAN, que consiste en brindarles
un asesoramiento financiero y técnico “negocio a negocio”, a través del cual
también se fortalecen las propias CADEPIA en cuanto a su organizacién y
representacion. En este servicio integral, 50% del esfuerzo esta dedicado a
la apertura de mercados, 25% a la asistencia técnica y otro 25% a la asesorfa
financiera.

El proyecto esta orientado a desarrollar encadenamientos productivos,
bajo el e nfoque de alianzas productivas y sociales®. En su fase piloto ha
logrado unas 40 experiencias en este sentido, proceso que ha requerido la

44 Aproximadamente, cada CADEPIA cuenta con entre 250 y 300 socios activos.

® A través de las alianzas productivas se busca propiciar oportunidades de negocios entre las grandes y
medianas empresas con las MYPE, por ejemplo, en la provision de ciertos insumos, partes o materia prima.
Las alianzas sociales implican que las empresas grandes y medianas deben asumir, adicionalmente, un
rol de tipo “social empresarial” en su relacion de negocios con las MYPE, lo que muchas veces implica
una transferencia de conocimientos y de tecnologia hacia las empresas de menor tamafo, incluyendo
las oportunidades de mercado.
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patticipacion en ruedas de negocios y ferias a la inversa*. Es en este ambito

donde se ponen en evidencia las limitaciones de las MYPE y donde el
programa busca atenderlas para que los negocios se concreten.

Entre dichas limitaciones, 1a mas comun es la relativa al financiamiento,
pues muchas veces las MYPE no cumplen con todos los requisitos exigidos
por la entidad financiera. Para ello, a través del AFINAN, se les otorga un
crédito puente hasta que se haga efectivo el crédito de la entidad financiera.
Doce son hasta ahora los beneficiatios de estos préstamos, con una cartera
que alcanza a 120.000 ddlares para capital de operaciones, a fin de que no se
pierdan oportunidades de negocios. Durante la fase piloto se entregaron en
total unos 40 financiamientos de este tipo. Los recursos son un fondo rotatotio
constituido en la Fundacién para el Desarrollo Productivo y Financiero
(PROFIN), entidad financiera de segundo piso apoyada por la cooperacion
internacional.

En otros componentes, la participaciéon de los beneficiarios, como
es el caso de los asociados a las CADEPIA, alcanza a 30%. En aquellos
componentes mas directos como los de asistencia técnica, la participacion
es variable y depende del interés de cada empresa en funcién del tema. En
cada curso de capacitacion participan en promedio entre 15 y 20 empresas®’.
Cuando se trata de participacién en ferias el interés de los asociados crece,
aunque muchas veces se ve limitado por la contraparte que tienen que
comprometer para su participacion.

El proyecto se coordina con Al Invest en temas vinculados con la
exportacién de las MYPE y la capacitaciéon con expertos internacionales,
asi como con iniciativas ligadas a la Cimara Nacional de Industrias®. En
ciertos casos el nivel de coordinacién con algunas entidades puede alcanzar
el apalancamiento de recursos, como por ejemplo para patticipar en ferias®.
E1PPD también tiene vinculacién con el Ministerio de Desarrollo Productivo
y Economia Plural, principalmente en lo que se refiere a temas de dialogo y
discusion sobre propuestas generales de apoyo a las MYPE™.

A Las ferias a la inversa son instancias de promocién comercial organizadas por la(s) las entidad(es)
interesada(s) en la compra de bienes o servicios. Por ejemplo, un gobierno municipal realiza una feria a
la inversa en un determinado recinto para presentar su demanda de bienes y servicios, y a ella acuden
potenciales oferentes.

4 Para la capacitacion y/o asistencia técnica, se prioriza la demanda conjunta de los actores, la cual se
identifica por medio de talleres. Son ellos los que establecen el tema y participan también en la eleccién
del experto, debido a que cancelan parte del costo de la actividad.

8 Como el Centro de Promocion de Tecnologia Sostenible (CPTS), para temas de produccién més limpia
para MYPE vinculadas al rubro de cueros.

49 Sin embargo, dicho apalancamiento no tiene la intencion de eliminar la contraparte del beneficiario

50 En ese sentido, a finales del afio pasado organizaron en forma conjunta con dicho Ministerio para la
discusion de la ley de fomento a la MYPE.
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El personal del proyecto comprende a un gerente, un asistente
administrativo y un oficial de coordinacién. Asimismo, cuenta con un oficial
de enlace y un oficial de negocios en cada una de las CADEPIA (Cochabamba
y Santa Cruz); este ultimo es el que brinda apoyo técnico a las MYPE para la
elaboracién de los planes de negocios y en aspectos financieros.

En cuanto a sus resultados, el proyecto considera que en el componente
plataformas logré alcanzar 100% de las metas previstas. En el componente
de asistencia técnica, por asuntos de contraparte de los beneficiatios y la
competencia de otras entidades, se cumplié 70% de las metas y en el tema
financiero, 80% de lo previsto. De forma global, tomando en cuenta todos
sus componentes, el proyecto considera haber llegado a 30% de los asociados
a las CADEPIA.

Proyecto de Productividad y Competitividad-Bolivia (PC-B). Es
una iniciativa financiada por USAID, que se desarrolla sobre las bases de
un proyecto anterior, denominado Bolivia Competitiva en Comercio y
Negocios (BCCN), que tenfa el objetivo de promover la competitividad y las
exportaciones de las empresas productivas’'.

El PC-B tiene como misién apoyar a micro, pequefias y medianas empresas
vinculadas a cadenas productivas, entendiendo por estas ultimas grupos de
empresas que se articulan para aprovechar oportunidades de mercado. Las
actividades del proyecto se desarrollan en las regiones urbanas y periurbanas
de las ciudades de La Paz, El Alto, Santa Cruz y Cochabamba, aunque actores
de otras regiones y ciudades del pais también pueden recibir apoyo.

También son parte de los beneficiarios asociaciones de productores,
siempre que estén ligados a los sectores de transformacién de los rubros
de textiles y confecciones, manufacturas de madera, alimentos procesados,
artesanias y bio-productos.

El modelo aplicado port el proyecto es flexible, en el sentido de que en
algunos casos puede haber una empresa de mayor tamafio que se constituye en
la que “jala” al resto y otros donde solamente existen MYPE que se articulan
para acceder a determinado mercado de exportacion.

El PC-B tiene una duracién de cuatro afios, contados a partir de octubre
de 2009. Por falta de un acuerdo entre gobiernos (Bolivia y Estados Unidos),
se constituye en una iniciativa unilateral, administrada de forma auténoma por

51 Este proyecto es un componente del programa “Crecimiento Econémico Sostenido y Medio Ambiente”,
financiado por USAID, que tiene como objetivo lograr ingresos sostenibles y mejorados a través de la
promocién de negocios basados en recursos naturales y oportunidades productivas, el cual agrupa a
otras iniciativas como un proyecto integrado de seguridad alimentaria, un proyecto de desarrollo integrado
y de conservacién en la Amazonia Boliviana, entre otros, con un presupuesto para el afio 2010 de 16,4
millones de ddlares.
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la consultora Chemonics. Excepto por uno de los componentes, relativo al
financiamiento de planes de negocios, el proyecto opera como una instancia de
segundo piso, que 2 2011 cuenta con un equipo de 18 personas y 11 entidades
de servicios contratadas que prestan diferentes servicios a las MYPE, por
medio de las cuales se atiende a los beneficiarios, Estas entidades proponen
a los beneficiarios, quienes comprometen 30% de contraparte.

Los objetivos del proyecto son:

i) Elevarla productividad y competitividad, por medio de procesos de
capacitacion y asistencia técnica, segiin demanda, asi como programas
de insercion laboral de jovenes para las MIPYME.

ii) Fortalecimiento de la plataforma de servicios, ya que al subcontratar
los servicios se pretende que al final del proyecto se consolide una
instancia de servicios locales en funcionamiento que trabaje con las
MIPYME.

iif) Incremento de las oportunidades de mercado, por medio de la
organizacion de ferias, misiones comerciales, ruedas de negocios y
ferias a la inversa.

iv) Creacién de empresas, por medio del financiamiento de planes de
negocio a través de un capital semilla.

Un 30% de los recursos esta destinado a la labor comercial, que significa
la organizacién de ferias y otros eventos de promocion, y 70% a aspectos
vinculados al fortalecimiento del aparato productivo (capacitacion, asistencia
técnica, financiamiento de planes de negocios).

El financiamiento de planes de negocios apoya la creaciéon de empresas,
mediante un capital semilla destinado principalmente a la compra de maquinatia.
Se financian planes de negocios en tres categorias: la primera hasta 10.000
délares, donde se exige una contraparte de 50%; la segunda, entre 10.000 y
57.000 délares, donde la contraparte se eleva hasta 60%, y la tercera entre
57.000 y hasta 142.000 délares, en la cual la contraparte sube hasta 67%.

El proyecto estima haber llegado a unos 150 beneficiatios en términos
de los componentes de ferias comerciales y asistencia técnica. Hasta junio
de 2011 tiene previsto financiar hasta 17 planes de negocios para nuevas
empresas, mayormente bajo la categoria hasta 10.000 délares.

Entre las entidades con las que se coordina figura Al Invest, ejecutado a
través de la CNI, con el cual complementa esfuerzos en algunas actividades de
capacitacion y participacion en fetias, aprovechando los nicleos empresatiales
que dicho programa conforma y donde el PC-B actta en calidad de financiador.
También la CNI opera un componente de capacitacién a un grupo de MYPE
del sector de maderas.
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Como referencia del orden de magnitud de recursos que transfiere a
sus operadores de servicios, el monto a un operador de tamafio importante
alcanza a 100.000 ddlares anuales.

ASOFIN y FINRURAL. Entre las instituciones de financiamiento
privadas que otorgan microcrédito sobresale la Asociacion de Entidades
Financieras Especializadas en Micro Finanzas (ASOFIN), que aglutina a
entidades financieras consideradas como especialistas en microfinanzas. Son
parte de esta asociaciéon: Agro Capital, Banco FIE, Banco Solidario, Banco
Los Andes, Fassil, Ecofuturo, Fortaleza AFP y PRODEM, supervisados por
la Autoridad de Supervision del Sistema Financiero (ASFI).

El destino de su cartera al afio 2007, por un total equivalente a 921
millones de délares, se detalla en el cuadro 12, donde destacan los sectores
de servicios y de transporte, asi como el sector comercial.

s Cuadro12 =
ASOFIN: DESTINO CARTERA, 2007

(En porcentajes)

Sector Participacion
Produccion agropecuaria 5,13

Otra produccion 13,86
Comercio 34,85
Servicios y Transporte 39,78
Asalariados 5,08

Otros 1,31

TOTAL 100

Fuente: Unidad de Productividad y Competitividad, Estrategia de Desarrollo
Industrial, Programa Innovacion en Complejos Productivos, La Paz, Bolivia, 2008.

A febrero de 2011, la cartera de ASOFIN alcanzé a cerca de 1.961
millones de délares, llegando a un numero de clientes que sobrepasé el

medio millar, con una morosidad de 1,12% y un rendimiento promedio de
19,73%.

Otra entidad que resalta en el financiamiento alas MYPE es la Asociacion
de Instituciones Financieras para el Desarrollo Rural (FINRURAL), que
tiene como socios a instituciones dedicadas al otorgamiento de créditos para
el desarrollo rural, aunque en algunos casos ha entregado apoyo a actores
urbanos. Las instituciones afiliadas a FINRURAL son: ANED, Crecer,
Funbodem, Pro Mujer, Idepro, Diaconia, Impro, Emprender, FSR Sartawi,
Foncresol, Cidre, Fubode y Fondeco.
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Estas entidades financieras, que destinan su cartera crediticia a distintos
sectores de la economia, en 2007 transfirieron un total equivalente a 136
millones de délares. Segtin se puede apreciar en el cuadro 13, el sector de
destino de la cartera con mayor participacion es el comercio, con 36,79%,
seguido del sector de produccién, con una participacién de 18,18%.

A febrero de 2011, la cartera global de FINRURAL alcanzé a
aproximadamente 223 millones de ddlares, llegando a mas de 380 mil
prestatarios, con una mora de 1,7% y un rendimiento promedio de 27,64%.

s Cuadro13 =

FINRURAL: DESTINO DE CARTERA, DICIEMBRE 2007
(En porcentajes)

Sector Participacion
Agropecuario 16,99
Produccion 18,18
Comercio 36,79
Servicios 13,36
Vivienda 10,02
Consumo 0,89

Otros 3,77

TOTAL 100

Fuente: Unidad de Productividad y Competitividad, Estrategia de Desarrollo
Industrial, Programa Innovacion en Complejos Productivos, La Paz, Bolivia, 2008.

Otras iniciativas privadas. Entre otras iniciativas se destaca Swisscontact,
que cuenta con varios proyectos de apoyo a las MIPYME, relacionados con
la formacién, capacitacién y fomento mediante el mejoramiento de las
posibilidades de ahorro y financiamiento de las empresas.

También figura el Programa de Negocios Inclusivos para Micro y
Pequefios Productores, financiado por la Corporaciéon Andina de Fomento
(CAF) y el Servicio Holandés para el Desarrollo (SNV). Los negocios inclusivos
son iniciativas empresariales privadas que buscan incorporar a su cadena de
valor a actores productivos de bajos ingresos, con el fin de generar una relacién
ganar-ganar, tanto patra la empresa, que encuentra nuevas oportunidades de
negocio, como para las personas pertenecientes a la base de la piramide, que
encuentran oportunidades para mejorar sus ingresos.
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Existen también iniciativas de tipo sectorial, que involucran directa
o indirectamente a MIPYME de tipo rural que participan en cadenas de
valot, como es el caso de la Fundacién Nuevo Norte®. En este matco se
inscriben igualmente las iniciativas de FUNDES, que promueve articulaciones
productivas de las MYPE con empresas medianas y grandes. Asimismo, existe
el apoyo a micro y pequefias empresas de tipo rural y también urbano por
medio de proyectos financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la cooperacién holandesa, por medio de la Fundacién Autapo, mas
orientado al ambito rural, as{ como la cooperacion danesa, también con una
orientacion a las MYPE rurales.

Entre las entidades privadas que trabajan en el fomento del emprendimiento
resaltan el Grupo Nueva Economia y la Red Boliviana Emprendedora, que
tienen alcance nacional, y la Fundacién Trabajo Empresa, en Santa Cruz.

Existen también iniciativas de entidades privadas sin fines de lucro,
destinadas a promover la creacién de micro y pequefias empresas mayormente
conformadas por mujeres, como la Fundaciéon Ser Familia, y otras que se
especializan a apoyar a jévenes, como es el caso de las Aldeas Infantiles SOS.

Asimismo, algunas empresas grandes impulsan iniciativas para promover
a las MYPE en la compra de bienes y servicios por medio de ferias a la
inversa; entre ellas destaca la organizada por la Minera San Cristébal, que en
su version mas reciente (afio 2011) dispuso de cerca de 6 millones de ddlares
para adjudicar la provision de bienes y servicios por parte de empresas de
pequeno tamano.

En el ambito financiero comienza a surgir el factoring como alternativa
para el segmento pyme, a través de un fondo de inversion cerrado administrado
por Fortaleza SAFI, destinado a las pymes exportadoras de productos como
quinua, palmito y nueces del Brasil.

Por ultimo, hay iniciativas que provienen del sector académico
(universidades publicas y privadas) orientadas a fomentar la innovaciéon en
las MYPE y el emprendimiento.

52 El enfoque de intervencién de Nuevo Norte se caracteriza por ser emprendedor, identificando
oportunidades en sectores considerados claves, debido principalmente al amplio potencial de demanda
con el que cuentan, asi como su potencial de impacto social en el Departamento de La Paz. Trabaja en
los rubros de cacao, café, camélidos, lecheria y turismo.
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4. Reflexionesy conclusiones

A partir del andlisis de las caracteristicas de las empresas de pequefia escala
en Bolivia, se justifica contar con politicas publicas y estrategias de apoyo al
conjunto de las micro y pequefias empresas (MYPE), mas que disponer de
politicas agregadas para las pequefias y medianas empresas (pymes), como
ocurre en otros paises de la region.

Las estadisticas oficiales se refieren al conjunto de micro y pequefias
empresas en forma agrupada, sin hacer una clara distincién entre la micro y la
pequefia empresa. Solamente una estadistica no oficial del Centro de Estudios
para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA) —aunque no cuadran sus
cifras— hizo la diferenciacién, indicando que en Bolivia 99,6% de las unidades
econdmicas son microempresas y 0,7%, pequefias empresas.

En ese contexto, es posible afirmar que la gran mayorfa de las empresas
bolivianas de pequefia escala son microempresas y que, en términos practicos,
podria ser mas util asumir que la pequefia empresa se encuentra mas “proxima’
en su definicién y comportamiento a la microempresa que a la de tamafio
mediano.

Aunque no siempre se puede esperar los mismos efectos en la aplicacién
de politicas y estrategias, en Bolivia se justificaria contar una estrategia de
apoyo para las micro y pequefias empresas, diferenciada de la mediana y gran
empresa, tal cual se ha planteado en la actual estructura del aparato estatal,
habiéndose creado el Viceministerio de la Micro y Pequefia Empresas y el
Viceministerio de Produccion Industrial a Mediana y Gran Escala.

Del analisis de los planes y estrategias de apoyo al sector productivo
formulados por el actual gobierno, asi como de las diferentes normas
vigentes que los sustentan —entre ellos la Nueva Constitucién Politica del
Estado, la ley de autonomias y descentralizacién, las compras estatales, asi
como otras que estan en proceso de consulta (modificaciones al Codigo de
Comercio y anteproyecto de ley de fomento a las MYPE)—, se evidencia
una clara intencionalidad de fomento a las MYPE y a las organizaciones
de tipo comunitario (organizaciones econémicas campesinas, cooperativas,
asociaciones de productores y otras similares), por medio del acceso a
capacitacion, asistencia técnica, tecnologia, financiamiento y mercados.

Sin embargo, las MYPE vy las organizaciones comunitarias no son
necesariamente actores homogéneos, ya que tienen diferentes logicas de
trabajo. Las primeras trabajan con un enfoque mas individual y sus actividades
estan enfocadas en el mercado local y se desarrollan en los distintos sectores
econémicos. Se vinculan al mercado externo en contados rubros de forma
directa y también a través de la formacion de consorcios.
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Por su parte, las organizaciones comunitarias trabajan bajo una légica
asociativa, que depende de las decisiones tomadas por sus directivas, las
cuales, normalmente, cambian en el lapso de uno a dos afios, situacién que
por lo general no les permite contar con eficiencia en el funcionamiento
de sus organizaciones. El foco de la gran mayoria de estas es la producciéon
destinada a la seguridad alimentaria y al mercado local. Sin embargo, existen
algunas que han incursionado en mercados externos, principalmente en lineas
de productos organicos.

En todo caso, dado que la mayoria de las micro y pequefias empresas
de Bolivia, al igual que las organizaciones comunitarias, son informales, el
aumento de su productividad y niveles de formalizacién se constituye en un
gran desafio para promover el crecimiento econdémico de estos actores. Por
ello, se debe tomar en cuenta a aquellas MYPE mas productivas, es decir con
potencial de desarrollo y de insercién en el mercado, ya que no solo generan
empleo sino también valor agregado y pueden consolidarse y desarrollarse
como empresas, fundamentalmente a través de sus posibilidades de vincularse
a cadenas productivas.

Otro aspecto que se desprende del analisis de los planes y estrategias
estatales de apoyo al sector es la clara intencionalidad de recuperar el rol del
Estado como promotor y protagonista del desarrollo productivo nacional.
Sin embargo, tal propédsito aun no estd acompafiado de los niveles de
inversion publica necesarios, puesto que los recursos destinados al sector de
“transformacion industrial, manufacturera y artesanal” de los dltimos cuatro
afios (2007-2010), en promedio apenas sobrepasaron 1% de la inversion
publica total y con un nivel de ejecucién proximo a 57%.

Una caracteristica de la institucionalidad publica creada —compuesta
por agencias estatales operadoras (desconcentradas y/o descentralizadas)
que estan prestando servicios de apoyo de manera prioritaria a las MYPE y
a las organizaciones de tipo comunitario—, buscando resolver las multiples
necesidades de estos actores, realizan sus actividades con muy poca o casi
nula interaccién con los esfuerzos privados; esto también se reproduce en
los gobiernos subnacionales, donde el apoyo es de restringido alcance y en
su mayoria desarticulado del resto de las iniciativas.

En ese contexto, el alcance de las acciones promovidas por las agencias
del Estado resulta todavia limitado. Esto puede entenderse, no sélo porque las
entidades han comenzado a prestar servicios recientemente (tienen en muchos
casos no mas de dos afios de antiguedad) y con presupuestos insuficientes,
sino sobre todo porque la diversidad, heterogeneidad y complejidad de los
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problemas y las multiples necesidades de las micro y pequefias empresas en
Bolivia supera la actual capacidad institucional sobre todo si actia en forma
aislada y no articulada.

Asimismo, algunos mecanismos creados en la perspectiva de que se
constituyan en motores dinamicos de fomento a las MYPE, como es el caso
de las compras estatales, en la practica demuestran ser todavia de alcance
restringido. Se observa que muy pocas MYPE se benefician realmente de este
instrumento: no mas de 100 empresas, segun el numero de firmas registradas
y acreditadas.

El apoyo proveniente del sector privado a las MYPE en Bolivia no es
despreciable, en términos de entidades, programas y proyectos, cantidad de
beneficiarios, recursos econémicos y humanos comprometidos. Exhiben,
ademads, algunos logros importantes en cuanto a la introduccién de
mecanismos innovadores destinados a promover mayor articulacién a nivel
horizontal entre las MYPE asi como también con las medianas y grandes
empresas, junto con asegurar el compromiso de los actores por medio de
aportes de contraparte.

A manera de ejemplo, se observa que solo entre dos de los tres proyectos
del sector privado analizados en el presente trabajo reunen un alcance
equiparable al de sus pares publicos, en cuanto a beneficiarios, recursos
humanos y econémicos utilizados.

Sin embargo, si bien el apoyo proveniente del sector privado viene
funcionando, no dejan de existir problemas de dispersiéon y/o duplicacion
de esfuerzos, insuficiente articulacion y sinergias positivas entre las diferentes
iniciativas (que se caracterizan por ser de naturaleza variada y por usar distintas
metodologfas), una inadecuada gestién de conocimientos que permita recoger
buenas practicas y evitar errores ya identificados, ademas de una insuficiente
otientacion estratégica para trabajar sobre temas y/o asuntos claves para las
empresas de menor tamafo.

Para superar las dificultades mencionadas, uno de los principios centrales
del Estado, en su rol de apoyo a las MYPE, debiera ser el no competir con
las otras iniciativas, sino mas bien liderar procesos. Esto exigiria de parte de
las entidades estatales un perfil institucional de didlogo, de compartir y de
apoyar las iniciativas existentes.

Ello implicaria trabajar en la construccién de un modelo de concertacién
permanente, donde todos los actores involucrados (MYPE, entidades publicas
y privadas) se identifiquen y puedan encontrarse para definir cuales son las
prioridades estratégicas en cuanto a temas, potencialidades, vacios existentes
y lecciones aprendidas de los procesos para sistematizarlas y difundirlas.
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En esa linea, también debiera considerarse el apoyo del Estado a
las capacidades existentes, como por ejemplo, a través de mecanismos de
cofinanciamiento para las entidades de forma tal que promuevan iniciativas
que mejoren sus capacidades e incrementen la cobertura de sus servicios, tanto
en calidad y alcance temporal de éstos como en la cantidad de beneficiarios.
A muchas MYPE se les hace dificil consolidar sus mercados debido a que los
proyectos de apoyo dirigidos a este objetivo no tienen continuidad.

Por dltimo, surge el criterio de buscar la eficiencia en la asignacion de los
recursos que por lo general son siempre escasos. El analisis especifico de los
datos demuestra que las MYPE ligadas al sector industrial, comparadas con las
de comercio y servicio, son las que, en términos cualitativos, contribuyen més
al empleo, al PIB, a la eficiencia de las operaciones y a las exportaciones.

En efecto, se evidencia que las MYPE del sector industrial ocupan en
promedio mas personal por empresa (2,92 personas), seguidas de los servicios
(2,69 personas) y el sector comercial (1,85 personas por empresa). Asimismo,
la contribucién promedio de estas empresas del sector industrial al PIB alcanza
2 10.600 ddlares, cifra que para el caso de una empresa semejante del sector
servicios llega en promedio a 9.000 délares y a 2.600 ddlares en el sector
comercio. A partir de ello surge la importancia de focalizar el apoyo en las
micro y pequefias empresas del sector industrial.
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Capitulo I1

Politicas de apoyo a micro y
pequenas empresas en Brasil: avances
recientes y perspectivas

Marcely Pessoa de Matos y Ana Arrow

Introduccion

Este estudio tiene como objetivo proporcionar una visién amplia de las
micro y pequefias empresas (MYPE) en Brasil y su reciente experiencia en
la formulacién e implementacion de politicas para la promocion del sector,
especialmente en materia de acceso a fuentes de financiamiento y fomento a
la produccién y la innovacion. Se busca dar centralidad a aspectos cruciales
de la discusién sobre la politica industrial y de innovacién, tales como
la adecuacién de los programas e instrumentos, la institucionalidad, las
condiciones de aplicacién y de coordinacion, y el ambiente macroeconémico,
legal y regulatorio.

A partir de las dltimas décadas del siglo XX, los formuladores de politicas
publicas dedicaron creciente atencién a las potenciales contribuciones de las
empresas de menor tamafio al desarrollo social y econémico. Este interés se
tradujo en un esfuerzo por disefiar nuevas politicas de estimulo al desarrollo
productivo. La posicién privilegiada que se dio a la promocién de las micro y
pequefias empresas durante los afios noventa refleja su prioridad estratégica en
numerosos pafses. En muchos casos, la politica pablica para micro y pequefias
empresas se volvié una parte medular de las acciones permanentes de los
gobiernos, desembocando en la creacién de nuevos marcos institucionales
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con una importante ubicacién dentro de la estructura ejecutiva. Una de
las principales tendencias de las nuevas politicas se refiere al tratamiento
colectivo de las MYPE, con acciones de apoyo a las actividades conjuntas,
que promueven los flujos de conocimiento y que movilizan sistemas o
aglomeraciones productivas locales.

Las politicas adoptadas en Brasil convergen, en gran medida, con las
iniciativas implementadas en varios paises y buscan ofrecer respuestas a
los desafios que impone el actual régimen de acumulacién, marcado por
la difusién de las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC), por
la consolidacién de nuevos paises y actores en el escenario econémico
internacional y por la reconfiguracion de diversas estructuras productivas. Se
observa que la evolucién de los andlisis y las acciones de politica giran en torno
a dos ejes principales. Por un lado, se busca asociar el desarrollo de las MYPE
a la modernizacién de la estructura productiva y a la generacién y difusion de
nuevas tecnologfas, sistemas y formatos organizacionales. Por otro lado, se
enfatiza su potencial para contribuir al desarrollo socio-econémico, ejerciendo
un importante papel en la mitigacion del efecto de la crisis econémica, en la
disminucién de las desigualdades regionales y en la inclusién de segmentos
sociales marginados.

El analisis realizado en este trabajo busca explorar estas dos lineas
centrales de las acciones de politica, con énfasis en la segunda gestiéon del
presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2007 a 2010) y el inicio de la gestién de
la presidenta Dilma Rousseff, en el cargo desde enero de 2011. Este periodo
se encuentra marcado por la creacién de nuevos mecanismos de apoyo, la
consolidacion y ampliacion de las acciones ya existentes y por una evolucion
positiva de innumerables indicadores relacionados con el desempefio de las
MYPE, lo que sugiere un relativo éxito de las acciones. Aunque se observan
avances significativos en la resolucién de obstaculos tradicionales, tales como
la desburocratizacion, la formalizacion y el acceso al crédito, todavia existe
un amplio camino por recorrer.

El documento esta estructurado en siete secciones. Se inicia con un
panorama de las micro y pequefas empresas en Brasil, el analisis de indicadores
relativos a su distribucién por tamafio y sector productivo, la generacién de
empleo, desempefio exportador, economia informal y la innovacién. Los
resultados hablan de una distribucién sectorial cargada hacia actividades
industriales tradicionales, servicios y comercio; un foco prioritario en el
mercado interno y una intensa dindmica de innovacién incremental. Mas
importante aun, los datos confirman que las MYPE son diferentes entre
s{ y que deben impulsarse politicas especificas que tomen en cuenta esas
diferencias.
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Las siguientes dos secciones abordan, desde una perspectiva cronolégica,
los principales marcos institucionales y de politica hacia las micro y pequefias
empresas puestos en marcha en el dltimo tiempo. La seccién dos presenta
un panorama hasta el fin de la primera administracion de Lula. Se destaca
la consolidacién del importante papel del Servicio Brasilefio de Apoyo a las
Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), el establecimiento de una politica
nacional de Aglomeraciones Productivas Locales y la construccién de un
marco legal de tratamiento diferenciado de las MYPE. La seccién tres examina
cémo las micro y pequefias empresas se insertan en el objetivo general de la
politica econémica del pafs, particularmente en la politica industrial y la politica
de ciencia, tecnologia e innovacién. Este periodo marca la consolidacion del
rol retomado por el gobierno como planificador y al mismo tiempo promotor
del desarrollo econémico. En este contexto las micro y pequefias empresas
reciben un trato especial, con la ampliacién o creacidén de innumerables
iniciativas enfocadas al acceso al crédito, la innovacién, la capacitacién y la
insercion en nuevos mercados.

La seccién cuatro profundiza el analisis sobre los instrumentos y
programas orientados a ampliar el acceso de las micro y pequefias empresas
al crédito para capital de trabajo, inversiones e innovacion. En relacion a este
ultimo aspecto, se ofrece también una descripcion detallada de las diversas
iniciativas y programas de fomento a la innovacién. Los resultados generales
apuntan a avances significativos, principalmente si se compara el periodo
estudiado con las décadas anteriores. Ademas, se advierte que aun falta
avanzar para que las iniciativas exitosas alcancen todo su potencial, abarcando
al conjunto de las micro y pequefias empresas brasilefias.

La seccién cinco destaca el lapso comprendido entre los afios 2008 y
2009, caracterizados por la repercusion de la crisis financiera internacional
en la economia brasilefia. Se examinan las variadas iniciativas y programas
implementados en esos afios, tanto de cardcter temporal y de emergencia
como permanente. En buena medida, estas ultimas fueron una profundizacion
y/o ampliaciéon de aquellas que venian desarrollindose en el periodo
inmediatamente anterior a la crisis. Tanto asi que las MYPE, en conjunto con
el foco en el mercado interno y en las clases mas pobres, desempefiaron un
rol fundamental para mitigar los impactos de la crisis.
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La seccién seis presenta una discusion de las perspectivas que se estan
delineando en los primeros meses de la gestiéon Dilma. En lineas generales,
se observa una opcién por profundizar una estrategia que ha mostrado ser
bastante exitosa, enfocada en el desarrollo socioeconémico y en la reduccion
de desigualdades sociales, interregionales e intrarregionales, asociada y
articulada con una estrategia de desarrollo productivo y de ampliacién de
la competitividad de la estructura productiva brasilefia. Se analiza la posible
institucionalidad orientada al fomento de las micro y pequefias empresas
en la esfera federal. En este contexto, cobra relevancia la politica para
Aglomeraciones Productivas Locales (APL), generando una oportunidad
para que el esfuerzo de construccion institucional iniciado con el Grupo de
Trabajo Permanente para Aglomeraciones Productivas Locales (GTP-APL) se
consolide y se traduzca en impactos concretos sobre la estructura productiva

del pais.

La seccién siete entrega algunas lecciones generales de la experiencia
brasilefia y los principales desafios aun presentes, junto con propuestas que
buscan contribuir para una agenda de politica para las micro y pequefias
empresas, con acento en la importancia de una politica que sea abarcadora,
articulada y sistémica.

1. Las MYPE en la economia brasilena

Los datos evidencian que las micro y pequefias emptresas desempefian un papel
clave en la economia brasilefia, explicando gran parte de los emprendimientos
y de las personas ocupadas. El mayor crecimiento, tanto en términos de
numero de emprendimientos como de personas ocupadas, se advierte en
el sector de servicios. Nuevas oportunidades han surgido en los servicios
intensivos en conocimiento para los emprendedores que estan preparados
para aprovechar las nuevas tecnologias.

En materia de innovacién, los resultados para Brasil confirman una
situacién presente en muchos paises: grandes diferencias en la intensidad y
patrén de la innovacién segun el tamafio y sector de las empresas. Lo mas
relevante es que los datos corroboran que las micro y pequefias empresas
son agentes econémicos diferentes por lo que resultan de gran importancia
politicas especificas que tomen en consideracion estas particularidades.
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1.1. Definicion

El critetio definido por la legislacién (Ley Complementaria 123/20006)
y que también es usado por el SEBRAE para la clasificaciéon del tamafio de
las empresas es la venta anual de las empresas. Otro criterio tradicionalmente
utilizado por el SEBRAE es el del nimero de personas ocupadas; este resulta
util para el andlisis de las estadisticas existentes, en las cuales el nimero de
personas ocupadas en los establecimientos puede ser obtenido de forma
relativamente facil. Otra categoria introducida hace poco tiempo por la
legislaciéon es la del microemprendedor individual, persona que trabaja por
cuenta propia y que obtiene una venta anual de hasta 36.000 reales. El Cuadro

1 presenta los dos criterios de clasificacion™.

s Cuadrol =

CLASIFICACION DE EMPRESAS POR TAMANO
SEGUN LA LEY GENERAL DE MYPE Y ADOPTADOS POR SEBRAE

Tamafio Ventas anuales Personas ocupadas
Microemprendedor individual® Hasta R$ 36 000 -
Microempresa Hasta R$ 240 000 Industria y construccion civil: hasta 19 Comercio

y servicios: hasta 9

Pequefia empresa Mas de R$ 240 000 y menos de R$ 2 400 000 Industria y construccion civil: 20 a 99
Comercio y servicios: 10 a 49
Mediana empresa - Industria y construccion civil: 100 a 499

Comercio y servicios: 50 a 99

Fuente: SEBRAE, 2005 y Ley Complementaria 123/2006.

@ Solo categorias de actividades previstas por la legislacion.

Cabe resaltar que el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(BNDES), que en los ultimos aflos se ha vuelto un importante agente de
financiamiento de las micro, pequeflas y medianas empresas, utiliza una
clasificacién diferente, basada en montos de venta anual muy superiores a los
establecidos por la Ley General de las MYPE. De esta forma, aquellas que,
de acuerdo con la clasificacién anterior, figuran como pequefias empresas, el
BNDES las considera parte de las microempresas. De igual modo, empresas
que no se clasificarfan como MYPE por el SEBRAE y por la legislacién
vigente, de acuerdo a la clasificacién del BNDES pertenecen a la categoria
de pequefias empresas.

53 La cotizacion del real era de R$ 1,59 por 1 dolar a mediados de abril de 2011 seguin informaba el Banco
Central de Brasil (13 de abril de 2011). En ddlares el limite de facturacién para la microempresa es de
US$ 150.943 mientras que para la pequefia empresa este es de 1.509.434 dolares segun la cotizacion
sehalada.
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s Cuadro2 =

CLASIFICACION DE EMPRESAS POR TAMANO SEGUN EL
BNDES PARA SUS LINEAS DE FINANCIAMIENTO

Tamafio Ventas anuales

Microempresa Hasta R$ 2,4 millones

Pequefia empresa Entre R$ 2,4 millones y R$ 16 millones
Mediana empresa Entre R$ 16 millones y R$ 90 millones

Mediana-grande empresa Entre R$ 90 millones y R$ 300 millones
Grande empresa Mas de R$ 300 millones

Fuente: BNDES.

Una variacién adicional en términos de clasificacién de micro y pequefias
empresas puede encontrarse en los criterios establecidos por la Financiadora
de Estudios y Proyectos (FINEP) para sus programas. En este caso, se
consideran micro y pequefias empresas innovadoras aquellas que tengan
ventas anuales entre 334.000 y 10,5 millones de reales.

Estas diferencias de clasificaciéon pueden inducir a errores cuando se
comparan con algunas estadisticas, ya que se estaran refiriendo a universos
de empresas con distintos tamafios. Este tema se retomard mas adelante, al
abordar la actuacién de las respectivas organizaciones.

1.2. Participacion de las MYPE en la economia

Las MYPE tienen un rol muy significativo en la economia brasilefia. Datos
oficiales indican que en el afio 2010 habia 3,4 millones de establecimientos en el
pais. Un 99% de ese total corresponde a micro, pequefias y medianas empresas,
las cuales contribuyen con 52,6% de los empleos formales y alrededor de
40% de la remuneracion de toda la economia (véase cuadro 3).

La gran importancia de las micro y pequefias empresas en la economia
brasilefia también se confirma por la alta tasa de crecimiento que estas han
presentado en los dltimos afios. Entre 1996 y 2001 aumentaron su nimero
en 60%. El promedio de la tasa anual de crecimiento del nimero de MYPE
en la década de los afios dos mil fue de alrededor de 44%.

La mayor parte (40,61%) de las empresas de micro y pequefio tamafio
pertenece al sector del comercio, ocupando alrededor de 6 millones de
personas. Otro 34,64% de las MYPE se halla en los diferentes segmentos de
servicios, generando ocupaciones para 5,97 millones de personas. Solo 15%
se encuentra en las actividades industriales, incluyendo la construccién civil,
y 9,8 en las actividades agricolas.
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s Cuadro3 =

ESTRUCTURA PRODUCTIVA, NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS POR TAMANO?,
GRANDES SECTORES Y EMPLEOS FORMALES - 2010

Tamano Micro Pequeiia Subtotal Mediana Subtotal Grande Total
(a) (b) (a+b) (c) (a+b+c)

Establecimientos  Industria 290 480 50078 340 558 10693 351 251 2180 353 431
Construccion civil 140 303 17148 157 451 3715 161166 500 161666
Comercio 1183519 164 624 1348 143 12 257 1360 400 7046 1367 446
Servicio 976 840 173174 1150014 20753 1170 767 25 355 1196 122
Agronegocios 315849 7727 323576 1046 324 622 161 324783
Total 2906 991 412751 3319742 48464 3368206 35242 3403 448
% 85,4 12,1 97,5 14 99,0 1,0 100,0

Empleos Formales N 8303800 9497906 17801706 5388442 23190148 20878207 44068 355

(31 de diciembre)
% 18,8 216 40,4 12,2 52,6 474 100,0

Fuente: Ministerio del Trabajo y Empleo / Relacion Anual de Informaciones Sociales (MTE/RAIS 2010).

a La clasificacion por tamafio es la adoptada por el SEBRAE, que considera el nimero de personas ocupadas, con diferentes
rangos para comercio y servicios, para industria y construccion civil y agronegocios.

La gran mayoria de las micro y pequeflas empresas actia en segmentos
caracterizados por su bajo contenido tecnolégico y presencia de trabajadores
con menotes niveles de calificacién. Rubros tradicionalmente dominados por
las MYPE son la confeccién, cuero y calzados, alimentos y bebidas, comercio
detallista, servicios externos (aseo y seguridad) y servicios personales. Gran
parte de estas empresas limita su accién al mercado local o regional, en los
cuales los requerimientos de calidad de los servicios y de los productos tienden
a ser inferiores y la competencia, menos intensa.

Sin embargo, este cuadro agregado no puede opacar la importante
contribucién de las micro y pequeflas empresas en actividades consideradas
intensivas en conocimiento; en muchos de estos segmentos su participacién
relativa ha crecido. Es el caso de los servicios profesionales, como abogacia,
auditorfa, arquitectura, marketing y publicidad, y veterinaria. Otros rubros
de gran dinamismo para estas empresas son aquellos relacionados con las
tecnologias de informacién y comunicacién, en particular el desarrollo de
software y contenidos para los distintos medios de comunicaciéon. Se trata
de servicios customizados e intensivos en conocimiento, con una fuerte
presencia de personal altamente calificado y con excelentes oportunidades
de negocios para emprendedores que estan preparados para aprovechar, en
forma eficiente, las posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologfas.
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En 2009, un total de 19.272 empresas exportaron sus productos y
servicios, totalizando un valor de US$ 152.700 millones. El papel de las
micro y pequefias empresas en el mercado externo es muy reducido, segtin lo
demuestra un reciente estudio que analiza el petiodo 1998-2009 (SEBRAE,
2010). Aunque un considerable porcentaje de las empresas exportadoras sea
de micro y pequefio tamafio (12.230 empresas en 2009, lo que corresponde a
63,5%), su participacion en el valor exportado es muy modesto. En 2009 el valor
exportado por las MYPE alcanzé a US$ 1.900 millones, lo que corresponde a
alrededor de 1,26% del valor total de las exportaciones brasilefias. Las micro
y pequefias empresas especiales® y las medianas empresas registraron ventas
al exterior del orden de 10.000 millones y 18.000 millones, respectivamente.
Incluso el valor exportado por el conjunto de micro, pequeflas y medianas
empresas constituye solo 19,6% del total exportado en 2009.

Menos relevante aun es la importancia de las exportaciones para
el conjunto de las micro y pequefias empresas, dado que las cerca de 12
mil empresas exportadoras representan solo 0,17% del universo de mas
de 7 millones de MYPE en 2009. También en términos geograficos las
exportaciones de las MYPE son limitadas. Entre 1998 y 2009, la gran parte
del valor exportado por las microempresas (mas de 80%) y por las pequefias
empresas (75%) tiene origen en unicamente cinco estados: Sao Paulo, Rio
Grande do Sul, Minas Gerais, Parand y Santa Catarina.

s Cuadro4 =
EXPORTACIONES DE EMPRESAS BRASILENAS SEGUN TAMANO, ANOS SELECCIONADOS

Tamafio Numero de empresas Valor (US$ millones)

2008 2009 2008 2009
Micro 5678 5452 183,7 156,7
Pequefia 7037 6778 2080,80 1738,00
MP Especial® 1383 1156 15 430,50 10 061,50
Mediana 3762 3709 23 538,20 17 997,50
Grande 1937 1957 156 364,60 122 675,60
No clasificadas - 220 - 78,8
Total 19797 19272 197 597,70 152 708,10

Fuente: SEBRAE, 2010, a partir de datos del SECEX/MDIC, de la RAIS/MTE y del IBGE (PIA y Catastro Central de Empresas).

a “Micro y Pequefia Especial” es una categoria particular que comprende empresas con menos de 100 personas ocupadas,
pero que exportan mas de US$ 2,5 millones.

54 “Micro y Pequefa Especial” es una categoria particular que comprende empresas con menos de 100
personas ocupadas, pero que exportan mas de US$ 2,5 millones.
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Las exportaciones de las micro y pequefias empresas se concentran en
productos manufacturados. Se destacan los productos de bajo contenido
tecnologico (alrededor del 34,8 % del valor exportado) y los de mediano-
alto contenido tecnolégico (30% del valor exportado). En el primer grupo
sobresalen calzados, textiles, vestuario, alimentos, productos de madera
y productos de hierro y acero. En el segundo, productos de la industria
automovilistica, quimicos y varios tipos de maquinas y equipos.

Aunque se verifica un crecimiento continuo del valor exportado por las
MYPE entre 1998 y 2008, con una tasa promedio anual de 5,1%, no ocurre
lo mismo con el nimero de empresas exportadoras. La cantidad de MYPE
exportadoras alcanzé su récord en 2004 con mas de 14 mil. Desde entonces,
en el perfodo que coincide con la fase de mayor crecimiento econémico del
pafs, se observa una baja continua del numero de MYPE exportadoras (la
variacion acumulada en relacién a 2004 es de -13,6%).

1.3. Economia informal

La economia brasilefia también ha estado tradicionalmente caractetizada
por una alta informalidad. Resulta dificil obtener estadisticas precisas sobre
la real dimension de este fenémeno. Un estudio relativamente reciente
(SEBRAE, 2005) sefiala que a mediados de los afios dos mil existian alrededor
de 20 millones de micro y pequefias empresas informales, involucrando a
cerca de 60 millones de individuos. Otra investigacion (CEPAL/ PNUD/OIT,
2008) sugiere que en 2003 la tasa de informalidad® fue de aproximadamente
54,2%, anotandose en los afios subsiguientes una caida leve y continua, que
legd a 51,8% en 2006.

La mitad de estos emprendimientos son urbanos y ocupan a unos 14
millones de personas™. Estos abultados nimeros se deben, sobre todo, al bajo
crecimiento econémico y la alta tasa de desempleo verificada a lo largo de las
décadas de los ochenta y noventa. Lamentablemente, hasta el momento no
existe una actualizacién de esta investigacion.

Las actividades desempefiadas con mayor frecuencia por los
emprendimientos informales urbanos son el comercio y reparaciones (32,9%),
construccién civil (17,5%), industrias de transformacién y de extraccion
(15,8%), transporte y almacenaje (8%) y servicios colectivos, sociales y

55 La tasa de informalidad es definida en el referido estudio como el porcentaje de trabajadores informales
sobre el total de la poblacién ocupada.

56 La definicion de actividad informal adoptada es la misma utilizada por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT): emprendimientos informales en areas urbanas con hasta cinco personas ocupadas, con
0 sin registro legal.

85 =



Capitulo 1l Politicas de apoyo a micro y pequefias empresas en Brasil...

personales (7,9%). Como era de esperarse, el sudeste y el sur del pais, de mayor
desarrollo industrial, concentran casi la mitad de estos emprendimientos,
correspondiendo a San Pablo 25%, a Minas Gerais 10,2%, a Rio de Janeiro
8,4% y a Rio Grande del Sur 6,9%.

s Cuadro5 =

EMPRESAS DEL SECTOR INFORMAL, POR NUMERO DE PERSONAS OCUPADAS
Y SECTORES DE ACTIVIDAD, 2003

Actividad Total establecimientos Nu de p I

1 2 3 4 5 Mas de 5
Total 10 335 962 8281263 1264095 400267 208153 103985 78199
Industrias de Transformacion 1630 580 1295130 198716 61271 36415 23882 15167
y de extraccion
Construccion Civil 1808 840 1611579 140445 31629 10413 6265 8509
Comercio y Reparaciones 3403 804 2577104 494749 169691 96244 35577 30439
Servicios de Alojamiento y Alimentacion 719107 474 532 150389 52652 25179 10063 6293
Transporte, Aimacenaje y Comunicaciones 831 421 756 041 53148 11920 4878 3382 2052
Actividades Inmobiliarias, Arriendos y 655 467 501284 89227 31449 16270 11336 5902
Servicios Prestados a las Empresas
Educacion, Salud y Servicios Sociales 341135 237530 63 681 18 396 6754 8977 5797
Otros Servicios Colectivos, Sociales 823751 718 846 65709 19 580 11520 44429 3668
y Personales
Otras Actividades 34036 27759 4059 1343 428 74 373
Actividades mal definidas 87 821 81457 3972 2337 54 - -

Fuente: IBGE, 2003.

Los datos ponen en evidencia que gran parte de la poblacién brasilefia
depende de las micro y pequefias empresas, sean formales o informales.
Estas empresas enfrentan diversas dificultades para mantener y expandir su
actividad.

Una investigacion realizada por SEBRAE revel6 que, en 2002, solo
50,6% de las MYPE sobrevivia transcurridos al menos dos afios desde su
creacion. Esto significa que casi mitad de las empresas no superaba la fase
inicial y estaba obligada a cerrar sus actividades. La misma investigacion
observé que la tasa de supervivencia de al menos dos afios tuvo un aumento
significativo, llegando a 78% en 2005 (SEBRAE, 2007). Estos datos muestran
que un conjunto de factores de orden macroeconémico y politicas sectoriales
enfocados en las MYPE han propiciado mejores condiciones para la operacion
de estos agentes.
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Otro resultado importante arrojado por el estudio es que, en 2002,
después del cierre de la empresa, la opcidn de 29% de los individuos afectados
fue permanecer como autébnomos, mientras que 24% encontré empleo en
otras empresas y solo 14% abri6 una nueva empresa. Tal cuadro cambid
significativamente, reflejando un ambiente mas favorable a los emprendedores.
Tanto asi que en 2005 la principal opcién de las personas que cerraron sus
empresas fue la apertura de un nuevo negocio (39% de los casos). Esto se
produjo en detrimento del porcentaje de personas que eligié permanecer
como auténomos, que cayo a 20%.

Lo anterior no quiere decir que las micro y pequefias empresas no
enfrenten problemas. Dificultades financieras fueron apuntadas, en 2002,
como el principal motivo para el cierre de los negocios (alrededor de 60% de
los casos), destacando la falta de capital (24%) y altos costos de los préstamos
(16%) (SEBRAE, 2005). Otros inconvenientes recurrentes estan relacionados
con los recursos humanos y la formacién técnica, tecnoldgica y gerencial;
también se asocian con un menor poder de negociacién de los pequefios
emprendimientos cuando tratan con proveedores, clientes, mercado de trabajo,
agencias de desarrollo y bancos. Aunque el cierre de empresas y la creaciéon de
otras nuevas constituyan un fenémeno inherente al sistema capitalista, estos
datos refieren al amplio campo de accién de iniciativas de apoyo alas MYPE,
contribuyendo con mayores oportunidades de éxito. Como sera analizado
enseguida, el desempefio mas positivo de estas empresas en los ultimos afios
esta ligado a las politicas de fomento a MYPE que se inician en la década de
los noventa y se consolidan en los afios dos mil.

1.4. La actividad innovadora en las MYPE

La Investigacién de Innovacién Tecnolégica (PINTEC), realizada por el
Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica IBGE), con el apoyo de FINEP,
del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, constituye una sélida base estadistica
para el analisis de la actividad innovadora en Brasil. La primera edicién de
la investigaciéon data del afio 2000 y se enfoca en el periodo 1998-2000. La
cuarta y mas reciente versiéon abarca los afios 2006 a 2008. A continuacién
se presentan algunos de sus resultados, particularmente aquellos vinculados
con las micro y pequefias empresas.

Dos excepciones cabe hacer en cuanto a la cobertura de la informacion.
En primer lugar, se abordan, principalmente, actividades de la industria de
transformacién. Solo en la penultima versién se comenzé a incluir algunos
segmentos de servicios, tales como telecomunicaciones, investigacién y desatrollo
(I+D), informatica y software. En segundo lugar, se considera solamente a
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empresas con mas de diez personas ocupadas, lo que excluye a un gran contingente
de microempresas. Aparte de estas consideraciones, esta investigacion revela
informacién importante sobre un gran numero de MYPE.

Las diferencias de los contextos macroeconémicos en los periodos
de realizacién de las distintas versiones de la investigacién condujeron a
significativos impactos sobre el esfuerzo y el desempefio innovador de
las empresas. La primera edicién se efectué en un escenario econémico
favorable como el del afio 2000, con un crecimiento del producto interno
bruto (PIB) de 4,4% y un crecimiento de la industria de 4,8%. En cambio,
el afio 2003 present6 una variacion del PIB de solo 1,2% y nulo crecimiento
industrial. El positivo ambiente de la primera edicion favorecio la realizacion
de innovaciones tecnolédgicas de mayor costo y riesgo y el establecimiento
de sociedades para el desarrollo de nuevos productos. Esto contrasta con
el escenario de la segunda investigacién, cuando las empresas se mostraron
mas cautas en sus decisiones estratégicas, observandose, en general, una
inversion en proyectos de menor costo y tiesgo, y con mayor empleo de
recursos propios.

Los datos de las dos dltimas ediciones describen un periodo econémico
favorable y de continuo crecimiento de la economfa, en el cual la actividad
industrial ha presentado una fuerte expansién. Estos datos, ademds, guarda
alguna relacién con la reanudacién de politicas industriales y de innovacion
por parte del gobierno federal.

El cuadro 6 presenta las tasas agregadas de innovaciéon®’ en las cuatro
investigaciones; en la dltima versién se muestran los porcentajes por tipo de
innovacién. De forma general, los datos revelan un cuadro razonablemente
estable a lo largo de los afios y son semejantes a las estadisticas de otros paises,
en lo que se refiere a una relacién positiva entre el tamafo de las empresas y
su desempefio innovador.

El cambio mas llamativo es la expansién casi continua del porcentaje
de micro y pequefias empresas innovadoras comprendidas en la categoria de
10 a 49 personas ocupadas. Debido a que estas firmas representan 79,9%
de las empresas consideradas, sus movimientos son los que mas influencian
los indicadores agregados de innovacién resultantes. Es decir, la expansion
de la tasa agregada de innovacion de la economia brasilefia puede ser vista
como un fenémeno mayormente de las micro y pequefias empresas. Uno de
los desafios del presente estudio sera justamente identificar hasta qué punto
las iniciativas de politicas puestas en practica en estos aflos contribuyeron a
este proceso.

57 La tasa de innovacién esta definida como la proporcion de empresas que introdujeron productos o
procesos nuevos o significativamente mejorados y/o innovaciones organizacionales.
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Los datos para el periodo mas reciente evidencian que la mayor parte de
las innovaciones se centra en productos y procesos nuevos para la empresa,
pero ya existentes en el mercado, involucrando menores costos y riesgos.
También se recalca la existencia de un numero considerable de empresas con
hasta 29 personas ocupadas, que introdujeron productos (3,6%) y procesos
(2,0%) nuevos para el mercado nacional. En el caso de las pequefias empresas
comprendidas en la categoria de 30 y 99 personas ocupadas, estos porcentajes
son similares, 4,1% y 1,9% respectivamente; para las grandes empresas,
estos son de 27,1% y 18,8%. Estos datos sugieren que el andlisis y el disefio
de politicas para MYPE necesariamente tienen que tomar en cuenta esta
heterogeneidad. El analisis anterior seflala que la mayor parte de las micro
y pequeflas empresas actia en sectores tradicionales y enfrentando grandes
dificultades; mas de un tercio se revela activa en procesos innovadores y
algunas incluso innovan para el mercado.

s Cuadro6 =

EMPRESAS QUE INTRODUJERON INNOVACIONES POR TAMANO, 1998-2008
(En porcentajes)

Nimero 1998-2000 2001-2003 2003-2005 2006-2008

de personas

ocupadas Tasa de Tasa de Producto Producto Proceso Proceso

innovacion innovacién nuevo por nuevo por  NUeVo por  nuevo por

L i L4 o

Total 31,5 333 344 38,6 20,6 44 30,8 24

10a29 253 30,4 29,8 374 20,2 3,6 296 2,0

30a99 37,6 34,5 35,8 37,6 19,6 41 30,7 19

100 a 499 51,4 44,9 58,3 451 23,1 75 35,2 37

500 y mas 75,6 72,6 79,6 7 40,6 271 56,0 18,8

Fuente: IBGE, Directoria de Pesquisas, Coordinacion de Industria, Pesquisa de Innovacion Tecnoldgica 2008, 2005, 2003 e
2000.

Nota: Se consideraron las empresas que implementaron mejoras de producto y/o proceso nuevos o significativamente
mejorados y/o innovaciones organizacionales.

El analisis de los gastos asociados a la actividad innovadora de las
MYPE, empresas con hasta 99 personas ocupadas, revela que gran parte de
los recursos (65,4%) fue destinada a la compra de maquinas y equipos, lo
que esta directamente relacionado con innovaciones en procesos solo para
la propia empresa y muchas veces figura como condicion para viabilizar
innovaciones de producto. Como es dable de esperar, las micro y pequefias
empresas orientan una menor porcién del gasto a actividades internas de
investigacién y desarrollo (9,4%). En la mayorfa de los casos, los costos y
riesgos envueltos en actividades de I+D son incompatibles con la realidad
de estas empresas. Otros items de gasto relevantes son el proyecto industrial
y otras preparaciones técnicas (7,4%) y adquisiciéon de softwate (5,3%).
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Los datos indican que la compra de maquinas y equipos constituye la
principal (y muchas veces unica) forma de incorporaciéon de conocimientos
en las MYPE. Los esfuerzos encaminados al desarrollo propio de I+D o a su
adquisicion externa son muy reducidos y muchas veces, descontinuados. Esta
situacion subraya la importancia de iniciativas de fomento que promuevan el
desarrollo y la incorporacién de tecnologias y el acceso a la informacioén.

2. Marco institucional de apoyo y fomento a las MYPE hasta
la primera administracion de Lula

Esta seccion describe el marco institucional conformado hasta el final del
primer mandato del presidente Lula, que es la base sobre la cual se llevan
adelante las iniciativas de apoyo a micto y pequeflas empresas hasta el
presente.

Para ello, se realiza una breve retrospectiva historica, que sirve como telén
de fondo para el analisis. Enseguida se aborda el papel central del Servicio
Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE); luego, la
creacion y consolidacion de legislacion propia paralas MYPE y finalmente, el
rol de la politica de Aglomeraciones Productivas Locales (APL) en el apoyo
a las empresas de menor tamafio. Aunque el foco esté en el periodo hasta
el final de la primera administracién Lula, también se examinan algunos
aspectos mas recientes relacionados a temas especificos, como es el caso de
las actualizaciones en la legislacion.

2.1. Una retrospectiva del apoyo a las MYPE

La formulacién e implementacion de politicas para la promocion de las
micro y pequefias empresas es una experiencia relativamente reciente. Durante
el siglo XX, la industrializacién estuvo fuertemente basada en el apoyo del
Estado al desarrollo de la estructura productiva de las grandes empresas,
tanto nacionales como extranjeras. Las iniciativas de apoyo al universo de las
empresas de menor tamafio constituyeron un tema muy menor en la agenda
del gobierno. A pesar de la existencia de un gran nimero de estas empresas,
fue solamente en las dltimas décadas del siglo XX cuando se empezaron a
implementar politicas especificas para su fomento™.

58 Para una revision detallada de la actuacion del Estado hacia las micro y pequefias empresas en distintos
periodos histéricos se puede consultar a Narreto, Botelho y Mendonca (2004).
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Dos importantes marcos institucionales y legales se destacan en
el proceso de construccién de un aparato de apoyo a este segmento de
empresas. El primero fue la creacién, a inicios de los afios setenta, de un
centro de asistencia de negocios para las MYPE, que a dos décadas después
se transformé en el Servicio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas
(SEBRAE). Esta es el principal organismo ejecutor de iniciativas directas de
apoyo y fomento, asi como de intermediacién entre los micro y pequefios
productores y los instrumentos publicos de fomento.

El segundo marco se refiere a la creacion, en la década de 1990, de una
legislacion especifica para el sector, la Ley de las Micro y Pequefias Empresas
(ey 9.317 de diciembre de 1990) y el Estatuto de las MYPE (ley 9.841 de
octubre de 1999). Esta legislacién otorga un tratamiento especial para las micro
y pequefas empresas en distintos asuntos, incluyendo costos administrativos,
impuestos, seguridad social y asistencia social, trabajo, crédito y desarrollo
empresarial; ademas, considera exenciones fiscales, la simplificacién de los
procedimientos burocraticos, lineas de crédito especificas, participacién en
adquisiciones gubernamentales, el comercio exterior, inversiones publicas en
I+D y el desarrollo de capacidades tecnolégicas.

La traduccién de ese reconocimiento en mecanismos de politicas e
instrumentos eficaces ocurrié de manera mucho mas lenta. Fue solamente en
la década de los noventa que las iniciativas de fomento a las MYPE tomaron
forma. También en esta época se intensificaron los esfuerzos para consolidar
un marco institucional de apoyo, tanto en los diferentes niveles de gobierno
como en instituciones privadas.

Sin embargo, es importante resaltar que este fue un periodo marcado
por una fuerte orientacioén hacia las politicas macroeconémicas, en detrimento
de politicas industriales y tecnoldgicas, lo que obstaculizé la implementacion
de politicas de fomento de las MYPE. La ausencia de esas politicas denota
una enorme dificultad para incluir esas cuestiones en la planificaciéon del
gobierno y en el ambito de las prioridades gubernamentales. A tal punto no
eran las MYPE un tema relevante de la agenda gubernamental, que gran parte
de las iniciativas de apoyo se delegaban a otras instancias fuera del gobierno
federal, tal como el propio SEBRAE y las administraciones estaduales y
municipales.

A pesar de que las politicas tecnoldgica e industrial no fueron
consideradas una prioridad en la agenda gubernamental, permanecieron en la
esfera ejecutiva del gobierno, visibles en las acciones e instrumentos de algunos
ministerios. Sin embargo, su eficacia es cuestionable, principalmente porque
las iniciativas colisionaban con los objetivos de las politicas macroeconémicas
desarrolladas en los afios noventa. Eso queda bien ilustrado cuando se
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consideran las tasas de intereses establecidas en este perfodo, que bordeaban
el 20% mensual. En este escenario, los empresarios enfrentaban grandes
complicaciones para financiar sus negocios y muchos optaron por cerrar sus
empresas e invertir (o especular) en el mercado financiero. De forma general,
estas restricciones de orden macroeconémico contribuyeron a invalidar los
intentos de implementacién de politicas industriales y tecnoldgicas y de
reformulacion de las lineas de financiamiento disponibles para las MYPE.

En esta época se observé una relativa ausencia de consenso en la
formulacién de las politicas respecto a la prioridad que debia darse a estas
cuestiones, asi como al papel de las propias politicas industriales, tecnoldgicas
y de innovacién en el dmbito de las estrategias de desarrollo nacional. En la
practica, la orientacién politica del gobierno federal se centrd en la apertura
del mercado y en incentivos a la inversion extranjera. Sobre todo, las politicas
priorizaron la estabilizacién monetaria, la liberalizacion, la privatizacion y la
desregulacién de la economia, siguiendo los preceptos neoliberales de moda
en los aflos noventa.

Al final de esa década, las reformas generaron fuertes impactos negativos
sobre diversos segmentos econémicos, especialmente para las micro y
pequefias empresas. Muchas de las acciones especificas implementadas se
orientaron a mitigar los efectos del estancamiento econémico, incluyendo
acciones para aumentar el nivel de produccién y de empleo, eliminar el déficit
de la balanza de pagos, aumentar las inversiones e intensificar el ritmo de las
innovaciones tecnolédgicas (MDIC, 1999).

Asi, se fueron agregando a la agenda de prioridades medidas a favor de
las MYPE. La promocién de las pequefias empresas se volvio una cuestién
relevante, dado el reconocimiento de su papel en la generaciéon de empleo e
ingresos, especialmente para contrarrestar el elevado nimero de desempleados
provenientes del cierre de fabricas y unidades productivas en todo el pafs. Al
final de la década fueron creadas lineas de crédito y programas de fomento
a las micro y pequefias empresas, incluyendo iniciativas de incentivo a las
exportaciones, como instrumento para contribuir con la reduccién del
déficit comercial. La mayoria de los programas de apoyo fue relegada a otras
instancias fuera el gobierno federal, como los gobiernos estaduales y locales
y organizaciones de representacion y apoyo.

Sin embargo, estas iniciativas fueron de corta duracién. Ademas de las
restricciones macroeconémicas mencionadas, hubo una débil articulacion entre
los distintos programas y los organismos responsables de su ejecucion. Los
esfuerzos realizados no fueron suficientes para lograr los objetivos propuestos.
Se observé una expansion del nimero de MYPE exportadoras, en particular
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en los sectores tradicionales de la economia y en aquellos relacionados con
la explotacion de recursos naturales. Pero las medidas de promocion fueron
insuficientes para cambiar mas en profundidad el escenario y los resultados.
Asi, el aumento de pequefias empresas exportadoras provoco solo pequefios
impactos agregados sobre el desempefio de las exportaciones.

Es a partir de este escenario y de este contexto institucional que en
la primera administracién Lula (2003-20006) se introdujeron importantes
iniciativas de apoyo y fomento a las micro y pequefias empresas. Por
primera vez, la politica de apoyo y fomento de MYPE pasa a ser parte de
una estrategia mas amplia de fomento de la competitividad de la estructura
productiva y del desarrollo regional del pais. Muchas de estas iniciativas fueron,
entonces, consolidadas y ampliadas a lo largo de la segunda administracion
(2007-2010), periodo que se mostrd mas propicio para impulsar un plan de
politicas industriales y de innovaciéon con una perspectiva de desarrollo a
largo plazo.

A continuacién, se analiza brevemente el marco institucional creado
y/o consolidado en el petiodo que va hasta el fin del primer mandato del
ex presidente Lula. En este lapso se destacan la actuacién del SEBRAE, la
politica publica de Aglomeraciones Productivas Locales y los avances en la
legislacién especifica para las MYPE.

2.2 El papel del SEBRAE

Como se menciond, el SEBRAE surge solo en la década de 1990 a
partir de una reestructuracién y ampliaciéon de las atribuciones de un centro
de asistencia de negocios para MYPE. Este centro de asistencia se habia
creado en 1972 con el nombre de Centro Brasilefio de Asistencia Gerencial
ala Pequefia Empresa (CEBRAE) y se ubicaba en la estructura del Ministerio
de Planificacién. Enla onda de liberalizacion y reduccion del papel del Estado
como planificador y fomentador de la actividad econémica, iniciada en el
gobierno de Fernando Collor de Melo, esta estructura fue “privatizada”,
originando el SEBRAE, una entidad de caracter privado con fines publicos,
caracterizandose como un agente hibrido paraestatal. Aunque gran parte de
su presupuesto provenga de recursos publicos (mediante un porcentaje de
las contribuciones salariales), la organizacién no forma parte del aparato del
Estado, teniendo una gestién auténoma.
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La no incorporacién de esta institucionalidad en el aparato estatal
refleja, en parte, el papel marginal que se atribuia a las MYPE en la politica de
desarrollo brasilefio. Aunque el SEBRAE permanezca como una organizacion
paraestatal, ha ganado continuamente relevancia como agente de politicas
publicas, a medida que el tema de las MYPE crece en importancia en la agenda
politica de los dltimos afios, con una actuacién alineada con las directrices y
prioridades gubernamentales.

De acuerdo con datos de 2008, el SEBRAE posefa mas de 750 oficinas
de atencién repartidas por las 27 unidades federativas, 4.433 empleados y
9.223 consultores externos. En ese afio, se llevaron adelante alrededor de
2.500 proyectos en mas de 2 mil municipios, beneficiando a cerca de 65 mil
micro y pequeflas empresas. Dada su dimension y capilaridad, la organizacién
se presenta como una plataforma ideal de fomento a las micro y pequefias
empresas esparcidas por todo el territotio.

La forma de actuacién tradicional de la organizacién se centra en la
diseminaciéon del conocimiento necesario para la creacién, desarrollo y
mantencion de los micro y pequefios negocios. Esta funcién fue ejercida a
través de la estructura de los Centros de Atencién (Balcdes) SEBRAE y de
unidades para la realizaciéon de cursos de capacitacion.

Desde fines de los afios noventa, el SEBRAE empieza a enfocar su
atencién en la necesidad de promover la articulacién de los pequefios negocios
en un territorio determinado. La entidad busca asumir, en forma articulada
con otros agentes de desarrollo, la responsabilidad de ampliar y desarrollar el
capital social y humano. De esta forma, la institucién comienza a realizar para
una actuacion mas amplia, concentrindose en grandes proyectos, productos
y socios, sin abandonar la atencién individual de demandas espontaneas, pero
dando un mayor énfasis al accionar colectivo, buscando inducir y organizar
las demandas de cada territorio(SEBRAE, 1999).

A partir de estos esfuerzos de organizaciéon de su actividad desde
una perspectiva colectiva, con mirada local/regional y sectorial y con el
establecimiento de sociedades con los demas agentes de desarrollo, el SEBRAE
establecio el telon de fondo para las distintas iniciativas que ha desarrollado
desde entonces. Muchos de estos aprendizajes iniciales contribuyeron a

la consolidacién de sus acciones a partir del enfoque de Aglomeraciones
Productivas Locales (SEBRAE, 2003).
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Actualmente, ofrece un variado abanico de formas de apoyo a las micro y
pequefias empresas. Para la adecuacion de estos instrumentos, se tiene en cuenta
el grado de evolucion de la empresa —el denominado momento empresarial—,
ofreciendo soluciones basicas de gestion y estructuracion de procesos para
empresas con menos de dos aflos de operacién y soluciones avanzadas de
consolidacién y ampliacién de competitividad para empresas con mayor tiempo
de operacién. Los servicios de apoyo se ofrecen a través de centros de atencion,
internet, programas de television y de radio, workshops, el programa Desafio
SEBRAE, ferias de emprendedores y exposiciones, publicaciones y productos
audiovisuales. Se destaca la sociedad establecida con organizaciones como el
Instituto Euvaldo Lodi (IEL), el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial
(SENALI) y el Servicio Nacional de Aprendizaje del Comercio (SENAC)*® en
distintas iniciativas de capacitacion gerencial y técnica.

2.3. Legislacion y regulacion

Las primeras menciones a las MYPE se encuentran en la Constitucién
Federal de 1988 enlos articulos, 146, 170 e 179, que determinan el tratamiento
diferenciado de las microempresas y empresas de pequefio tamafio para
efectos de obligaciones administrativas, tributarias, previsionales y crediticias.
A partir de estas disposiciones constitucionales se instituyeron varias leyes
que concedieron beneficios al sector. MYPE

Como se indicé anteriormente, en 1996 se promulgé la ley 9.317, que
cred un sistema simplificado de recaudacién de impuestos y contribuciones
federales (SIMPLES). Mediante el establecimiento de convenios, este sistema
podtia abatrcar impuestos estaduales y municipales. Sin embargo, no tuvo
adhesion por parte de los estados, que optaron por instituir regimenes propios
de tributacién. En la esfera municipal hubo una baja adhesién, pero con
pocos beneficios concretos para las microempresas y empresas de pequefio
tamafo. En 1999 entré en vigencia el estatuto federal de las microempresas
y empresas de pequefio tamafio (ley 9.841, de 1999), que reglamenté un trato
diferenciado en materia administrativa, laboral y de financiamiento de parte
del gobierno federal.

59 Estas entidades forman parte de los sistemas de representacién y apoyo de la industria y del comercio.
Su accion esta enfocada en el perfeccionamiento de la gestion y en la capacitacion empresarial (IEL) y en
la formacién de recursos humanos y prestacion de servicios tecnoldgicos al sector productivo (SENAC
y SENAI).
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En 2006 se instituyé la base del actual marco legal con la ley
complementaria 123, también conocida como Ley General de las MYPE,
que establecié normas generales para el tratamiento diferenciado de estas
empresas en el ambito de los poderes de la Unidn, de los estados, del distrito
federal y de los municipios, especialmente en lo que se refiere a:

* La recaudacién de los impuestos y contribuciones federales,
estaduales y municipales, mediante régimen unico, el SIMPLES

Nacional, que abarca todas las esferas de gobierno®.

* Bl cumplimiento de obligaciones laborales y previsionales.

* Elacceso al crédito y a mercados, incluso en términos de preferencia
en las compras publicas, tecnologia, asociaciones y reglas de
inclusién.

* El fomento a la exportacion, a través de la desburocratizacion y la
institucion de incentivos fiscales a la actividad.

* Bl estimulo a la adquisicién de innovaciones tecnolégicas.

La importancia atribuida a las MYPE puede confirmarse por la
creacién de dos organismos destinados a apoyar la implementacién y la
plena consecucién de la ley general. Uno es el Comité Gestor de Tributacion,
vinculado al Ministerio de Hacienda, cuya tarea central es velar por los aspectos
tributarios del SIMPLES Nacional. El otro es el Foro Permanente de las
Microempresas y Empresas de Pequefio Tamafo, presidido y coordinado
por el Ministerio del Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, y en el que
participan diversos 6rganos federal es y entidades ligadas al sector. Su funcién
es abordar los demas aspectos de la ley general, orientando y asesorando
la formulacién y coordinaciéon de la politica nacional de desarrollo de las
MYPE. Una de sus principales banderas ha sido el incentivo a la creacion de
foros regionales de MYPE, con participacién de los érganos publicos y de
las entidades vinculadas al sector empresarial.

La ley general fue complementada y modificada sucesivamente, a fin de
reglamentar, detallar y ajustar distintas partes del texto original. Se destacan
los siguientes puntos:

60 El régimen especial de recaudacion no es un tributo o un sistema tributario, sino una forma de recaudacion
unificada de los siguientes impuestos y contribuciones:

« Tributos de competencia federal: Impuesto sobre Renta Persona Juridica (IRPJ), Impuesto sobre
Productos Industrializados (IP), Contribucién Social sobre la Ganancia Liquida (CSLL), Contribucién
para el Financiamiento de la Seguridad Social (COFINS), Contribucion para el PIS, Contribucion
para Seguridad Social (INSS), a cargo de la persona juridica.

« Tributo de competencia estadual: Impuesto sobre Operaciones Relativas a la Circulacion de
Mercaderias y Sobre Prestaciones de Servicios de Transporte Interestadual e Intermunicipal y de
Comunicacioén (ICMS);

« Tributo de competencia municipal: Impuesto sobre Servicios de Cualquier Naturaleza (ISS).
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Se establecieron mecanismos de ampliacién del acceso a los mercados
de las micro y pequefas empresas por medio de condiciones especiales de
participacién en procesos de adquisicion de bienes y servicios por los 6rganos
publicos. Resaltan las siguientes disposiciones:

Tratamiento preferencial en las licitaciones: en licitaciones por hasta
80.000 las MYPE tienen exclusividad; en licitaciones por valores
superiores se garantiza una reserva de 25% de la contratacién de
bienes que sean divisibles y la subcontratacién de hasta el 30% del
valor contratado con medianas o grandes empresas;

Comprobacién de regularidad fiscal: flexibilidad para su presentacion,
siendo exigida solo en el acto de la firma de contrato de suministro
o prestacion de servicios con organismos publicos;

Criterio de desempate en licitaciones: preferencia dada a las MYPE
en la contratacién cuando estas presenten propuestas por un valor
igual o superior en hasta 10% al de la mejor propuesta presentada
pot una empresa de otro tamafio;

Derechos de créditos no recibidos: posibilidad de emitir una cédula
de crédito microempresarial decurrente de compromisos no pagados
en el plazo de 30 dias.

Otra revisién de la ley general®' consistié en simplificar ain mas la
tasacién, integraciéon y cooperacién entre las diferentes administraciones
federales, estaduales y municipales y pata actualizar los limites de ventas
anuales establecidos en 1996 como criterio de definicién de micro y pequefias
empresas. Ademads de otras modificaciones puntuales, se destaca la creacion
de una figura juridica denominada “Consorcio SIMPLES”. Segun la ley, las
pequeflas empresas pueden asociarse legalmente, de forma a beneficiarse de
potenciales economias de escala, ganancias de competitividad y mejor acceso
a mercados sin el riesgo de doble tributaciéon o de incurrir en desconfianza
por parte de las instituciones financieras.

61

El decreto N° 6.451/08 reglamenta el articulo 56 de la Ley Complementaria N° 123/06, que dispone
sobre la constitucion del Consorcio Simples.
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A partir de la reglamentacién de la Ley General, se volvié mas facil y
barato conseguir préstamos y financiamientos con mayores plazos, ya que
las microfinanzas fueron fortalecidas por el microcrédito y el crédito de
cooperativas. Las cooperativas de crédito de micro y pequeflas empresas
podtian usar recursos del Fondo de Amparo al Trabajador/FAT, que cuenta
con un patrimonio superior a los 120.000 millones de reales.

También se contemplaron incentivos para inversiones en tecnologia
con la alocacién de un minimo de 20% de los recursos federales, estaduales y
municipales destinados a investigacion, desarrollo y capacitacion tecnoldgica
por parte de instituciones publicas de fomento a la tecnologfa.

La Ley Complementaria de 2008 modificé la Ley General, estableciendo
condiciones especiales para que trabajadores considerados informales
pudieran volverse Microemprendedores Individuales (MEI) legalizados. De
acuerdo con esta ley, en esta categoria cabe la persona que trabaja por cuenta
propia, que posee una facturaciéon anual maxima de 36.000 reales, que no
haya participado en otra empresa como socio o titular y tener un empleado
contratado que reciba el sueldo minimo o el piso de la categoria.

El emprendedor pasa a disfrutar de las ventajas ofrecidas por esa ley,
como el registro en el Catastro Nacional de Personas Juridicas (CNPJ), lo que
facilita la apertura de cuenta bancaria, la solicitud de préstamos y la emisién
de facturas fiscales. El empresario es considerado en el SIMPLES Nacional y
queda exento de los tributos federales. También se contemplaron reducciones
de impuestos estaduales y municipales, asi como contribuciones menores
para la previsién social.

Finalmente, la legislaciéon también prevé la reduccion de la burocracia
con: obligacién de declarar facturacién solo una vez al afio; compras y
ventas en conjunto, posibilidad de formar consorcios para fines especificos
y controles simplificados sin la necesidad de contabilidad formal.

Estos cambios en la legislacion reflejan el reconocimiento oficial de
la importancia de las MYPE como agentes relevantes en el desarrollo de la
economia brasilefia, apuntando a formas mas adecuadas para su tratamiento
y promocién. Se verifica una continua adhesién y consolidacién de estas
disposiciones a lo largo de los dltimos afios.

= 98



Apoyando a las pymes: Politicas de fomento en América Latina y el Caribe

En 2009, alrededor de 400 mil empresas ya se encontraban inscritas en
el sistema SIMPLES, un aumento significativo en relacién a 2008, cuando la
cifra era de 200 mil empresas. Aunque, considerando el universo de mas de
siete millones de MYPE en el pais, resulta evidente que todavia hay mucho
espacio para avanzar.

Una evolucion similar se observa en los emprendimientos que se hallan
entre la informalidad y la formalizacién. En abril de 2011, el gobierno de
Dilma Rousseff celebré la marca de 1 millén de trabajadores formalizados
en el programa del Microemprendedor Individual, lo que denota su relativo
éxito. Por otro lado, este nimero representa solo una fraccioén del universo
potencial. Conforme a lo apuntado anteriormente, estimaciones sugieren la
existencia de mas de 20 millones de emprendimientos informales en el pafs,
que involucran a mas de 60 millones de personas.

A pesar del largo trayecto que falta ain por recorrer, se puede considerar
que los cambios introducidos en el marco legal han tenido buenos resultados,
principalmente cuando se advierte una reversién de la tendencia de las
ultimas décadas de aumento relativo y absoluto del nimero de personas y
emprendimientos que operan en la informalidad.

2.4. Aglomeraciones Productivas Locales y MYPE

Reflejando una tendencia internacional que reconoce la necesidad
de abordar de manera sistémica la promocién de la innovacién y de la
competitividad de las empresas, y de los agentes individuales, en la década de
los afios dos mil se observa el desarrollo de politicas orientadas a grupos de
empresas. En particular, las politicas de promocién del desarrollo tecnolégico
e industrial han reconocido que la aglomeracion de empresas y el mejor
aprovechamiento de las ventajas colectivas generadas por sus interacciones
puede ayudar a la constitucién de ventajas competitivas sustentables

(Cassiolato ef al., 2003).

En consonancia con esta perspectiva, en 1997 se creé una red de
investigacion interdisciplinaria denominada RedeSist. Esta red elabor6 el
concepto de Sistemas y Aglomeraciones Productivas e Innovadoras Locales
como referencia para analizar y proponer la formulacién de politicas con
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un foco colectivo y sistémico®. A partir de la interaccién con varias orga-
nizaciones de politica, este concepto fue rapidamente adoptado como objeto
o foco de politicas. En el ambito de estas organizaciones publicas y privadas
se termind consolidando el término Aglomeraciones Productivas Locales -del
nombre en portugués Arranjos Produtivos Locais— o simplemente APL, como
contraccién del nombre original.

Desde la primera administracién del presidente Lula, iniciada en 2003,
se dio una posicién mas preponderante a las politicas para micro y pequefias
empresas, entre otros objetivos, como forma de disminuir las desigualdades
regionales y locales en el pafs. En este contexto, a partir del protagonismo
del SEBRAE, los APL se volvieron el abordaje preferido para trabajar con
las micro y pequefias empresas. La asociacién entre APL y la actuacion del
SEBRAE fue tanta que llegé a difundirse la idea, equivocada, que los primeros
necesariamente serfan constituidos por grupos de pequefias empresas.

Dos factores marcan la incorporacién de los APL en las directrices del
gobierno federal. En primer lugar, las politicas para APL se incluyeron en el
Plan Plurianual (PPA) para los periodos 2004-2007 y posteriormente también
en el PPA 2008-2011%. En segundo lugar, se cre6 un grupo interministerial
para tratar las politicas con este foco, el cual sera tratado a continuacion.

En 2004 se instal6 el Grupo de Trabajo Permanente para Aglomeraciones
Productivas Locales (GTP-APL), con una secretarfa técnica ubicada en la
estructura organizacional del Ministerio del Desarrollo, Industria y Comercio
Exterior (MDIC), a fin de adoptar una metodologia de apoyo integral a
las aglomeraciones productivas locales, sobre la base de la articulacién
de las acciones gubernamentales. El GTP-APL estd compuesto por 33
organizaciones, incluyendo 12 ministerios, agencias gubernamentales; cinco
bancos de desarrollo federal, con ambitos nacionales y regionales; una
institucion bancaria privada, el SEBRAE, y la Confederaciéon Nacional de
Industrias, segin se detalla en el Cuadro 7.

62 Sistemas y Aglomeraciones Productivas e Innovadoras Locales se refiere a cualquier aglomeracion
productiva que involucra agentes econémicos, politicos y sociales ubicados en una misma area,
que efectlan actividades econdmicas relacionadas y presentan articulacién consistente, interaccion,
cooperacion y aprendizaje. Incluye no solo a las empresas (productoras de bienes y servicios finales,
proveedores de insumos y equipos, prestadores de servicios, etc.) y sus diferentes formas de
representacion y de asociacion, sino también a otras instituciones publicas y privadas y organizaciones
especializadas en educacion y formacion de recursos humanos, 1+D, ingenieria, promocion, financiamiento,
etc. La premisa basica es que, siempre que haya produccion de cualquier bien o servicio, habra un
sistema en su entorno, que envuelve a agentes y actividades relacionadas con la comercializacion de los
productos y servicios. Estos sistemas pueden variar desde los més rudimentario hasta los mas complejos
y articulados (Cassiolato et al., 2003).

63 El PPA define, por regiones, las directrices, objetivos y metas de la administracion publica federal para los
gastos de capital, que es la directriz central que rige las acciones de los ministerios federales, agencias
y bancos de desarrollo, asi como muchas organizaciones paraestatales y no gubernamentales.
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s Cuadro7 =

ORGANIZACIONES INTEGRANTES DEL GRUPO DE TRABAJO PERMANENTE PARA
AGLOMERACIONES PRODUCTIVAS LOCALES (GTP-APL)

Organizaciones Publicas

Ministerio del Desarrollo, Industria y Comercio Exterior SOCIEDADES DE ECONOMiA MIXTA
Banco Nacional del Desarrollo Econémico y Social (BNDES) * Banco do Brasil (BB)

* Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacion y Calidad Industrial INMETRO)

* Superintendencia de la Zona Franca de Manaus (SUFRAMA)

* Agencia Brasilefia de Promocion de Exportaciones e Inversiones (APEX)

Ministerio de Ciencia y Tecnologia ORGANIZACIONES PARAESTATALES E DE INTERES
* Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (CNPQ) PUBLICO
* Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) * Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias

Empresas (SEBRAE)
* Confederacion Nacional de Industria (CNI)
* Instituto Euvaldo Lodi (IEL)
Ministerio de Hacienda + Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI)
* Banco del Nordeste de Brasil (BNB)
* Banco de la Amazonia (BASA)
* Caixa Economica Federal (CAIXA)

Ministerio del Planeamiento, Presupuesto y Gestion
* Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA)

Ministerio de Educacion
Ministerio de Trabajo y Empleo

Ministerio de Integracion Nacional
* Companhia de Desarrollo de los Valles de S&o Francisco y Parnaiba (CODEVASF)

Ministerio de Minas y Energia ORGANIZACIONES PRIVADAS
* Instituto de Investigaciones Tecnologicas (IPT)

* Movimiento Brasil Competitivo
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento « Banco Bradesco

* Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA)

Ministerio de Desarrollo Agrario

Ministerio de Turismo
Ministerio de Medio Ambiente

Consejo Nacional de Secretarios Estaduales para Asuntos de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion

Fuente: MDIC - GTP/APL.

El enfoque del grupo es evitar la duplicidad de esfuerzos y la
superposicién de iniciativas dirigidas hacia los APL. El objetivo es permitir
la interaccién y la comunicacion entre las instituciones y, asi, maximizar los
recursos, evitar la fragmentacion de las iniciativas, ademas de promover
una mejor resolucién de conflictos entre los programas e instrumentos de
politica. La principal directriz es articular, integrar y coordinar las acciones,
mejorando su eficiencia y manteniendo la autonomia de las tareas realizadas
por cada organizacion. Se buscé integrar las iniciativas que ya habfan sido
realizadas por otros ministerios e instituciones con foco en los APL, con miras
a contribuir a acuerdos entre el gobierno federal, los estados y los municipios.
Asi, se establecen las bases para la construccién de una politica nacional de
Aglomeraciones Productivas Locales.
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Inicialmente, la principal preocupacién era la armonizacién de la
informacién existente, toda vez que el Grupo de Trabajo abarcaba agencias
y organismos con distintas experiencias y conocimientos sobre el asunto.
Para ello, se elaboraron documentos de referencia, estableciendo conceptos
y pautas para acciones integradas®. En un levantamiento realizado en 2005 se
consignaron 957 APL®. La siguiente etapa implicé la identificacion y seleccion
de casos-piloto de 11 APL como puntos focales para acciones integradas,
incluyendo la elaboracién de un Plan de Desarrollo Preliminar para cada uno

de los casos®.

El GTP-APL foment? la creacién de nicleos estaduales de apoyo a APL,
los cuales se formaron en el ambito de las secretarias de estado, contando
con una composicion igualmente diversificada que la del nivel federal. Bajo
la orientacion del GTP-APL, los nucleos estaduales eligieron cinco APL
en cada caso como pilotos para la elaboracién de Planes de Desarrollo e
Implementacién de Acciones. Posteriormente, se incorporaron otros cinco
casos por estado, resultando un conjunto de diez APL “priorizados” por
la politica nacional de APL. Mientras que en algunos estados los nucleos
estaduales fueron creados con el objetivo inmediato de beneficiarse de las
nuevas iniciativas y recursos federales, en otros se armé una densa red de
instituciones, con iniciativas estructuradas que involucraron a un numero
mucho mayor de APL que los diez seleccionados segun la orientacién del

GTP-APL.

Sin embargo, el potencial de dinamizacion de la politica de Aglomeraciones
Productivas Locales esta limitado por las propias posibilidades de accién del
GTP-APL. Este constituye una institucionalidad muy importante, pero que
se encuentra ubicada en un nivel jerarquico inferior dentro del MDIC. De
esta forma, los recursos disponibles y su capacidad efectiva de movilizacion
de otros ministerios y 6rganos publicos y privados son restringidos.

64 Estos incluyen términos de referencia para las politicas orientadas al fomento de APL, un manual de
operacion para socios institucionales y un documento sobre los mecanismos para ampliar el apoyo a los
APL que detalla las relaciones colaborativas entre distintas instancias del gobierno federal e instituciones
al nivel de los estados.

65 Posteriores levantamientos revelan que el nimero de casos que han sido tratados por alguna organizacion
publica o privada de fomento como APL es mucho mayor. Se destaca la investigacion mas amplia
realizada a lo largo de 2009 y 2010 por el BNDES, que identific6 756 APL que son objeto de alguna
iniciativa de apoyo, ademas de otros 818 identificados, pero no apoyados (BNDES, 2011a).

66 La metodologia de apoyo se basa en la concepcién de que los actores locales sean capaces de identificar
los desafios y oportunidades comunes de un determinado APL y trazar un plan de accién para actuar
sobre estos puntos, sea por iniciativa propia o por la movilizaciéon de organizaciones de apoyo vy la
demanda dirigida a programas especificos.
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A partir dela difusion delos APL y delos esfuerzos de articulacion realizados
por el GTP-APL, crecientemente la dimension territorial pasé a ser tomada como
referencia para un proyecto de desarrollo para el pais. Tal perspectiva convergio
con la preocupacién del gobierno federal por la desigualdad regional, la que
pasé a constituirse en una cuestion nacional. En este contexto, el desarrollo
local asumi6 importancia estratégica (Lemos ez al., 2000).

El término Aglomeraciones Productivas Locales se difundié muy
rapidamente, sustituyendo a otros analogos presentes hasta entonces en los
programas de accién de diversos organismos. Por un lado, se puede apuntar
que esta homogeneizacion favorecio la coordinacion y articulacion de acciones
que antes poco se relacionaban entre si. Por otro lado, esta rapida propagacion
estd, en mayor o menor grado, ligada al estatus de moda que adquirié el
concepto de APL. La critica que se hace a este proceso es que habrfa ocurrido
un cambio solo de terminologfas, manteniéndose antiguas visiones, ahora
con nuevos ropajes para ganar recursos publicos y espacios politicos. Una
interpretacién mas acertada podria ser que ocurrié una rapida adopcién del
término APL en los documentos de politica, asociado a un esfuerzo gradual
y de mediano plazo de redireccionamiento o adaptacién de las acciones,
buscando poner en el centro una perspectiva territorial y colectiva.

Una critica corriente, relacionada con el esfuerzo de internalizacion de
los APL en los programas de apoyo, fue que la bisqueda de consenso en
torno al concepto, con la adopcidn de definiciones estrechas y rigidas, generd
un considerable dispendio de esfuerzos y de tiempo. En realidad, muchas de
las definiciones adoptadas representaron una tarea de conciliacién entre el
concepto original y la experiencia acumulada por una institucién a lo largo de
muchos afios. En este sentido, se observé una adopcién flexible del concepto
de APL, lo que pasa a ser uno entre varios elementos guias de las estrategias
de accién de diferentes entidades, estrategias que permanecen centradas en
el foco tradicional y la mision institucional de cada organismo.

La prictica de las politicas con foco en APL por parte de diferentes
organizaciones a nivel federal, estadual y municipal revela una gama variada
de criterios de seleccién de los casos a ser apoyados. Estos pueden ser
resumidos as:

* Segmentacién por tipo o clase de actividad: las acciones de apoyo se han
dirigido prioritariamente a rubros de la industria de transformacion,
con énfasis en actividades consideradas “tradicionales”. También se ha
dado relevancia a las actividades agroindustriales de pequena escala.
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* Foco en el sector: muchas experiencias estaduales apuntan a APL que
abarcan toda la estructura productiva de un determinado sector en
el estado. Esto constituye, de hecho, un nuevo ropaje para la politica
sectorial sin base territorial especifica.

* Segmentacién por unidades administrativas: se observan tipos de
APL por municipios y estados, favoreciendo una parte de las cadenas
productivas y desarticulando estructuras productivas.

* Caracterizacion por criterios institucionales: diferentes instituciones
han adoptado criterios mas coherentes con su experiencia,
caracterizando como APL los casos centrados en MYPE que ya
han alcanzado un determinado grado de desarrollo o que posean
estructuras de gobierno bien establecidas.

* Segmentacién por objetivos de politica: de acuerdo con el objetivo y
misién de cada institucién, han sido priorizados APL que constituyen
un medio para generacién de empleo y renta, desarrollo local e
innovacion en areas intensivas en conocimiento.

En resumen, se puede sefialar que la politica nacional de Aglomeraciones
Productivas Locales ha priorizado actividades tradicionales e intensivas en
mano de obra, marcadas por una amplia presencia de micro y pequeflas
empresas y emprendimientos informales en 4reas rezagadas. Las acciones
han asumido un caricter, en gran parte, compensatorio, abarcando con la
politica para APL todo aquello que no se beneficia de los grandes proyectos
sectoriales.

Aparte de las criticas, es posible indicatr que la movilizacién institucional
liderada por el GTP-APL promovié una mayor articulacién de la accién de
diversas instituciones y ofrecié una opciodn estratégica de accién politica para
abarcar muchas actividades que hasta entonces se hallaban casi completamente
marginadas. El accionar de muchas organizaciones ayudé a superar el
tradicional equivoco de que existe una dicotomia entre una accién con foco
en el desarrollo local y la generacion de empleo e ingresos, por un lado, y una
accién orientada hacia el fomento de la competitividad, por el otro. Ganancias
incrementales de competitividad, a través de la difusién de mejores practicas
gerenciales, de actualizaciones tecnolégicas y de fortalecimiento de sinergias
productivas y de insercién en mercados, han caracterizado muchas de las
acciones implementadas, las cuales han alcanzado variados grados de éxito.
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3. Las MYPE en el contexto de la politica econémica,
industrial y de innovacioén en el segundo mandato de Lula

La promocion de las MYPE y de las Aglomeraciones Productivas Locales se
fij6 como una prioridad en la Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio
Exterior (PITCE), lanzada en octubre de 2003. Esta tuvo como meta principal
el aumento de la competitividad de la industria brasilea, especialmente
a través de la innovacién. Ademaés de las propuestas mas generales que
involucran a todos las ramas industriales, se destacan acciones dirigidas a
cuatro sectores considerados estratégicos: soffware, semiconductores, firmacos
y medicamentos, y bienes de capital. Aunque el foco esté puesto sobre estos
sectores estratégicos también se promueven los sectores tradicionales, donde

predominan las micro y pequefias empresas®’.

El marco institucional y la experiencia acumulada por las instituciones
mencionadas anteriormente, lo mismo que las acciones originadas por la
PITCE, constituyen la base sobre la cual se delinean las politicas de apoyo a
las micro y pequefias empresas en el segundo mandato de Lula. Las acciones
para MYPE consolidan su posicion como un elemento central en el contexto
mas amplio de la politica econémica, industrial y de innovacién del pais. Por lo
tanto, el analisis de los textos que sintetizan esta politica ayuda a contextualizar
las directrices de la accién enfocada en las MYPE.

El analisis en este sentido se enfoca enlos dos principales documentos de
politica elaborados durante el periodo, el Plan de Accién Ciencia, Tecnologfa
e Innovacién para el Desarrollo Nacional (PACTTI) y la Politica de Desarrollo
Productivo (PDP). En gran parte, estos documentos resumen los distintos
instrumentos e iniciativas ya implementados por las instituciones publicas
y privadas y las metas de accion ya trazadas por estas a corto y mediano
plazo. Por lo tanto, no traen, en su contenido, una propuesta de creacién o
redireccionamiento de la politica nacional y si representan la consolidacién
de un proceso, iniciado en el primer mandato de Lula, en el cual el Estado
adquiere preeminencia como formulador de politicas estratégicas.

Como esfuerzo de sintesis y articulacién de las acciones y metas
estratégicas de las diferentes organizaciones publicas y privadas, la
construccién de ambas politicas se basé fuertemente en la consulta directa
a estas organizaciones. Esto se refleja claramente a lo largo de los diversos

o7 A partir de las propuestas contenidas en este proyecto de politica, se implementaron diversas iniciativas
con el objetivo de consolidar un nuevo ambiente institucional para la promocién de la industria brasilefa.
Se destacan la institucion de la Ley de Innovacion, la creacion de nuevas instituciones de coordinacion
y articulaciéon de las politicas gubernamentales, cambio de foco estratégico en el uso de los fondos
sectoriales y la implementacién de la Ley del Bien. Estas iniciativas se abordan mas adelante, en la
seccion que trata sobre los instrumentos de fomento a la innovacion vigentes.
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temas abordados, en los cuales se observa una estrecha alineacion entre las
propuestas y la vision institucional de las respectivas instituciones responsables
de los temas y areas. Bajo este prisma, a continuacién se examinan estos dos
documentos de politica.

3.1. Plan de Accidn Ciencia, Tecnologia e Innovacion para el
Desarrollo Nacional (PACTI)

En 2007, a inicios de la segunda administracion del presidente Lula, el
gobierno federal lanzé el Plan de Accion Ciencia, Tecnologfa e Innovacion
para el Desarrollo Nacional (PACTT 2007-2010). Este plan, cuya ejecucion
esta a cargo del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, se proponia ser parte
integrante de la Politica Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior
(PITCE), articulandose con el Plan de Aceleracion del Crecimiento (PAC) y los
Planes de Desarrollo de la Educacién, de Salud y Agropecuario. Su propésito
central fue la ampliacién de la innovacion en las empresas y la consolidacion
del sistema nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (CT&I). Las cuatro
prioridades estratégicas del plan contemplaban:

* Bxpansién y consolidacion del sistema nacional de ciencia,
tecnologia e innovaciéon
* Promocién de la innovacién tecnoldgica en las empresas

* Investigacion, Desarrollo e Innovacion I+D+1) en areas
estratégicas

* Ciencia, tecnologia e innovacién para el desarrollo social

Aunque haya menciones a las micro y pequefias empresas y a las
Aglomeraciones Productivas Locales en las acciones, se destacan aquellas
relacionadas con la promocién de la innovacién tecnolégica en las empresas.
LLa meta para esta prioridad era el aumento del gasto privado en I+D+I de
0,51% a 0,65% del PIB hasta el afio 2010. Ellogro de esta meta dependetia,
segun el documento de politica, de un fortalecimiento del sistema integrado de
financiamiento a inversiones en innovacion tecnolégica y de fuerte expansion
de recursos para financiamiento y para capital de riesgo.

La prioridad estratégica de promocién de la innovacién tecnoldgica en
las empresas proponfa tres grandes lineas de accién:

* Apoyo a la innovacién tecnolégica
¢ Tecnologia para la innovacién
* Incentivos a la creacién y consolidacién de empresas intensivas en

tecnologfa
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En lo que dice relacién con la primera linea de accidn, se destacan los
programas de apoyo financiero a las actividades de I+D+1 y a la insercion de
investigadores en las empresas. Dentro de los mecanismos de crédito resalta
el programa “Juro Zero” (Interés Cero) y dentro de las fuentes de recursos
no reembolsables, la subvencién econdémica. También forman parte de
esta primera linea de accién los programas de apoyo a la cooperacién entre
empresas e institutos cientificos y tecnologicos, especialmente el Programa
de Cooperacién para Micro y Pequefias Empresas, ejecutado en conjunto
con el SEBRAE. Un tercer programa estd asociado a la capacitacién de
recursos humanos para la innovacion, por la via del Programa de Capacitacion
Empresarial para Micro y Pequefias Empresas.

La segunda linea de accién tiene como propuesta central la estructuracién
del Sistema Brasilefio de Tecnologia (SIBRATEC), formado por un conjunto
de entidades que trabajan en la promocién de la innovacién y en la prestacién
de servicios tecnolégicos, teniendo una fuerte interfaz con las MYPE
insertadas en los APL.

La tercera linea de accién contempla la creacién y consolidacién de
empresas intensivas en tecnologifa. Sobresalen el Programa Nacional de Apoyo
a Incubadoras de Empresas y Parques Tecnolégicos, el programa Primera
Empresa Innovadora y el programa Pro Parques. De forma relacionada,
resaltan las iniciativas de creacién y ampliacién de la industria de capital de
riesgo (venture capital) a través del programa INOVAR. Los distintos programas
actualmente en curso se detallaran mas adelante en el item que aborda el
fomento a la innovacion.

Ademais de las muchas acciones y programas asociados a la promocion
de la innovacién tecnoldgica en las empresas, algunas propuestas relativas
al fomento de I+D+1 en areas estratégicas hacen referencia explicita
al importante papel que juegan las micro y pequenas empresas y las
Aglomeraciones Productivas Locales. Estos figuran como focos estratégicos
para el fomento de diversos rubros como soffware, insumos para la salud y el
sector minero.

Como se vera detalladamente mas adelante, muchas de las propuestas a
las acciones ya en curso, resumidas en el texto del PACTI, ponen un acento
especial en el fomento de empresas innovadoras de base tecnolégica. Aunque
muy relevantes, estas areas involucran solo una pequefia fraccién del universo
de micro y pequefias empresas del pais. Este énfasis se encuentra estrechamente
asociado a una concepcién del proceso de innovacién mas cercano a la
frontera tecnoldgica en areas intensivas en conocimiento. Excepto en el caso
de algunas acciones implementadas por el SEBRAE, el amplio mundo de
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micro y pequefias empresas de los mas variados segmentos productivos es
el menos privilegiado. En este sentido, se apunta a la importancia de que los
instrumentos de fomento a la innovacion reflejen la visién de que la innovacién
permee toda la economifa.

3.2. Politica de Desarrollo Productivo (PDP)

La Politica de Desarrollo Productivo fue lanzada en mayo de 2008. Su
objetivo fue profundizar las iniciativas presentes en la PITCE y establecer
condiciones para la continuidad del ciclo de expansién econémica que se inicié
en 2005. Proponia una articulaciéon con las demas politicas publicas en curso
como el PACTI y el Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC)®®.

Partiendo de un escenario ampliamente favorable, marcado por cuentas
externas equilibradas y un alto nivel de reservas internacionales, baja inflaciéon,
mercados de crédito y de capitales en expansion, reduccién del desempleo,
crecimiento de la masa real de salarios y reducciéon de las desigualdades sociales
y regionales, los desafios futuros se resumieron en cuatro puntos:

* Ampliarla capacidad de oferta: este desafio tenfa como tel6n de fondo
una tendencia de rapida expansion de la demanda, principalmente
pot medio de la incorporacién de personas de las clases mas bajas
en el mercado consumidor;

* Preservarla robustez de la balanza de pagos: subrayaba la importancia
de evitar el surgimiento de restricciones externas al crecimiento,
fundamentalmente via balanza comercial, dada la tendencia de
crecimiento de las importaciones.

* FElevar la capacidad de innovacién de las empresas brasilefas: desde
la formulacién de la PITCE, pasando por las distintas iniciativas
del PACTI, se observa en la esfera de las politicas una creciente
percepcién de la importancia de la capacidad innovadora para hacer
sostenible la competitividad,

* Tortalecer las MYPE: las micro y pequefias empresas adquieren un
papel relevante, teniendo en cuenta su rol central en la generacién
de empleo e ingreso y su potencial para la promocién del desarrollo
regional y local.

68 La Politica Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior Politica (PITCE) fue complementada con el
Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), lanzado por el presidente Lula en 2008. EI PAC previd
un presupuesto de R$ 503.900 millones hasta 2010, para ser invertidos en la construccion y reparacion
de carreteras, aeropuertos y puertos, obras de saneamiento, vivienda, transporte, energia y recursos
hidricos, entre otros.
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A partir de estos grandes desafios, la PDP establece cuatro macro metas,
que buscan resumir las metas especificas relacionadas con cada programa.
Asi, la macro meta ligada al desafio de fortalecer las MYPE fue la de elevar
el numero de empresas exportadoras. Tal meta representarfa una especie
de indicador de la ganancia de competitividad de las MYPE brasilefias.
Esta opcioén parte del supuesto de que, cuando las MYPE se preparan para
competir en el mercado externo, muchas acometen actividades innovadoras
para conquistar mercados de lo cual se espera aumentos de rentabilidad, de
generacion de empleo y del indice de formalizacién. Lo que no se considerd
es que muchos de estos procesos virtuosos pueden ocurtir sin que las MYPE
amplien su accionar en el mercado externo.

La opcién del indicador de aumento de las exportaciones como macro
meta vinculada a las micro y pequefias empresas tiene poco sentido. El énfasis
en la insercioén externa y en la constituciéon de mecanismos para fomentar
tal proceso es, esencialmente, equivocado. Como argumenta Teixeira (2010),
considerando que solo alrededor de 0,5% de las micro y pequefias empresas
tenia acceso, en 20006, al mercado externo, las medidas con este fin tenderian
a movilizar una porcién infima de las empresas de menor tamafio. De hecho,
segin se puede apreciar en el Cuadro 8, el nimero de MYPE exportadoras
ha disminuido a lo largo del reciente periodo de crecimiento econémico. Su
participacién en el valor exportado cayé de 1,65% en 2008 a 1,26% en 2009.
La creciente demanda interna y la valorizacién del real frente al doélar han
colaborado a esta situacion.
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s Cuadro8 =
SINTESIS DE LA POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO

Objetivo Dar sostenibilidad
centralde  al actual
lapolitica  ciclo de expansion

Desafios Ampliar capacidad de oferta  Preservar robustez de la balanza Elevar capacidad de Fortalecer MYPE
de pagos innovacion

Macro metas 2010

Metas Aumento de la tasa de Ampliacion de la participacion Elevacion del gasto Ampliacion del nimero
inversion de las exportaciones Brasilefias privado en 1+D de MYPE exportadoras
(Inversion/PIB) en el comercio mundial (1+D privado/PIB)
Posicion 2007: 17,6% Posicion 2007: 1,18% Posicion 2005: 0,51% Posicion 2006: 11.792 emp.
Meta 2010: 21% Meta 2010: 1,25% Meta 2010: 0,65% Meta 2010: aumento 10%
Variacion anual: 11,3% Variacion anual: 9,1% Variacion anual: 9,8%

Metas por programas especificos

1. Acciones sistémicas: enfocadas en factores generadores de externalidades positivas para el conjunto de la estructura productiva
2. Programas estructurantes para sistemas productivos: orientados por objetivos estratégicos teniendo por referencia la diversidad
de la estructura productiva doméstica

Politicas en  Programas movilizadores en  Programas para consolidar y expandir el liderazgo Programas para fortalecer
3 niveles areas estratégicas la competitividad

3. Ejes estratégicos: temas de politica piblica elegidos deliberadamente en razén de su importancia para el desarrollo productivo
del pais a largo plazo

MYPE Exportaciones Integracion Productiva de
la América Latina y Caribe,
con foco en el Mercosur

Regionalizacion Produccion Sustentable Integracién con Africa

Fuente: MDIC (http://www.mdic.gov.br/pdp/index.php/sitio/conteudo/index/6).

A partir de las metas generales de la PDP, las propuestas de politicas
fueron organizadas en tres niveles: 1) las acciones sistémicas se enfocaban
en los factores generadores de externalidades positivas para el conjunto de
la estructura productiva; ii) los programas estructurantes organizaban los
sistemas productivos en tres grandes grupos, de acuerdo con su grado de
desarrollo y enfoque estratégico; y iii) los ejes estratégicos que abordaban
temas especificos que merecfan subrayarse en el plan.

Un eje estratégico de la PDP dice relacion especificamente con las micro
y pequefias empresas. La gestion del mismo ha sido responsabilidad del MDIC
y del SEBRAE y se vincula a la percepcion de la importancia de las MYPE para
difundir y dar continuidad a los efectos positivos del crecimiento econémico.
Por lo tanto, en ese eje se sefalan los objetivos de promover la sostenibilidad
de las MYPE, ampliar su participacién en la generacién de empleo, ingreso y
productos innovadores y en la promocién de actividades colectivas.

Las metas listadas en este eje estratégico son mas amplias y coherentes
con la realidad de las micro y pequefias empresas que aquella establecida
como macro meta de toda la PDP (mayor insercién de las MYPE en el
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mercado internacional). Ademas del incremento de 10% del nimero de
MYPE exportadoras, se propone la meta de elevar a 35% la propozrcién de
MYPE industriales innovadoras y mantener en 5,2% la tasa de creaciéon neta
de empresas con hasta 19 empleados.

Los desafios, directrices y medidas orientadas a las MYPE son
presentados en el cuadro 9. Las medidas concretas propuestas, relacionadas
con el desaffo de aumentar la participacién de las MYPE en los mercados
interno y externo, se refieren exclusivamente a promocién de la exportacion.
Por lo tanto, se observa que aquello que se proponia como un indicador
sintesis de la competitividad de las MYPE acaba siendo un fin en si mismo.
No se contemplan medidas concretas —solo directrices amplias—vinculadas
a la su participacién en el mercado interno, lo que refleja mucho mejor la
competitividad del conjunto de estas empresas. Las acciones que pueden
fomentar una participacion mas significativa en el mercado interno son
aquellas descritas en otros topicos, como aquellas referidas a un sistema de
garantias de crédito y la capacitacién gerencial e innovadora.

Muchas medidas estan directamente asociadas a la principal bandera
del periodo, la Ley General de MYPE. Se establecen perspectivas concretas
para reglamentar partes de la ley que apuntan a la desburocratizacién, la
formalizacion y el acceso a diversos mecanismos de fomento. Dentro de
las medidas propuestas figura la instalacion, en sociedad con los estados, de
Foros Regionales de MYPE. Es interesante verificar que no se incluye ninguna
directriz o propuesta concreta relacionada con el desafio de incentivar las
asociaciones y el cooperativismo local y regional. Se aprecia una dificultad
y falta de claridad para percibir las diferencias entre los dos conceptos en la
elaboracién de la propuesta.

Las medidas asociadas al ultimo desafio reflejan, en gran medida, las
iniciativas ya en curso y que se encontraban detalladas en parte en la PITCE
y, con mayor detalle, en el PACTT. Se destacan las iniciativas relacionadas con
incubadoras, parques tecnolégicos, capital de riesgo y difusién tecnolégica.
Las acciones concretas ligadas a estos temas se analizan en el punto sobre
fomento a la innovacion.
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s Cuadro9 =

PDP: DESAFIOS, DIRECTRICES Y MEDIDAS ENFOCADAS EN MYPE

Desafios

Aumentar la participacion
de las MYPE en los mercados
interno y externo

Reglamentar Ley General
de MYPE

Incentivar asociaciones y
cooperativismo local y regional

Ampliar capacidad de
innovacion y mejorar gestion
de las MYPE

Directrices para construccion de medidas

Ampliar participacion de MYPE en subastas y
licitaciones publicas (nivel federal, estadual y
municipal)
Promover iniciativas para ampliar acceso al crédito
y expandir financiamiento para implementacion,
expansion, modernizacion y adquisicion de equipos

Expandir el apoyo a cooperativas de
crédito productivo

Implementar programas de internacionalizacion
de MYPE

Incentivar estados y municipios a reglamentar
capitulos de la Ley, bajo su responsabilidad

Promover programas de Extension Industrial
Exportadora (PEIEX).Objetivo: Incrementar la
coMYPEtitividad y promover la cultura exportadora
empresarial y estructural en Aglomeraciones
Productivas Locales seleccionadas

Fortalecer nuevos ambientes de innovacion
(parques tecnolégicos, incubadoras, redes etc.)

Medidas

Extension del Fondo de Garantia a la
Exportacion (FGE) a micro, pequefias y
medianas empresas con exportacion anual de
hasta US$ 1 millon

Reglamentacion de los consorcios de
exportacion, conforme a lo previsto en la Ley
General de Micro y Pequefias Empresas: 2008

Reglamentacion del Sistema Nacional
de Garantias de Crédito: 2009
Instalacion, en sociedad con Estados,
de Foros Regionales de MYPE:
-2008: 5 Foros

-2009: 7 Foros

Capitalizacion de empresas innovadoras
via fondos o inversion de riesgo. Metas:

- Aumentar en 40% el nimero de empresas
que reciben inversion por medio de fondos

- Aumentar en 30% el volumen actual (R$ 16.000
millones) de capital comprometido en fondos
Formacion de gestores de propiedad intelectual.
Meta: duplicar, hasta el 2010 niimero actual

de 1800 gestores entrenados

Difusién de la informacion tecnolégica

Meta: aumentar en 30% el nimero de

consultas realizadas hasta el 2010

Fuente: MDIC (http://www.mdic.gov.br//portalmdic/arquivos/dwnl_1213987541.pdf).

Las micro, pequefias y medianas empresas también reciben atencion en

distintas propuestas relativas a los programas estructurantes para sistemas
productivos. En los programas para consolidar y expandir el liderazgo, se
destacan acciones propuestas pata el fortalecimiento de las MYPE en el drea de
las tecnologias de la informacién y comunicacién, por medio de incubadoras
y capital de riesgo.

En el grupo de los programas para fortalecer la competitividad, se
observa una frecuente referencia a las micro, pequefias y medianas empresas.
Hstas se destacan en los casos de la industria textil y de confecciones, de cuero,
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calzados y partes, de madera y muebles y de la actividad agroindustrial. Las
propuestas son recurrentes para los diferentes segmentos y abordan, de forma
imprecisa, los principales retos que enfrentan este tipo de empresas:

*  Cooperacion

* Asociacién en redes y aglomeraciones productivas locales

* Creacién de marcas y de redes de franquicias

* Capacitacién gerencial y operacional, y en calidad y productividad

* Capacitacién en tecnologia industrial basica, disefio y difusiéon de
normas técnicas

¢ Insercién internacional de MYPE

La PDP también considera medidas e instrumentos orientados hacia
diversos segmentos de la industria. Entre estos figuran algunos beneficios
fiscales y reduccion de tasas como, por ejemplo, los menores costos de
inversién para financiamiento del BNDES (spread bancarios), la disminucién
del plazo de apropiacién de la contribucién para el Programa de Integracion
Social (PIS) y de la Contribucién para el Financiamiento de Seguridad Social
(COFINS) y la depreciacién contable acelerada para maquinas y equipos
(Contribucién Social sobre el Lucro Liquido, CSLL).

Los APL no figuran en la Politica de Desarrollo Productivo como una
meta especifica, lo que harfa poco sentido, toda vez que, como indica su
propia definicién, estos constituyen una forma de intervenir sobre diversas
estructuras productivas. En consonancia con tal perspectiva, la nocién de
APL asume un papel de instrumental y auxiliar para distintas iniciativas con
enfoques variados. Estos dltimos tienen relacion con la forma operativa que
adquiri6 el concepto de APL a lo largo de los ultimos afios.

Como se seflalé anteriormente, el protagonismo del SEBRAE en el
empleo de este concepto para construir iniciativas de apoyo colectivo para
micro y pequefias empresas llevé a una fuerte asociacién del mismo con las
empresas de menor tamafio. Se observa una tendencia del SEBRAE Nacional
a sustituir en sus documentos y sistema de gestién de proyectos, el término
Aglomeraciones Productivas Locales por el apoyo al desarrollo territorial y a
proyectos colectivos; igual tendencia se advierte en la elaboracién de metas
y acciones para el segmento de empresas para el cual el SEBRAE fue una
de las principales organizaciones consultadas en el proceso de elaboracion

de la PDP.
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Sin embargo, no es correcto afirmar que el SEBRAE esté desmovilizando
sus iniciativas enfocadas en un conjunto de agentes productivos y
organizaciones en un determinado territorio®. Lo que se percibe es una
tendencia a la competencia entre terminologfas similares, a partir de la
interlocucién del SEBRAE con distintas organizaciones de investigacién
y consultorfa e instancias politicas. Se advierte una dificultad en establecer
la distincién exacta entre los APL, clusters, polos y distritos industriales,
principalmente en un contexto donde la accién concreta del SEBRAE acaba,
de cualquier forma, siguiendo los parametros resultantes del aprendizaje
institucional de la propia organizacién. En este sentido, la accion del SEBRAE
no ha consistido en una politica de APL ni en una politica de c/usters; ha sido
una politica del SEBRAE con un enfoque colectivo y territorialmente definido.
Y este tipo de accién tiende a ser fortalecida dentro de la institucion.

Dejar de usar el término APL no significa un abandono de la politica con
este tipo de enfoque; mas bien es una opcién para no elegir un tnico concepto
valido como referente. Asi, la organizaciéon se desprende de terminologias
que podrian terminar por restringir su espacio de maniobra’. Tal riesgo se
asocia, por ejemplo, a las metodologias precisas y bajo ciertos patrones que
muchas veces acompafian estos conceptos, como se puede vet, por ejemplo,
en el tema de clusters adoptado en algunos estados.

Por otro lado, las innumerables iniciativas relacionadas con la
promocion de los APL alo largo de los tltimos afios lograron materializarse,
contribuyendo a impulsar actividades en distintos segmentos. La existencia de
diversas acciones y el desarrollo de institucionalidad que han sido construidos
en diferentes territorios se refleja en la mencidon de los APL, en la PDP,
como instancias/medios de actuacién pata alcanzar los diversos objetivos
de los programas estructurantes. Dentro de los sistemas productivos, para
los cuales los APL representan una importante instancia de accién, figuran
algunos rubros intensivos en conocimiento (industria aerondutica), de
gran escala (industria naval) y tradicionales (textil y de confeccién; cuero,
calzados y artefactos; madera y muebles; sistema agroindustrial; perfumeria
y cosméticos).

69 La permanencia de la importancia de una perspectiva colectiva y local de accién del SEBRAE y de
otras organizaciones se puede verificar en el propio eje estratégico de la PDP que trata de las MYPE.
Uno de los items que resume el escenario actual sefiala, justamente, que “aglomeraciones productivas
de MPE son un fendbmeno emergente en todo el pais”. Ello significa que cada vez més organizaciones
han enfocado su accién en aglomeraciones productivas. De esta percepcion resulta también uno de los
objetivos centrales de la politica para MYPE, cual es la promocion de actividades colectivas.

0 Esto queda auin mas claro si se considera que hay una instancia politica especificamente dedicada a los
APL, el Grupo de Trabajo Permanente del MDIC. La referencia de los APL como eje central del apoyo a
las micro y pequefias empresas dejaria la actuacion del SEBRAE en manos de una politica a cargo de
otro érgano.
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Estos sistemas productivos caracterizados como tradicionales son,
justamente, aquellos donde hay una fuerte predominancia de micro y pequefias
empresas. Se observa, por lo tanto, un despliegue concreto del énfasis dado
por el SEBRAE Nacional a los APL y de la continuidad de estas acciones en
sus distintas unidades estaduales. Los sistemas productivos tradicionales son
también aquellos con presencia mas difusa en el territorio nacional, incluso
en regiones menos dinamicas. Se identifica aqui otra forma de hacer operativo
el concepto de APL que se refleja en la construccién de la PDP. Como se
menciond antes, en diversas iniciativas, tanto de nivel federal como estadual,
se observo la tendencia a englobar en la politica para APL aquellas actividades
y territorios que quedaban afuera de los grandes proyectos sectoriales y
estructurantes. Por lo tanto, lo que, por un lado, se puede caracterizar como
una politica compensatoria, por otro puede revelar un rico punto de partida
para la promocién de la desconcentracién productiva.

En esta perspectiva, el eje estratégico “regionalizacién” de la PDP
enfatiza el papel de los APL como un instrumento clave para alcanzar los
objetivos de aprovechar las capacidades y potencialidades regionales y de
promover actividades productivas en el entorno de proyectos industriales y
de infraestructura y en areas rezagadas. Tales objetivos partian del diagndstico
de una baja integracién de la politica nacional (hasta entonces, la PITCE)
con los planes y proyectos de desarrollo estaduales/regionales, destacando
una participacion muy baja de empresas de las regiones del norte, nordeste
y centro-oeste de los incentivos e instrumentos existentes.

Las metas propuestas eran:

* Estructurar 15 ntcleos regionales (Red Nacional de Agentes de
Politica Industrial, RENAPI)

¢ Construir cinco Planes de Desarrollo Productivo de APL por
estado, ocho estados en 2008; diez estados en 2009; nueve estados
en 2010.

Sobresalen las medidas relacionadas con el desafio de promocion del
asociativismo y del cooperativismo. En este contexto la PDP hace referencia
ala Politica Nacional de Aglomeraciones Productivas Locales, la que engloba
la actuacién del GTP-APL y de los nacleos estaduales de APL. El lugar en
la PDP en el cual se menciona el GTP-APL trae implicita la percepcion de
que su accionar se ha limitado a movilizar iniciativas a cargo de ministerios
especificos y de los nucleos estaduales de APL. Como se dijo, el bajo nivel
jerarquico del GTP-APL dentro del MDIC ha dificultado la implementacién
de un abanico mayor de acciones.
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Conigual importancia figura la actuacién del Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico y Social (BNDES) y bancos regionales en grandes proyectos
de infraestructura, en particular en las obras del Plan de Aceleracién del
Crecimiento (PAC). Un desafio especifico del eje estratégico “regionalizacion”
se refiere ala promocién de actividades productivas en el entorno de proyectos
industriales y de infraestructura y en areas marginadas.

En 2007 se cre6 la Secretarfa de Organizaciones Productivas e Innovadoras
y Desarrollo Regional (SAR), vinculada directamente a la presidencia del
BNDES, lo que refleja la prioridad politica de promover la reduccion de las
desigualdades interregionales’!, intrarregionales y sociales del pafs. También fue
instituido el Comité de Organizaciones Productivas, Innovacién y Desarrollo
Local, Regional y Socio-ambiental (CAR-IMA).

Para suministrar subsidios concretos parala formulacién y perfeccionamiento
de politicas para APL en Brasil, el BNDES promovié, en 2009, un amplio
mapeo de politicas estaduales de apoyo a APL. La investigacién buscod
consolidar los conocimientos sobre los APL en 22 estados brasilefios, analizar
la balanza de pagos en bienes y servicios de cada estado y evaluar las politicas
de apoyo existentes.

Como lineas estratégicas para alcanzar los objetivos establecidos por el

BNDES figuran los apoyos a (LOemos, 2009):

* Emprendimientos estructurantes y su entorno, principalmente
en las regiones norte y nordeste: contribuir a la mitigacién de los
impactos negativos y a la irradiacién y enraizamiento del desarrollo
en el entorno de los grandes proyectos.

» DPlanes estaduales que enfaticen el desarrollo integrado de areas
marginadas: apoyo a propuestas de desarrollo inclusivo y sostenible,
fortaleciendo desde los APL y la infraestructura hasta la gestion
publica.

* Programas federales y estaduales a grupos con iniciativas productivas
de pequefio tamafio y a proyectos colectivos de bajos ingtresos.

n Una prioridad es promover la desconcentracion de los desembolsos del banco, dado que, en la época,
mas de 80% se orientaba a las regiones del sur y sudeste.
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4. Mecanismos y programas de fomento a la produccidony a
la innovacioén

En este punto se profundiza el anélisis del conjunto de iniciativas y programas
de apoyo y fomento orientados al financiamiento de capital de trabajo y de
las inversiones, ademas de examinar el conjunto de iniciativas de fomento a
la innovacion y creacion/fortalecimiento de micro y pequefias empresas de
base tecnolégica. Lo anterior permite avanzar en la comprensiéon de cémo la
politica industrial y de ciencia, tecnologia e innovaciéon —estructuradas a través
del PACTT y de la PDP— ha impactado en las micro y pequefias empresas. En
general, se observan importantes avances, con iniciativas que caminan en una
direccién correcta, pero que necesitan ampliarse, de forma de dinamizar al
conjunto de MYPE brasilefias. Especialmente en lo que se refiere al fomento
de la innovacidn, se estan dando los primeros pasos para avanzar hacia un
entendimiento mas amplio de la innovacién que no esté circunscrito solo a
tecnologias de punta en segmentos intensivos en conocimiento.

4.1. Programas de financiamiento

Esta seccién aborda cuatro temas: 1) la experiencia brasilefia de
financiamiento de las micro y pequefias empresas en los aflos noventa; 2) un
breve analisis sobre la experiencia del BNDES y otros bancos publicos; 3) una
revisién de los operadores de microcrédito en el pafs; 4) una evaluacién de
los avances y desafios.

Esta visién general de las politicas e instrumentos para el financiamiento
de las MYPE es importante porque el sistema bancario brasilefio ha desarrollado
una interesante variedad de instrumentos de apoyo. Esta experiencia, aunque
no es suficiente para atender toda la demanda de financiamiento, entrega
lecciones interesantes para otros paises en desarrollo que buscan apoyar a
estas empresas.

Enla década de los noventa, los bancos publicos y agencias de desatrrollo
contaban con diversas lineas de crédito tradicionales para el financiamiento
de la produccién, capital de trabajo, equipos, exportaciones y desatrrollo de
capacidades tecnolégicas, las cuales, al menos en teoria, podian ser utilizadas
por micro y pequeflas empresas. Sin embargo, dos obstaculos importantes
contribuyeron al relativo fracaso de los programas de financiamiento de este
tipo de empresas. El primero es la tradicional dificultad que estas empresas
enfrentan para adecuarse a los requerimientos exigidos para el otorgamiento
de créditos, los cuales se concibieron con un foco en grandes empresas.
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Un segundo obstaculo se refiere al claro conflicto entre la logica
comercial y politica inherente a las actividades desarrolladas por los bancos
publicos. Aunque hubiera una creciente exigencia de que los bancos de
desarrollo invirtieran recursos publicos en las MYPE, esos bancos, debido
a sus caracteristicas especificas y al contexto en el que operan, enfrentaban
muchos problemas para trabajar con las micro y pequefias empresas.

Un ejemplo es el BNDES, que tradicionalmente ha invertido en el
financiamiento de proyectos con grandes impactos econdémicos. Aunque
no haya priorizado el desarrollo de lineas de crédito para las pequefias
empresas, ya en los sesenta ofrecia programas especificos para esas empresas.
Los recursos estan disponibles a través de una red de agentes financieros
acreditados. En la década de los noventa, se implementaron nuevas lineas de
crédito para atender la demanda de las MYPE. Sin embargo, los resultados
no fueron significativos (Lastres, Arroio y Lemos, 2002). La disponibilidad de
mayor volumen de recursos y nuevas lineas de crédito no fueron suficientes
para garantizar una mayor utilizacion por parte de estas empresas, debido,
principalmente, al modelo operativo de los créditos.

Otros bancos federales también ofrecieron lineas de crédito para las
MYPE, con foco en el desarrollo regional y local, sobre todo en las regiones
menos favorecidas. Ademas de las lineas de crédito tradicionales, dirigidas
a pequefios productores, formales e informales, también se pusieron en
marcha programas de microcrédito y de generaciéon de ingresos, especificos
para pequeflos productores informales que operaban dentro de una
estructura familiar. Adn asi, se observa que las MYPE presentaban grandes
inconvenientes para cumplir con los prerequisitos de acceso a los sistemas de
crédito, incluyendo las distintas fases de tramites necesarios patra procesar la
solicitud, las garantias exigidas y las elevadas tasas de interés.

Ademas, los bancos de desarrollo han enfrentado muchas dificultades
para adaptar sus procesos operacionales, tradicionalmente orientados a la
atenciéon de grandes empresas.

En resumen, entre las muchas razones pata la insuficiencia de iniciativas
implementadas en Brasil en la década de los noventa, se destacan las siguientes:
(i) dificultades en la convergencia de las politicas macro y micro econémicas;
(i) uso de instrumentos inadecuados para la promocién de las pequefias
empresas, mayoritariamente inspirados en instrumentos y exigencias propios
de grandes empresas, y (iii) falta de practica, por parte de la mayorfa de los
agentes financieros, para trabajar con micro y pequeflas empresas y actividades
asociativas.
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A partir de 2003, el tratamiento privilegiado de las MYPE vy el
mejoramiento del acceso al crédito se volvieron prioridades politicas,
establecidas en el PPA 2004-2007. Una manifestacion de esto es la participacion
de las principales instituciones bancarias, publicas y privadas, en el GTP-APL
y la implementacién de lineas de crédito especificas para financiar empresas
en APL. Estas iniciativas surgen del creciente reconocimiento de que el
financiamiento de las micro y pequefias empresas en APL conlleva mejores
oportunidades y menos riesgos. A continuacion, se analizan las principales
instituciones y mecanismos de financiamiento implementados a lo largo de
la administracién Lula.

ElBNDES es el mayor banco de Brasil, con un volumen de desembolso
superior al de muchos organismos multilaterales. En 2009 esos montos
alcanzaron un récord de US$ 70.000 millones (Coutinho, 2009). Desde 2003,
el banco ha buscado ampliar progresivamente su campo de accién, dando
énfasis al financiamiento para el desarrollo de las micro y pequefias empresas.
Cabe recordar que los rangos de ventas anuales utilizados por el banco para
determinar el tamafio de las empresas son sensiblemente distintos de aquellas
validas para el Simples Nacional.

Las operaciones de financiamiento de las MYPE se realizan a través de
intermediarios financieros acreditados, que son responsables por el andlisis,
establecimiento de garantias y aprobacién del crédito. Los principales agentes
acreditados son bancos comerciales que poseen una amplia y “capilarizada” red
de agencias, ademas de instituciones vinculadas a la industria automovilistica’.
Asi, los micro y pequefios empresarios recurren a las agencias locales donde
ya estan registrados y/o tienen una relacién historica.

El Cartio BNDES (Tarjeta BNDES) es un instrumento innovador
creado en 2003, que esta siendo cada vez mas utilizado por las MYPE. Esta
tarjeta ofrece un crédito automatico preaprobado para financiar inversiones
productivas, con una tasa de interés cercana a 1% mensual. Mas de 120 mil
productos pueden ser adquiridos a través de la Tarjeta BNDES, suministrados
pot los 18.000 proveedores certificados por el BNDES. Los productos
incluyen maquinas, vehiculos y piezas, articulos de informatica y software,
equipos y material de construccién, que tengan fabricacién total o parcial

2 Segun datos disponibles por el BNDES, el principal agente colocador en micro, pequefias y medianas
empresas es el Banco BRADESCO, con una participacion de 21,8% del monto total destinado a estas
empresas en 2010. Otros agentes privados relevantes son el Itad (15,2% de los recursos), Volks BM
(7,1%), Mercedes BM (4,9%), Santander (4,8%) y SAFRA (4,2%). El principal agente publico es el Banco
do Brasil, con el segundo mayor volumen de colocaciones (16,9% del total). Los demas agentes publicos
presentan una participacion mas baja, pero puede destacarse la Caixa Econémica Federal y el Banco
Regional de Desarrollo del Extremo Sul.
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en Brasil. En 2009 se introdujo una interesante innovacion en la Tarjeta
BNDES, al establecer la posibilidad de financiar la compra de transferencia
de tecnologia, de servicios técnicos especializados en eficiencia energética
e impacto ambiental, disefio, creacién de prototipos, soluciones técnicas de
alta complejidad, evaluacién de la calidad de producto y proceso de soffware.
En el primer afio de funcionamiento, fueron certificados 79 prestadores de
servicios de innovacion, realizandose 62 operaciones de financiamiento a la
innovaciéon (BNDES, 2009).

Ellimite de gastos por tarjeta era de 500.000 reales y en 2010 se expandié
a 1 millén de reales. Todas las operaciones se efectian a través del portal
del BNDES, desde la solicitud de la tarjeta, el cilculo simulado del valor de
las cuotas, hasta la adquisicion de los productos y servicios. Las compras se
pueden financiar hasta en 48 cuotas mensuales, fijas e iguales. A pesar de la
ctisis financiera, en 2009 el BNDES desembolsé alrededor de 2.480 millones
de reales para portadores de la tarjeta, lo que representé un aumento de 193%
en relacidn a 2008. El afio 2010 se verific un nuevo incremento de los valores
desembolsados, alcanzando a 4.300 millones de reales. Un total de 230.000
empresas son titulares de una Tarjeta BNDES, 97% de las cuales pertenece

al segmento de micro y pequefia empresa y 3%, a mediana empresa’.

Un problema de la Tarjeta BNDES es que contribuye, potencialmente,
a una desarticulacién de cadenas productivas locales. La gran mayoria de los
proveedores de maquinas y equipos registrados en el sistema estd ubicada
en los centros mas dinamicos del sur y sureste del pais. Considerando la
infraestructura de servicios tecnolégicos que ahora se puede contratar,
esta resulta todavia mas concentrada. Por lo tanto, al hacer inviable que la
demanda se oriente hacia proveedores locales, por no estar habilitados o
registrados, los recursos no circulan en la localidad o regién, dinamizando
sus actividades productivas. Por lo tanto, este instrumento puede actuar en
un sentido contrario a las directrices generales de gobierno y de la propia
accién del BNDES, cual es la reduccién de las desigualdades interregionales
e intrarregionales.

El mayor volumen de desembolsos orientados a MPME, conforme
clasificacién adoptada por el propio banco, se ha dado a través del Fondo
de Financiamiento para Adquisicién de Maquinas y Equipos (FINAME). Se
trata de uno de los instrumentos mas tradicionales y consolidados para el
financiamiento de bienes de capital, habiendo desempefiado un importante
papel en la inversion en capacidad productiva de la industria brasilefia desde
la década de los sesenta. Alrededor de 65% de los desembolsos del banco

3 La Confederacion Nacional de la Industria elabord una cartilla detallada, a fin de orientar a micro, pequefias
y medianas empresas sobre el uso de la Tarjeta BNDES (2009).
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destinados a micro, pequefias y medianas empresas se canalizaron por medio
de este instrumento. Dado que no se encuentran disponibles estadisticas
de desembolso a través de este instrumento para diferentes tamafos de
empresas, es dificil evaluar hasta qué punto este mecanismo se adecua a las
necesidades de las micro y pequefias empresas. Se supone que, debido a un
costo del crédito relativamente mayor y la ausencia de limites de monto a ser
financiado, este instrumento es utilizado, mayoritariamente, por empresas
consideradas por el banco como de mediano tamafio (ademas, obviamente,
de las grandes empresas), mientras que la Tarjeta BNDES, destinada al mismo
tipo de inversioén, ha sido empleada principalmente por micro y pequefios
emprendimientos.

Otra importante accién del banco ha sido el Programa de Microcrédito.
Instituido en 1996, este tiene como objetivo promover la economia popular
por medio de la oferta de recursos para el microcrédito productivo otientado
al microemprendedor formal o informal. El programa se orienta a personas
fisicas y juridicas que realicen actividades productivas de pequefio tamafio.
Los recursos desembolsados por el banco se traspasan a través de la red de
agentes de microcrédito acreditados en las mas distintas localidades. Los
desembolsos del banco con el programa de microcrédito han presentado
alguna oscilacién en los ultimos afios. Después de un valor de 23,4 millones
de reales en 2008 y de 19,5 millones en 2009, se observé un significativo
crecimiento en 2010, con un total de 58,1 millones de reales. La experiencia
reciente de microcrédito en Brasil se aborda en el préximo punto.

El cuadro 10 resume las distintas iniciativas y lineas del BNDES para
micro, pequefias y medianas empresas o dirigidas a empresas de cualquier
tamafo, pero de las cuales las MYPE se benefician potencialmente. El banco
también creé algunas lineas de financiamiento a actividades innovadoras, las
cuales se analizan en la siguiente seccion.
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s Cuadro10 =

BNDES: PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO DE LOS CUALES LAS MICRO,
PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS SE BENEFICIAN

Propésito Tamario de
empresa
Cartao Adaquisicion de bienes de Micro,
BNDES produccion e insumos; pequefas y
(Tarjeta certificacion, evaluacion de  medianas
BNDES) conformidad de productos y
soluciones técnicas de alta
complejidad
BNDES Implementacion, ampliacién, Todas
Automatico recuperacion y modernizacion
de empresas, incluyendo
obras civiles, montajes e
instalaciones; compra de
equipos nuevos y capital de
trabajo asociado
Finame Adquisicion de maquinas Micro,
Yy equipos nuevos, de pequefias y
(MPMEBK e fabricacién nacional; compra medianas
MPME Buses de buses y camiones
y Camiones)
Finem Proyectos de inversiones,  Micro,
(MPMEs) incluyendo capital de trabajo pequefias y
asociado medianas
Progeren Capital de trabajo Micro,
pequefas
y medianas
(sectores
y regiones
especificas)
Exim Financiamiento de la Todas
Pre-Embarque produccion de bienes
y servicios destinados
a la exportacion
Microcrédito  Microcrédito productivo Microy
para el micro emprendedor  pequefias

formal o informal

Costos financieros

Tasa de interés: definida
en porcentual al mes, en

funcion de la tasa a término

difundida por la ANDIMA.
(0,97% por mes en
octubre de 2009)

Remuneracion BNDES:
de 0,9% 2,5% anual.
Intermediacion financiera:
0,5% anual (MIPYME
exentas)

Remuneracion de la
institucion financiera:
maximo

4%a.a.

TJLP?

Remuneracion bésica
del BNDES: 0,9% anual.
Remuneracion de la
institucion financiera
acreditada: negociada
TJLP.

Remuneracion basica

del BNDES: 0,9% anual.
Tasa de riesgo de crédito:
hasta 3,57% anual.,

conforme el riesgo de crédito

del cliente.
Remuneracion de la
institucion financiera
acreditada: negociada
TJLP2

Remuneracion bésica
del BNDES: 3% anual.
Remuneracion de la
institucion financiera
acreditada: negociada
TJ-462.

Remuneracion bésica
del BNDES: 0,9% anual.
(MIPYME)
Remuneracion de la
institucion financiera
acreditada: negociada
TJLP (MIPYME)

4% al mes.
Tasa de apertura de
crédito: hasta 3%

Nivel de participacion plazo Monto del
financiamiento
Hata 100% 12a48meses Hasta
R$ 1 millon
Para financiamiento: ~ De acuerdo con  Hasta
hasta 100%. la capacidad de  R$ 10 millones
Para capital de giro:  pago
Microempresas:
hasta 70%;
Pequefias: hasta 40%,;
Mediana: hasta 40%;
Grandes: hasta 15%
Microempresas: 50% Hasta 60 meses -
Pequefias emp.: 30%
Hasta 90% De acuerdo con
la capacidad de
pago
- 12 meses 20% de
la Ingreso
Operacional
Bruta (ROB),
limitado a
R$ 10 millones

MPMEs: 90% del valor Hasta 24 meses -
de la exportacion.
Medianas-grandes

y grandes empresas:

80%

Hasta 85% De acuerdo Hasta R$ 15 mil
con la capacidad
de pago

Fuente: BNDES, 2011b y FIESP, 2009.

a TJLP: Tasa de Interés de Largo Plazo.
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Una iniciativa que merece resaltarse es la creacion, en 2009, del Fondo
de Garantia para Inversiones (FGI) para micro y pequefias empresas. Su
objetivo es reducir, directa o indirectamente, el riesgo de financiamiento de
estas empresas a través de recursos traspasados por el BNDES. Esta iniciativa
forma parte del paquete de medidas adoptadas por el gobierno federal para
mitigar los efectos de la crisis financiera internacional y fomentar el crédito.
El conjunto de medidas se analiza detalladamente enseguida.

Como se puede ver en el cuadro 11, los desembolsos del BNDES
orientados a micro, pequefias y medianas empresas y personas fisicas han
presentado una continua expansion, con un mayor crecimiento en los tltimos
afios. En 2010 llegaron a cerca de 45.700 millones de reales, lo que implica
un aumento de mas de 90% en relacién con el afio anterior. Considerando
solo a las micro y pequefias empresas, el incremento de los desembolsos fue
de mas de 100%, a través de mds de 417 mil operaciones.

Sin embargo, los datos también revelan que el banco no ha conseguido
superar su foco tradicional en grandes empresas y proyectos de inversion
de gran tamafio. Esto queda claro al analizar la participacién relativa de los
recursos destinados a las MPME en el total de desembolsos. Aunque en 2010
se haya registrado el porcentaje mas alto de los tltimos afios (27,1%), este no
supera al anotado en 2003 y 2004, Esta cuestién queda atin mis evidente
cuando se considera que la clasificacién de empresas por tamafio aplicada
por el banco es bastante distinta de la usualmente empleada. En la mayoria
de las estadisticas, el criterio utilizado es aquel adoptado por el SEBRAE y
definido por la Ley General de las MYPE (véase cuadro 1). De acuerdo con
esta clasificacién, las empresas consideradas pequefias por el BNDES serfan,
en realidad, medianas. Las estadisticas disponibles del banco presentan solo la
suma de los desembolsos para lo que este considera como micro y pequefias
empresas, lo que impide una lectura mas precisa de los datos. Muchas de las
medianas empresas que estan englobadas en la estadistica de desembolsos
para MPME del banco tienen un perfil mucho mas préximo al de grandes
empresas.

4 Datos recaudados por el banco para los dos primeros meses de 2011 indican una participacion de las
MIPYME de 45% en el total de desembolsos, pero este dato se debe considerar con cuidado, ya que
puede ser originado por variaciones estacionales.
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s Cuadro1l =

DESEMBOLSOS DEL BNDES POR TAMANO DE EMPRESA Y PERSONAS FiSICAS
(En millones de R$)

Discriminacion 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Micro y Pequefia 2441 3439 3234 4014 4021 6049 9126 11620 23698
Mediana 2368 2613 2993 3768 4087 6079 8505 7247 13535
Subtotal MIPYMEs 4808 6052 6227 7782 8108 12127 17 631 18 866 37233
Persona Fisica 3529 3972 6351 3880 3010 3939 4215 5053 8440
Subtotal MIPYMEs + PF 8 337 10023 12578 11662 1117 16 067 21846 23919 45673

Total de desembolsos® 37419 33534 39834 46 980 51318 64 892 90 878 137400 168 400

MIPYME+PF/Total 22,3% 29,9% 31,6% 24,8% 21,7% 24,8% 24,0% 17,4% 27,1%

Fuente: (http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/estatisticas/
Int2_1D_a_porte_MPME.pdf).

2 https://i3gov.planejamento.gov.br/scripts9/netuno.cgi.

Junto con las lineas ofrecidas por el BNDES, se destaca el Programa
de Generacién de Empleo y Renta (PROGER), creado por el Ministerio
del Trabajo y Empleo y el Consejo Deliberativo del Fondo de Asistencia al
Trabajador (CODEFAT). Su objetivo es financiar proyectos de inversiones
de micro y pequefias empresas, que apunten a la generaciéon de empleo e
ingresos. Es posible destinar los recursos tanto a capital de trabajo como a
inversiones. Las empresas pueden obtener financiamiento de hasta 80% del
valor del proyecto, con un monto maximo determinado a través del analisis
de la empresa, pero no superior a 50.000 reales.

Diversos bancos publicos han desarrollado un variado abanico de lineas
de crédito enfocadas en las necesidades de las micro y pequefias empresas’.
Se destacan el Banco de la Amazonia, Banco del Nordeste de Brasil, el Banco
do Brasil y la Caixa Econdémica Federal. Los principales productos estin

centrados en el financiamiento de:

* Capital de trabajo: se observa un esfuerzo por reducir las trabas
burocraticas en la solicitud y analisis del crédito, con un costo del
mismo que fluctda entre 2 y 3% mensual. Algunas lineas se orientan
especificamente a la compra de insumos o a la constitucion de stock.

El Foro Permanente de las Microempresas y Empresas de Pequefio Tamafio publicd recientemente una
cartilla que detalla los distintos mecanismos que se encuentran a la disposicion de las MPE (ver: Férum
MPE/MDIC, 2010a). Para un detalle de los productos de los principales bancos, ver: Banco do Brasil
(http://financiamentobancodobrasil.com.br/pequenas-empresas), Caixa Econdmica Federal (http://
www.caixa.gov.br/pj/pj_comercial/mp/index.asp), Banco del Nordeste de Brasil (http://www.bnb.gov.br/
content/aplicacao/Negocios_e_Investimentos/MPE/gerados/capitaldegiro.asp) y Banco de la Amazonia
(http://www.bancoamazonia.com.br/bancoamazonia2/pj_financiamento.asp).
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e Inversiones: destacan las lineas de canalizaciéon de recursos del
Programa de Generacién de Empleo y Renta (PROGER) y de
los programas del BNDES para inversiéon en maquinas, equipos e
instalaciones. Los intereses basicos se basan en la TJLP, con un costo
total de crédito de alrededor de 1% mensual.

* Exportacién: traspasos del programa BNDES-Exim PreEmbarque
y productos de adelantamiento sobre contratos de cambio, carta de
crédito y servicios de cambio.

* Renegociacién de deudas: reprogramacién de deudas de las MYPE
port parte del Banco do Brasil.

* Servicios diversos: cobranzas, pago de sueldos, seguros, capacitacion,
comercio exteriof, etc.

» TFondo Garantizador de Operaciones: constitucién de un fondo con
aportes del Tesoro Nacional y de los bancos (como Banco do Brasil
y Caixa Econémica Federal) que garantiza hasta 80% de los créditos
concedidos a micro y pequefias empresas.

Otro programa que vale la pena resaltar es el Fondo de Aval FAMYPE
creado por el SEBRAE Nacional en 1995. A través de convenios establecidos
con bancos como el Banco do Brasil, la Caixa, el Banco Regional de Desarrollo
del Extremo Sul (BRDE), ademas de agencias de fomento de algunos estados,
mas de 45 mil operaciones de crédito (con un volumen de crédito concedido
de 1.3400 millones de reales) contaron con aval o 1a fianza del SEBRAE. Este
mecanismo, basado en la proximidad y conocimiento de las empresas por
parte de esta institucion, ha mostrado positivos resultados, presentando una
tasa promedio de incumplimiento de solo 3,38% (SEBRAE, 2008).

En 1999, el gobierno brasilefio creé una politica de microcrédito,
buscando ampliar el acceso al financiamiento para emprendedores formales
e informales de micro y pequefio tamafio. De acuerdo con la ley 9790/1999,
las siguientes organizaciones sin fines de lucro pueden ofrecer microcrédito:
organizaciones no gubernamentales (ONG), organizacién de la sociedad civil
de interés puablico y sociedades de crédito al micro emprendedor, las cuales
estan reguladas por el Banco Central. A estas instituciones no les esta permitido
capitalizarse en el mercado, y dependen de recursos del BNDES y recursos
publicos del ambito municipal o estadual. El atractivo del microcrédito no es
solo el bajo costo del crédito, sino también los pequefios montos que pueden
ser prestados. A veces, esta cantidad puede ser tan baja como 50 reales, lo que
resulta operacionalmente inviable para los bancos comerciales.
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Una importante iniciativa de ampliacion del acceso al crédito se dio a
través del decreto 3104/2003, que buscaba estimular la oferta de servicios
bancarios para la poblacién de bajos ingresos mediante la inclusién bancaria
(cuentas simplificadas) y el estimulo a las agencias de microcrédito y
cooperativas de crédito. Se cred el sistema de microcrédito que obligaba a
los bancos a prestar 2% de los saldos captados en cuentas corrientes para
operaciones de crédito de pequefio monto con intereses limitados de 2%
mensual. Sin embargo, se observé una baja participacién de los bancos
comerciales (Costa, 2010)7°,

Una experiencia pionera e interesante de microcrédito es PORTOSOL,
una institucién comunitaria de crédito, que apoya con financiamientos de facil
acceso de entre 200 y 15.000 reales, el desarrollo de pequefios empresarios y
personas que trabajan por cuenta propia en la regién metropolitana de Porto
Alegre. Creada en 1996, la experiencia mostro ser altamente exitosa, llegando
a mas de 130 millones de reales’”.

No obstante, la experiencia mas notable es la del Programa CREDIAMIGO
(Programa de Microcrédito Productivo Orientado) del Banco del Nordeste de
Brasil, enfocado en micro y pequenios emprendimientos formales e informales.
Un diferencial de éxito de este programa es la metodologia de aval solidario,
en el cual un grupo de personas que se unen espontineamente asume la
responsabilidad conjunta por el pago de los préstamos. El banco ofrece a
los emprendedores beneficiados orientacioén para la mejor utilizacion de los
recursos, ademds de la apertura y mantencién sin costo de cuenta bancaria
para recibir y administrar los recursos prestados. Los montos iniciales varfan
entre 100 y 6.000 reales, pudiendo llegar hasta 15.000 reales. El volumen
de colocaciones de este programa ha exhibido un constante crecimiento,
superando los 2.000 millones de reales en 2010.

76 El banco comercial que no cumpliera con la regla de dirigir el porcentaje estipulado de recursos para
operaciones de microcrédito era multado con un depésito obligatorio y no remunerado en el Banco Central
de Brasil. Lo que se observo es que muchos bancos prefirieron esterilizar este dinero, depositdndolo en el
Banco Central de que incurrir en los riesgos y costos relacionados a la operacion de este tipo de crédito.

77 Ver: http://www.portosol.com/.
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s Cuadro12 =

PROGRAMAS DE MICROCREDITO: DESEMBOLSOS DEL BNB Y DEL BNDES
(En millones de R$)

Discriminacion 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

CREDIAMIGO 197, 287,3 368,2 4409 548,2 639,6 794,2 1087,5 14992 20653
BNB

Programa - 12,1 - - 23 16,8 325 234 19,5 58,1
Microcrédito

BNDES

Fuente: BNDES; BNB.

En 2005, en un contexto de pérdida de competitividad del microcrédito
tradicional frente al de uso libre otorgado principalmente por los bancos
publicos, se instituy6 el Programa Nacional de Microcrédito Productivo
Ortientado (PNMPO). Sus principales objetivos fueron incentivar la actividad
productiva y la generacién de trabajo e ingreso, ademds de ofrecer apoyo
técnico a las instituciones de microcrédito productivo. El ingreso bruto anual
maximo de los emprendedores para acceder al programa era de 60.000 reales
y se amplié 120.000 en 2008. Para apoyar la coordinacién y la implementacién
del programa, se creé el Comité Interministerial del PNMPO, compuesto
por representantes de los Ministerios del Trabajo y Empleo, de Hacienda y
de Desarrollo Social y Combate al Hambre.

En ese objetivo de consolidacion del PNMPO se buscé la aproximacion
entre instituciones financieras comerciales e instituciones de microcrédito,
por la adquisicién de carteras y vinculacién de otros servicios financieros a la
concesion del microcrédito. Se establecié un marco legal, con la reglamentacién
para el traspaso de recursos de los bancos (depésitos especiales y Fondo de
Apoyo al Trabajador, FAT) para instituciones de microcrédito productivo.
Estos cambios tuvieron solo efectos timidos, con una limitada articulacion
del sistema bancatio comercial y el sistema de microcrédito (Costa, 2010).

El SEBRAE también ha contribuido con el fortalecimiento de
diferentes mecanismos de crédito, principalmente aquellos de pequefio monto
relacionados a empresas en fase de creaciéon y consolidacién. El Programa
de Crédito Orientado a Nuevos Emprendedores (PCONE) ofrece lineas de
crédito para quien quiere iniciar un negocio o para empresas con hasta un
afio de existencia. E1 SEBRAE busca orientar al pequefio empresario en la
elaboracién del plan de negocio, prestando asesoria técnica y analisis del perfil
emprendedor. Los Programas de apoyo al cooperativismo de crédito y de
apoyo al segmento de microcrédito han perseguido promover el desarrollo de
las respectivas modalidades de crédito, ofreciendo, dentro de otras acciones,
capacitacioén y asesotia.
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Un estudio realizado por el Banco Central (Soares; Melo Sobrinho,
2007) estima que, en 2006 habia en el pafs alrededor de 220 operadores de
microcrédito, con fuerte predominancia de las ONG, que representaban
alrededor de 87% del total. Cerca de 71% estaba situado en la region sudeste
del territorio, 5% en el nordeste, 18% en el sur y 6% en las regiones notte y
centro. Datos actuales (recogidos en 2011) de las instituciones catastradas en el
Programa Nacional de Microcrédito Productivo Orientado indican la existencia
de 338 instituciones de microcrédito productivo orientado habilitadas, ademads
de 15 instituciones que actian como agentes de intermediacién y cinco bancos
que actian como instituciones financieras operadoras.

Un hecho interesante observado en la experiencia reciente de microcrédito
en Brasil es la baja tasa de incumplimiento de pago la cual ha estado en alrededor
de 4%, mientras que el promedio del pais para los préstamos comerciales es
cercano a 20%.

No existe una serie estadistica que registre el total de los desembolsos
de microcrédito a nivel nacional. Sin embargo, una investigacién de Soares
v Melo Sobtinho (#bid) sugiere que el otorgamiento de microcrédito aun es
insuficiente, con una estimacién de alrededor de un millén de clientes activos y
poco mas de 2.500 millones de reales en préstamos concedidos en 2007. Esto
representarfa una atencion de solo 9% de la demanda existente. Dentro de
los muchos desafios para la expansién del microcrédito en el pais, se destacan
los siguientes puntos:

* Comunidades dispersas en el interior del pafs.
* Falta de liderazgos locales con conocimientos sobre el microcrédito.

* Talta de recursos, principalmente en instituciones que estan en sus
estadios iniciales.

* Baja participacién de capital privado.

* Falta de personal calificado en las actividades de gestion.

* Restricciones técnicas e institucionales en las organizaciones.
* Dificultades en la determinacién del tamafio del mercado.

* Dificultades de acceso a la asistencia técnica y asesoramiento.

En los ultimos afios, un creciente volumen de crédito se ha direccionado
hacia los emprendedores individuales y hacia las micro, pequefias y medianas
empresas, formales e informales. Tal aumento ha coincidido con un significativo
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incremento del volumen general del crédito otorgado en Brasil, dado el escenario
de estabilidad y crecimiento econémico y las politicas macroeconémicas y de
crédito adoptadas. E1 Banco Central de Brasil no compila datos que discriminen
el volumen de crédito destinado a los diferentes tamafios de empresa. Por
lo tanto, no hay como comparar la participacion precisa del crédito para las
micro y pequefias empresas en el conjunto del crédito para personas juridicas.
No obstante, los datos disponibles ofrecen algunas pistas. Como se dijo
anteriormente, los desembolsos del BNDES para micro y pequefias empresas
han mantenido una participacién razonablemente constante en el total de
desembolsos del banco alo largo de la dltima década (aunque hay variaciones,
no se observa un cambio de nivel). Ademas, los desembolsos especificamente
para micro y pequefias empresas han presentado un significativo crecimiento
relativo. Se concluye que no es posible identificar la contribucién aislada de los
factores de orden coyuntural y los determinantes relacionados a las iniciativas
de politica implementadas. Como se verd mas adelante, los mecanismos que se
crean o que se potencian durante el perfodo de crisis financiera internacional
de 2008 y 2009, parecen presentar resultados bastante positivos.

La percepcién general es de que las cuestiones que estin en la raiz
de la dificultad de acceso al crédito por parte de las micro y pequefias
empresas no han sido todavia resueltas. Segin Morais (2006), ademas de
factores relacionados a un determinado contexto y politica macroeconémica,
histéricamente los principales factores que obstaculizan el acceso de las MYPE
al crédito y contribuyen al aumento del spread bancario pueden ser resumidos
en los siguientes puntos:

1. Restricciones legales en el suministro de informaciones a los bancos
por las centrales de informacion de crédito privadas, dificultando las
evaluaciones de riesgo de los créditos.

2. Morosidad en la legislacion y practica procesal de cobros judiciales,
induciendo a una postura oportunista por parte del deudor, que
contribuye a elevar los costos en la ejecucion de créditos deudores
y en la recuperacién de garantias reales;

3. Factores relativos a la demanda: i) informalidad en la conduccién
de los negocios, deficiencias en los registros contables y en las
documentaciones legales, que contribuyen al aumento de las asimetrfas
de informaciones; ii) deficiencias gerenciales y de administraciéon
financiera, ademds de bajo conocimiento del propio mercado, que
contribuyen a la dependencia de recursos financieros de corto plazo.
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4. Baja capacidad de suministrar las garantias exigidas en los préstamos
y financiamientos, activos no legalizados/insuficientes.

5. Incremento del costo por ellado de la oferta: altos costos administrativos
y margenes de ganancia en la intermediacion financiera; impuestos
directos e indirectos sobre la actividad de intermediacién financiera;
y compulsorios sobre los depésitos en los bancos;

6. Deficiencias burocraticas por el lado de la oferta: exigencias
burocraticas en los procedimientos catastrales y de analisis de crédito,
principalmente en lo que se refiere a fuentes gubernamentales, con
la exigencia de un extenso numero de documentos y de certificados
de impuestos y contribuciones.

El amplio abanico de iniciativas de politica y cambios en el marco legal
ha ofrecido elementos para enfrentar estos grandes desafios. Diversos factores
pueden contribuir a mitigar las deficiencias por parte de los demandantes.
La Ley General de las MYPE, con la simplificacién de los procedimientos
para recaudacion de impuestos y la simplificacién de las exigencias en cuanto
a la mantencion de registros contables, ha colaborado a ampliar la base de
emprendimientos aptos para acceder a financiamiento. Los amplios esfuerzos
de capacitacion gerencial, encabezados por el SEBRAE e IEL, pueden ayudar
a una mejor gestién de las empresas, lo que conlleva una mejor evaluacién
del riesgo de crédito. La dificultad de ofrecer garantias reales puede reducirse
con la consolidacion de los fondos garantizadores de crédito para las micro
y pequeflas empresas. En lo referido a los factores de costo por el lado de
los licitantes, se puede destacar la creacién y ampliacién de lineas de crédito
con costo total, en gran parte, fijo y amarrado a la Tasa de Interés de Largo
Plazo (TJLP). Por ultimo, mecanismos que ofrecen crédito preaprobado,
como el Cartio BNDES, ofrecen una alternativa para los complejos
procedimientos burocraticos, principalmente en lo que se refiere al acceso a
lineas gubernamentales.

Por lo tanto, se puede sefialar que las diferentes iniciativas de politica
orientadas al financiamiento de micro y pequefias empresas han avanzado enla
direccién correcta. El despliegue efectivo de algunas iniciativas muy recientes
solo podra verse a mediano plazo. Ademas, muchos autores y organizaciones
representativas concuerdan en que existen desafios fundamentales a ser
enfrentados, especialmente en cuanto a: (1) reduccion de las asimetrias de
informacién entre banco y cliente; (i) reduccién de los riesgos de la operacion
de crédito, y (iii) reduccién de los costos del otorgamiento del crédito. (Costa,
2010)
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4.2. Fomento a la innovacion

En 2004, se aprobé la Ley de la Innovacion, que regula y apunta a
promover una mayor interaccion entre empresas y centros de investigacion,
facilitando la utilizacién de laboratorios publicos y servicios tecnologicos
por las empresas. Ademds, la ley reglamenta la creaciéon de empresas de
base tecnolégica por investigadores de instituciones publicas, asi como
también establece la subvencién econémica para proyectos innovadores
en las empresas. El nuevo marco regulatorio prevé, asimismo, la creacion
de nuevas instituciones para coordinar y reforzar la articulacion entre las
politicas gubernamentales y las estrategias empresariales, tales como el Consejo
Nacional de Desarrollo Industrial (CNDI) y la Agencia Brasilefia de Desarrollo
Industrial (ABDI). La reestructuracion del Instituto Nacional de la Propiedad
Industrial (INPI) y la reglamentaciéon de la Ley de Bioseguridad también
contribuyen a un ambiente mas propicio para el desarrollo tecnolégico de
las empresas.

Ademas, el gobierno disefié nuevos instrumentos para reforzar el
financiamiento para la innovacién en micro y pequeflas empresas utilizando
los Fondos Sectoriales. Estos fondos especiales fueron creados en la
administracion anterior para financiar la ciencia y la tecnologia brasilefia en
un contexto de privatizaciéon y nueva reglamentacion de las actividades de
infraestructura en Brasil. E1 Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologia (FINDCT)
es administrado por la FINEP en sociedad con el CNPQ Desde 1999 hasta
2010 se crearon 18 fondos sectoriales, con gestion tripartita de la comunidad
académica, el gobierno y la industria, en las siguientes areas: aeronautica,
agricultura, biotecnologia, energia, salud, recursos hidricos, informatica,
infraestructura, minerales, petrdleo, ciencias espaciales, telecomunicaciones,
transportes, construcciéon naval, audiovisual, Amazonia, y el Fondo Verde-
Amarillo (proyectos de investigacién universidad-empresa). Con excepcioén
de este ultimo fondo, los recursos no estaban destinados directamente a las
MYPE, sino que a las universidades. De esta forma, su aporte a la innovacién
en las empresas era insignificante.

El gobierno Lula creé un modelo de gestién integrada de los Fondos
Sectoriales con el fin de promover “acciones transversales” no incluidas en
los sectores abarcados por los fondos de ciencia y tecnologia existentes. Estas
“acciones transversales” son proyectos estratégicos que utilizan el 50% de
los recursos de los fondos sectoriales para promover las Aglomeraciones
Productivas Locales, incubadoras, parques tecnolégicos, evaluaciones de
conformidad industriales y para financiar otras iniciativas que promuevan
la innovacion en la industria. Las micro y pequefias empresas se benefician
principalmente a través de los APL.
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Finalmente, en términos de apoyo financiero a la innovacion industrial, es
importante mencionar la “Ley del Bien” (Lei do Bem) nimero 11.196/2005,
que establecié deducciones fiscales para proyectos de investigacion y desarrollo,
reduccién de impuestos de importacion para la adquisicion de maquinas y
equipos a ser usados en I+D y también la subvencién de hasta 60% de los
sueldos de investigadores empleados directamente en actividades innovadoras
en las empresas. Un mecanismo que favorece directamente a las micro y
pequefias empresas es la posibilidad de que empresas grandes puedan deducir
de su contribucién fiscal las inversiones en pequefias empresas destinadas a
desarrollo tecnolégico. El objetivo central de este mecanismo es incentivar
la colaboracién tecnoldgica entre empresas de diferentes tamafios.

En consonancia con estas transformaciones institucionales y con la
creciente relevancia dada al papel de la tecnologia y de la innovacion en la
competitividad de la industria brasilefia, en los ultimos afios se crearon diversos
programas e instrumentos. . Muchos estan contenidos en los programas de
politica recientes (PITCE y PACTI) y pueden organizarse, para efecto de
este analisis, en tres grupos: fomento de actividades innovadoras, empresas
nacientes y capital de riesgo, y parques tecnolégicos e incubadoras.

El marco institucional involucrado en la politica nacional de ciencia,
tecnologia e innovacién es bastante amplio, y comprende a diferentes
ministerios y 6rganos subordinados, que realizan acciones en areas especificas.
En lo que dice relacién con el fomento a las actividades innovadoras en las
empresas, se destaca el papel de la Financiadora de Estudios y Proyectos
(FINEP), vinculada al Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, y del BNDES,
vinculado al Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior’®.
A continuacién se describen los principales mecanismos de fomento

administrados por ambas entidades.

El programa Juro Zero (Interés Cero), administrado por la FINEP, fue
creado en 2004, con el propdsito de estimular el desarrollo de las micro y
pequefias empresas innovadoras (MYPEI)™ en los aspectos gerenciales,
comerciales, de proceso o de productos/setvicios, viabilizando su acceso
al crédito. El objetivo es superar las trabas que enfrentan estas empresas
para acceder al financiamiento, dada la exigencia de garantfas reales. Pueden

8 Un manual bastante amplio de los instrumentos de fomento a la innovacién en Brasil fue elaborado por
la Asociacion Nacional de Investigacion y Desarrollo de las Empresas Innovadoras (ANPEI, 2010).

i Conforme a lo sefialado anteriormente, también en este caso se adoptan criterios distintos de clasificacion
de las empresas. Se consideran micro y pequefias empresas innovadoras aquellas con facturacion
anual bruta entre R$ 334 mil (US$ 210 mil) y R$ 10,5 millones (US$ 6,6 millones). Por lo tanto, los datos
relativos a estos programas no se refieren exactamente el mismo universo de empresas referido por el
BNDES, ni tampoco por el SEBRAE y la Ley General de la MPE.
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financiarse actividades innovadoras de produccién y comercializacion (disefio
de nuevos productos o procesos de fabricacion, asi como la agregacion de
nuevas funcionalidades o caracteristicas al producto o proceso que impliquen
mejorfas incrementales y efectiva ganancia de calidad o productividad,
resultando en mayor competitividad en el mercado). Se benefician micro y
pequeflas empresas innovadoras, vinculadas preferentemente a los siguientes
sectores: semiconductores (microelectronica), software, bienes de capital,
farmacos y medicamentos, biotecnologia, nanotecnologia, biomasa. El monto
del financiamiento va de 100.000 a 900.000 reales y no se cobran intereses
reales, sino solamente el reajuste de las cuotas por la inflacién (IPCA)®. Otro
mecanismo facilitador propuesto es la no exigencia de garantias reales, siendo
el financiamiento garantizado en: 20% por fianza personal de los socios de la
empresa o de terceros nombrados, 30% por un fondo de reserva y 50% por
un fondo de garantia de crédito. Sin embargo, el Juro Zero ha enfrentado
muchas dificultades de implementacién, de forma que sélo esta funcionando
plenamente en tres estados del pais. El principal problema ha sido la falta de
disposicién de los gobiernos estaduales y otras organizaciones para destinar
recursos a la constitucién de los fondos de garantia previstos por el programa
(que deben proveer 50% de las garantias). La limitada cobertura que ha logrado
la iniciativa se manifiesta en que, entre 2007 y 2010, tinicamente habian sido
apoyados 47 proyectos (Resende, 2010).

En 2006 se lanzé el programa de Subvencién Econdémica para la
innovacién, basado en el marco legal establecido por la Ley de la Innovacién
y la Ley do Bem. Es administrado por la FINEP y tiene como objetivo la
promocioén de un aumento significativo de las actividades de innovaciéon y
el incremento de la competitividad de las empresas. Permite la aplicacion
de recursos publicos no reembolsables directamente en empresas,
compartiendo con ellas los costos (gastos corrientes) y riesgos inherentes a
las actividades innovadoras que proporcionen un significativo incremento de
la competitividad. El programa se orienta a todos los tamafios de empresa
y ha privilegiado proyectos relacionados a las siguientes areas: tecnologfas
de la informacién y comunicacién, energia, biotecnologia, salud, defensa,
seguridad publica y desarrollo social. El monto del financiamiento fluctia
entre 500.000 reales para micro y pequefias empresas, y un millén de reales
para empresas medianas y grandes, con un maximo de 10 millones de reales
y plazo de ejecucion de 36 meses.

& Se cobra una tasa de 10% al afio a titulo de spread. Sin embargo, mientras la empresa se mantenga
al dia con los pagos, el spread seré integralmente “ecualizado” (subsidiado) con recursos del Fondo
Verde-Amarillo.
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Asimismo, en la modalidad de subvencién cabe mencionar el Programa
de Apoyo a la Investigacién en Empresas, Pappe Subvencion —(Pappe Subvengao).
Esta modalidad sigue parametros similares al programa de subvencion
econémica, pero se orienta exclusivamente a micro y pequefias empresas,
segun la clasificacién adoptada por la FINEP, con un modelo descentralizado
de operacién. El monto maximo de financiamiento es de 500.000 por
empresa y los items financiables son preferentemente: costo del investigador,
insumos relacionados con la investigacién, servicios de terceros y servicios de
consultorfa para el proyecto. Un desdoblamiento reciente de este programa es
el Pappe Integracion (Pappe Integragio), destinado exclusivamente a las MYPE
de las regiones norte, nordeste y centro-oeste. Con una dotacion de 100
millones de reales, el programa ofrece subvenciones que van desde 100.000
2 400.000 reales por empresa.

El BNDES también es una organizaciéon de gran relevancia en el
apoyo a los esfuerzos de desarrollo tecnolégico, a través de nuevas lineas de
financiamiento que privilegian la innovacién, en consonancia con la PITCE
y, posteriormente, el PACTI. Hasta 2005, las lineas de financiamiento a la
investigacion y desarrollo estaban restringidas a programas especificos, como
el Programa de Apoyo al Desarrollo de la Cadena Productiva Farmacéutica
(PROFARMA) y el Programa para el Desarrollo en la Industria Nacional
de Software y Servicios de Tecnologia de la Informacién (PROSOFT). En
2008, el BNDES reestructuro las lineas de financiamiento de la innovacion
existentes, creando los programas Capital Innovador, Innovacién Tecnolbgica
e Innovacién Producto. Aunque no especifiquen el porte de la empresa a ser
apoyada, la estructura y las condiciones de estos programas los vuelven menos
atractivos para las micro y pequefias. Los dos dltimos, por ejemplo, establecen
como valor minimo de financiamiento un millén de reales. De forma tal que
estos programas han alcanzado principalmente a empresas medianas y grandes.
Una iniciativa con impacto potencialmente mayor sobre las MYPE es el
Programa de Apoyo a la Implementacién del Sistema Brasilefio de TV Digital
Terrestre (PROTVD). Busca fortalecer la estructura productiva y el desarrollo
tecnologico en las areas de equipos, produccién de contenido audiovisual y
servicios de radiodifusion, las cuales —en particular las dos primeras— estan
caracterizadas por un gran universo de micro y pequefias empresas.

Por dltimo, se destaca la actuaciéon del SEBRAE en el apoyo y fomento a la
innovacién. Una importante iniciativa es el Programa SEBRAE de Consultoria
Tecnologica (SEBRAETEC), cuyo objetivo es oftecer a las MYPE acceso a
conocimientos y servicios tecnologicos. La institucion subsidia los costos de
servicios de consultoria prestados por centros de investigacion tecnoldgica, que
buscan soluciones para optimizar los procesos de gestiéon y mejorar aspectos
especificos de productos y procesos. SEBRAE cubre alrededor de 80% de los
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costos de los servicios, correspondiendo a la empresa el porcentaje restante
(Raupp; Beuren, 2009). Otra importante iniciativa es el Programa de Apoyo
Tecnolégico a las Micro y Pequefias Empresas (PATME), que también
busca facilitar el acceso a la consultoria tecnologica. La diferencia es que esta
destinado a servicios de consultorfa tecnolégica mas amplios y que induzcan a
la innovacioén tecnolégica en la empresa, dando énfasis al perfeccionamiento
de productos y procesos y no solamente a la solucion de problemas puntuales,
como es el caso de SEBRAETEC que puede cubrtir hasta 70% de los costos.
Ademas, a través del Programa de Capacitaciéon Tecnolégica el SEBRAE
apoya entrenamientos tecnologicos, misiones técnicas y exposiciones.

El Programa de Cooperaciéon para Micro y Pequefias Empresas, una
alianza entre la FINEP y el SEBRAE, apoy6 proyectos de cooperacién entre
instituciones cientificas y tecnologicas y empresas insertadas en aglomeraciones
productivas locales (APL) o pertenecientes a las areas priotizadas en la PITCE/
PDP. En 2005, ambos organismos suscribieron un convenio de cooperacion,
el cual impulsé actividades que involucran recursos superiores a 70 millones de
reales para el apoyo a proyectos entre empresas de menor tamafio e instituciones
tecnolégicas. En 2010, esta accién se encontraba en fase de evaluacién de
resultados, con el objetivo de futuras reformulaciones.

Finalmente, la estructuracién del Sistema Brasilefio de Tecnologia
(SIBRATEC) ha mostrado significativos avances. Instituido en 2007, el sistema
esta formado por un conjunto de entidades que trabajan en la promocién
de la innovacién y en la prestacién de servicios tecnolégicos para empresas
distribuidas por todo el territorio nacional. Esta organizado en tres tipos de
redes tematicas —centros de innovacién, servicios y extension tecnologica- y se
centra en la oferta de servicios tecnolégicos, como los de tecnologfa industrial
basica, actividades de I+D+1, extensionismo, asistencia y transferencia de
tecnologfa. Como lo sefiala el documento del PACTI, el propésito central
es la promocion del aumento de la competitividad empresarial, mediante el
apoyo a las pequefias y medianas empresas, el fortalecimiento de los APL y
el respaldo a actividades estratégicas.

En diciembre de 2010, se encontraban estructuradas 14 redes tematicas de
centros de innovacioén, 20 redes de servicios tecnolégicos y 22 redes estaduales
de extension tecnoldgica. La configuracion de las redes de extension tecnoldgica
posee relativa convergencia, tanto en su objeto como en su composicion
institucional, con los nucleos estaduales de APL. El foco prioritario ha sido la
estructuracion de redes locales de extensionismo, articuladas con los sistemas
productivos locales y orientadas a pequefias y medianas empresas. En la
composicién institucional de las redes estaduales destaca la actuacién del
SEBRAE, IEL, SENAI y otros centros tecnolégicos y universidades.

135 =



Capitulo 1l Politicas de apoyo a micro y pequefias empresas en Brasil...

También merece relevarse el Programa de Capacitaciéon de Recursos
Humanos para Innovacion, el cual comprende dos subprogramas: Investigador
enla Empresa (RHAE) y Capacitaciéon Empresarial para Empresas de Pequefio
Tamafio. Este segundo subprograma se inicié en 2009, a partir de un convenio
entre el MCT/CNPQ, el IEL y el SEBRAE. Estin previstos cursos de
capacitacion para empresarios y gerentes para motivar el espiritu empresarial
innovador, en areas como gestién de la innovacién, gestion de la tecnologia,
gestién del conocimiento, estrategias para la innovacién y otras.

Por dltimo, una iniciativa que ha despertado mucho interés es el
Programa Movilizacién Empresarial para la Innovacién (MEI), basado en el
Manifiesto Empresarial por la Innovacién, lanzado en 2009 por las empresas
reunidas en el Tercer Congreso Brasilefio de Innovacién, y liderado por
la Confederacién Nacional de la Industria (CNI). Su objetivo es “ayudar
a organizar un consenso capaz de dar un fuerte apoyo privado a la idea
de originar una Iniciativa Nacional por la Innovacién, que reproduzca, en
un nuevo nivel, el éxito alcanzado en el pasado por el Programa Brasilefio
de la Calidad y Productividad, PBQP” El punto focal de la Movilizacién
Empresarial para la Innovacion es sensibilizar a las empresas y a su alta
direccién en el desafio de innovar y realizar actividades de I+D. El publico
objetivo son empresas industriales de micro y pequefio tamafio, definidas
segun la Ley General de las MYPE. Se busca movilizarlas para la innovacion
a través de acciones de capacitacion, consultoria y asesoria en la elaboracion
de proyectos de innovacién. A junio de 2011 se habian lanzado 23 nucleos
de innovacién con sede en las federaciones de la industria en sus respectivos
estados. Las metas a 2013 incluyen:

e Creacion de 35 nucleos de innovacién.
* Sensibilizacién de 30 mil empresas.
* Capacitacién de 15 mil empresas.

* Implementacién de nucleos de gestién de la innovacion en
5.000empresas.

La iniciativa es interesante en la medida en que redne a importantes
actores del sistema de innovacién, como la CNI, el SEBRAE y el BNDES,
en torno al tema de la innovacién en micro y pequefias empresas. Se suma
que la capilaridad del sistema industrial, al intervenir una Federacién de la
Industria y un IEL por estado, ademads de centenares de unidades y centros de
tecnologia del SENAI y SESI esparcidos por todo el pais, permite sensibilizar
a empresas ubicadas en areas alejadas de los grandes centros urbanos.

Ademas, debe destacarse el entendimiento y la visién muy especificos de
politicas de apoyo a la innovacién propuestos en el Manifiesto Empresarial
por la Innovacién. Al enfatizar las semejanzas con el PBQP, programa
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lanzado al fines de los aflos ochenta, en el momento de apertura neoliberal
de la economia, y al enfocarse en la “gestion de la innovacién en la pequefia
empresa”, evidencian una perspectiva politica segin la cual la principal
dimensién a abordar es el “mejoramiento de la calidad en la empresa” o la
“gestion de la innovacién”. En este sentido, la ausencia de una “cultura de la
innovacién”, que contemple aspectos como “calidad” y “gestién” empresarial,
serfa la principal responsable de los débiles resultados en innovacién de las
empresas brasilefias. Este enfoque no tiene como objetivo priorizar una
politica industrial competitiva, de fortalecimiento de la industria y de aspectos
estructurales de la economia para lo cual es necesario actuar en las interfaces
de la politica econdémica integrando ciencia, tecnologia, industria, innovacién
y politica comercial exterior.

Como en muchos paises, el mercado de venture capital en Brasil es un
resultado de lod esfuerzos publicos mas de aquellos del sector privado. Sin
embargo, el pals tiene un sistema financiero sofisticado y construy6é mercados
de capitales sélidos, fuertemente regulados por entidades independientes.
Fondos de private equity y venture capital estan reglamentados por la Comisién de
Valores Mobiliarios. Dos instituciones estan en la vanguardia de la promocién
de capital de riesgo: el BNDES y la FINEP.

El BNDES fue el precursor en la formacién de fondos, desarrollando
programas en esta linea desde 1995. Su Programa de Fondos de Inversién
BNDESPAR selecciona Fondos de Inversiéon en Participaciéon (FIP) y
Fondos de Empresas Emergentes (FIEE), con el fin de ampliar el apoyo a la
capitalizacién de empresas de diferentes tamanos, divulgando buenas practicas
de gobierno y la cultura del capital de riesgo en Brasil. E1 BNDESPAR ha
aprobado mas de 17 fondos a través de su brazo de capital de riesgo.

En lo que se refiere a las MYPE, se destaca el Programa CRIATEC,
creado en 2007 con un presupuesto de 80 millones de reales para capitalizar
micro y pequefias empresas innovadoras en etapa naciente (capital semilla) y
brindarles apoyo adecuado ala gestion. El foco esta en la inversién en empresas
innovadoras en las areas de tecnologias de informacion, biotecnologia, nuevos
materiales, nanotecnologia, agronegocios y otros sectores. La inversién
promedio se ubica entre 500.000 y un millén de reales, y un maximo de 1,5
millones de reales. Son elegibles empresas con facturacién liquida de hasta
tres millones de délares en el aflo inmediatamente anterior a la capitalizacion
del fondo. De acuerdo con Coutinho (2007), la expectativa era apoyar a unas
60 empresas a lo largo del segundo mandato de Lula.
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Enlo que se refiere a la FINEP, se destaca el Proyecto Innovar, lanzado
en 2000. Su objetivo es promover la creacién de un sistema de capital de riesgo
para el desarrollo de las pequefias y medianas empresas de base tecnolégica,
reduciendo las incertidumbres y riesgos asociados a la inversion en nuevos
negocios. Trabajando en conjunto con varias instituciones —incluido el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el SEBRAE, la Fundacién Petrobras
de Seguridad Social (PETROS), CNPQ, la Sociedad para Promocién de la
Excelencia del Software Brasilefio (SOFTEX) y Bolsa de Valores de Sio Paulo
(BOVESPA)—, la FINEP busca fortalecer la cultura de inversion de capital de
riesgo en empresas nacientes y emergentes de base tecnolégica. Hasta 2008,
la entidad habia lanzado siete llamados publicos para la capitalizaciéon del
fondo de capital de riesgo. En 2009 ya habian sido apalancados alrededor de
45 millones de ddlares en fondos de venture capital, con la expectativa de que
cerca de 100 empresas fueran beneficiadas en los préximos tres afios.

Aunque el capital de riesgo pueda ofrecer ventajas para que las pequefias
empresas eviten las altas tasas de intereses que prevalecen en el mercado
financiero regular, no todos los segmentos de actividad se prestan para este tipo
de financiamiento. Mds importante aun es tener en mente las observaciones
hechas por Chesnais y Sauviat (2003), de que la industria de capital de riesgo
requiere una combinacién especifica de mecanismos socioeconémicos e
instituciones para que pueda experimentar un crecimiento significativo.
Estas condiciones especificas incluyen una configuracién muy particular
de relaciones de trabajo y una gran cantidad de recursos disponibles para
ser invertidos. Ademas, el mercado de capital de riesgo es, en gran medida,
dependiente de un conjunto de relaciones sistémicas que estan profundamente
arraigadas en la economia y en la sociedad estadounidense. La difusiéon
internacional de este tipo de inversién es, en la mejor de las hipétesis, lenta y
dificil. Se sugiere que, para paises en desarrollo como Brasil, son necesarios
otros instrumentos para financiar la innovacién en las MYPE.

La primera experiencia brasilefia de parques tecnolégicos data de
1984, cuando el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico
(CNPQ) creé doce de estos parques, en conjunto con gobiernos estaduales
y municipales y universidades. Sin embargo, el escenario de crisis econémica
reinante en aquella época contribuy6 al fin de este programa, a pesar de que
algunos parques han continuado recibiendo apoyo local. Por su parte, el
surgimiento de incubadoras universitarias se expandié sin un fuerte apoyo
gubernamental.
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El Programa Nacional de Apoyo a Incubadoras de Empresas y Parques
Tecnolégicos (PNI) es coordinado por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia.
Su objetivo es articular y fortalecer los esfuerzos de apoyo a emprendimientos
en estos dos ambitos. El programa tiene como focos:

* El apoyo a las incubadoras de empresas, en particular las de base
tecnolégica que operen en redes.

» El fortalecimiento de consultorfas a las incubadoras de empresas y
empresas incubadas.

* La capacitacién de los equipos gestores de las incubadoras de
empresas.

» Las actividades de I+D+I de empresas ubicadas en incubadoras y
en parques tecnolégicos.

En este contexto, una iniciativa es el programa Primera Empresa
Innovadora (PRIME) creado en 2009, que canaliza recursos de la Subvencién
Econdémica. Su proposito es crear condiciones financieras favorables para que
empresas nacientes de alto valor agregado puedan superar la fase inicial de
desarrollo. Se busca apoyar a 5.000 empresas nacientes orientadas hacia nuevos
productos, servicios y procesos de alto valor agregado, en todas las regiones.
Pueden beneficiarse empresas con hasta 24 meses de existencia que presenten
un elevado contenido de innovacién en sus productos o servicios y un plan
de negocios que revele potencial de crecimiento. El programa cuenta con
operadores descentralizados, principalmente en universidades, incubadoras,
parques tecnolégicos e institutos de investigacion, los que establecen
convenios de cooperacion institucional con la FINEP. Las empresas del
programa reciben fondos de la Subvencion Econémica por 120.000 reales para
costear recursos humanos calificados y servicios de consultorfa especializada
en estudios de mercado, servicios juridicos, financieros, certificacién y otros,
durante 12 meses. Aquellas que alcancen las metas fijadas en los planes de
negocios pueden también beneficiarse de otros instrumentos de fomento,
como préstamos del programa Juro Zero y del programa Inovar Semilla.

En 2009, habfa 74 parques tecnolégicos en el pafs, de los cuales 17
estaban en fase de implementacién y 32 en etapa de planificacion preliminar
(Resende, 2010). Estos parques generaron una facturacién total cercana a
1,68 millones de reales en 2007 y recibieron recursos publicos del orden
de 1,3 millones de reales, 54% de los cuales provino del gobierno federal.
Mas de 520 empresas de base tecnolégica se encontraban instaladas en
estos recintos, empleando a 26.233 personas, en su mayotria estudiantes y
profesionales con nivel superior completo (ANPROTEC, 2008). Todos los
parques brasilefios tienen un programa de incubacién y establecen metas claras
para atraer nuevas empresas e inversiones, a objeto de promover la creacién
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de nuevas empresas, la concesion de licencias de tecnologias y el desarrollo de
areas y productos intensivos en tecnologfa. Mds de la mitad de los proyectos
desarrollados en estos establecimientos pertenecen al drea de las tecnologias
de informacién. Otros sectores incluyen energfa, biotecnologia, electronica e
instrumentacion, servicios, medio ambiente y agronegocios. Empresas estatales,
en especial PETROBRAS, ejercen una importante funcién en la promocion
y consolidacion de parques tecnologicos en el pafs. En lo que se refiere a las
incubadoras, los datos mas recientes indican que, en 2009, operaban alrededor
de 400 en todo el pafs. Albergaban a cerca de ocho mil pequefias empresas
innovadoras, empleaban a unas 35 mil personas y generaban una facturaciéon

del orden de 3.500 millones de reales (Resende, 2010).

El tema de los parques tecnolégicos se ha consolidado en la agenda de
politicas, de forma que se observan un sinnimero de iniciativas de creacién
de nuevos parques en el pais. En muchos casos, la demanda por incentivos,
a través de programas federales y estaduales, para la constitucién de nuevos
parques no encuentra una contraparte en la infraestructura de conocimiento
local. Otra critica recurrente es que muchos parques no poseen una estrategia
bien definida de posicionamiento y de desarrollo, principalmente en cuanto a
su emancipacion de recursos y programas publicos de fomento. En lo que se
refiere especificamente a los programas de fomento, no queda clara cudl es la
prioridad politica, si es el enfoque en un nimero limitado de parques con real
potencial de éxito o la pulverizacién de los recursos en multiples iniciativas
(Silvério, 2008). Por dltimo, se argumenta que, en los casos en que no hay una
estrecha sintonfa con las especificidades y prioridades locales y regionales,
los parques pueden volverse enclaves desarticulados del territorio en el que
se encuentran, sin que aprovechen efectivamente la base de conocimientos
local y sin gran derrame del conocimiento generado hacia la estructura
productiva. Los parques tecnolégicos no constituyen un nuevo modelo de
desarrollo local/regional. Pueden representar un brazo dinamizador de una
estrategia de desarrollo de todo un sistema productivo e innovador. En este
sentido, se subraya la importancia de promover una articulacién mas estrecha
de los programas de fomento de parques tecnolégicos con otras iniciativas
de fomento de las estructuras productivas locales/regionales, de manera que
las diversas iniciativas sean convergentes y coherentes con la estrategia de
desarrollo del territorio.
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Una aproximacién del impacto de las iniciativas de politica de fomento
ala innovacién puede encontrarse en los resultados de la Investigacion sobre
Innovacién Tecnolégica (PINTEC). Los datos presentados en el cuadro se
refieren al nimero de empresas innovadoras que se beneficiaron de distintos
modelos de fomento®'. Aunque los datos se restrinjan a las empresas que
innovaron, representan una buena proxy, principalmente si se toma en cuenta
que la PINTEC también considera las innovaciones que son nuevas solo para
la propia empresa. Otra aclaracién que vale la pena hacer es que los datos se
refieren al perfodo comprendido entre 2006 y 2008. No reflejan, por lo tanto,
los potenciales resultados relacionados a iniciativas mas recientes, como los
programas del BNDES Capital Innovador e Innovacion Tecnoldgica (2008), el
SIBRATEC (creado en 2007, pero todavia en consolidacién) y los programas
PRIME (2009) y Pappe Integracion (2010) de la FINEP.

s Cuadro13 =

EMPRESAS QUE RECIBIERON APOYO PUBLICO PARA SUS ACTIVIDADES INNOVADORAS, POR TIPO
DE PROGRAMA, SEGUN TRAMO DE PERSONAL OCUPADO, 2006 A 2008

Empresas que implementaron innovaciones

Actividades Que recibieron apoyo del gobiermno, por tipo de programa (%)
seleccionadas
de la industria INCENTIVO FISCAL FINANCIAMIENTO
y servicios
Total Total 1+D Ley dela Subvencion A proyectos de I+D e Para compra Otros
informatica  econémica  innovacion tecnologica de maquinasy  programas
e ) equipos usados  de apoyo
Sin alianza En alianza para innovar
con con
universidad universidad
Total 41262 22,3 1,2 1,8 08 1,4 0,9 13,5 72
10a29 25842 214 05 19 06 14 07 12,8 71
30a99 10513 22,1 0,6 13 04 09 09 15,1 6,9
100 a 499 3612 24,2 22 2,0 1,2 1.2 1,6 141 82
500 y mas 1295 36,5 16,4 36 46 52 48 14 94

Fuente: IBGE, Pesquisa Brasilefia de Innovacion Tecnoldgica — PINTEC 2009.

81 La PINTEC aborda, segmentos de la industria de transformacién y considera Unicamente empresas
con 10 0 més personas ocupadas. En lo que se refiere a las micro y pequefias empresas brasilefias, la
investigacion refleja, por lo tanto, solo una parte de estas.
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Se observa que los distintos tipos de programas contemplados en la
investigacion resultaron mucho menos relevantes para las micro y pequefas
empresas. El foco en innovaciones incrementales y actualizaciones tecnolégicas
se refleja en la importancia mayor de las lineas de financiamiento dirigidas
a la adquisicién de maquinas y equipos. Lamentablemente, la investigacién
presenta un sesgo en favor de actividades innovadoras consideradas de mayor
contenido tecnoldgico y mas cercanas a la frontera tecnologica. Mientras
diversos programas relacionados con I+D son enumerados, el conjunto de
programas que pueden ser mas relevantes para las micro y pequefias empresas
se muestran agrupados bajo el nombre de otros programas, dificultando un
analisis mas detallado.

Los datos muestran que los principales beneficiarios de las politicas de
fomento a la innovacién fueron, en términos relativos, las grandes empresas.
Alrededor de 36,5% de las grandes empresas innovadoras se vieron favorecidas
con alguna iniciativa, mientras que este porcentaje fue de 22,1% para las
pequefias empresas (en el tramo de 30 a 99 personas ocupadas) y de 21,4%
para el sector formado en mayor parte por microempresas (10 a 29 personas
ocupadas). El bajo impacto sobre las MYPE resulta mas evidente si se
considera que el nimero de empresas que recibieron apoyo fue de 7.866, lo
que representa 0,87% de las mas de 900.000 empresas industriales brasilefias.
Esta situacién se expresa en las tasas de innovacién. Segun lo que se ha
indicado y se puede apreciar en el cuadro 6, se observan tasas de innovacioén
mucho mas elevadas en las grandes (71,7%) y medianas (45,1%) empresas
que en las pequefias (37,6%) y microempresas (37,4%).

Por otro lado, un analisis de las tendencias que presentan los indicadores
alo largo de las diversas investigaciones ofrece un cuadro mas favorable. Se
destaca una tendencia al aumento del porcentaje de micro y pequefias empresas
que se benefician de los programas de fomentos existentes. Mientras que este
porcentaje oscilaba en torno a 17% en todas las investigaciones anteriores
(17% en el periodo 1998-2000, 17,8% en 2001-2003 y 16,9% en 2003-2005),
las medidas implementadas durante el primer mandato de Lula e inicios del
segundo, parecen haber provocado un cambio de nivel, con alrededor de
21,6% de MYPE beneficiadas en el lapso 2006-2008. Un avance similar puede
identificarse también en el desempefio innovador de las microempresas. La
tasa de innovacién de las empresas con hasta 49 personas ocupadas salta de
alrededor de 30% en 2001-2003 y 2003-2005 a 37,4%. Esta mejorfa puede
asociarse a un petfodo de mayor estabilidad y crecimiento econémico, en
el que justamente las empresas de menor tamaflo consiguen superar las
preocupaciones de la supervivencia inmediata y pueden comprometerse en
esfuerzos innovadores. Sin embatgo, si se debiera exclusivamente al buen
estado de la economia, se podria esperar un incremento, aunque en menor
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escala, del rendimiento innovador en empresas de los demas tamafios. Lo
que se observa, sin embargo, es una reduccién de la tasa de innovacién para
todos los demas segmentos en los periodos 2003-2005 y 2006-2008. Por lo
tanto, la evolucion positiva de las empresas mas pequefias puede adjudicarse,
en gran parte, a los esfuerzos de mejoramiento y a la creacién de nuevas
iniciativas de politica.

Por lo tanto, se puede argumentar que la politica brasilefia de ciencia,
tecnologia e innovacién viene presentando algin resultado en el esfuerzo
por superar un sesgo hacia empresas de mayor tamafio en areas de mayor
contenido tecnolégico. Un ejemplo de esto se puede encontrar en los datos
referentes a los proyectos apoyados por la subvenciéon econémica, con
recursos del orden de 360 millones de reales para 2009 y 500 millones para
2010. Como muestra el grafico 1, los esfuerzos por ampliar la participacioén de
las MYPE han producido algin efecto, llegando a cerca de 81% en 2009.

s Graficol =

SUBVENCION ECONOMICA: DISTRI_BUCI()N DEL NUMERO DE PROYECTOS
APOYADOS POR TAMANO DE EMPRESA, 2006-2009
(En porcentajes)

2009

Grande Media Micro y pequefia

Fuente: MCT, 2010.

Los programas Pappe Subvencién y Pappe Integracién, dirigidos
exclusivamente a micro y pequefias empresas, también han mostrado una
considerable expansion en los dltimos afios. En 2010, el primer programa
se encontraba instalado en 13 estados, beneficiando a 414 empresas con
recursos del orden de los 265 millones de reales. Por otro lado, 1a modalidad
de financiamiento reembolsable disefiada especialmente para las micro y
pequefias empresas, el Juro Zero, ha tenido mayores dificultades para asentarse,
habiendo apoyado unicamente 60 proyectos de empresas y el desembolso de
solo 33,1 millones de reales.
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También el BNDES ha presentado un continuo crecimiento de sus
desembolsos en programas de apoyo a la innovacién orientados a micro y
pequeflas empresas. Destaca la expansién del uso del Cartao BNDES vy la
posibilidad de adquisicién de servicios tecnolédgicos.

Diversas otras iniciativas muestran avances paulatinos, como aquellas en
las que participa SEBRAE con foco en la innovacién, consultorfa tecnolégica
y capacitacion, asi como iniciativas de parques tecnolégicos e incubadoras.
Sin embargo, la cantidad de empresas cubiertas y los recursos involucrados
indican que aun queda un largo camino que recorrer para que estas acciones
generen una transformacion cualitativa en la estructura productiva del pafs.

Por ultimo, se sugiere que esta transformacion cualitativa también
depende de un cambio en la forma como muchas organizaciones de
fomento entienden la innovaciéon. En verdad, ya se observa, sobre la base
de los tipos de instrumentos creados, una gradual ampliacién de lo que se
considera innovacién, avanzando mas alla del tradicional fomento a empresas
innovadoras de base tecnoldgica, que comprenden solo una pequea fracciéon
del universo de micro y pequefias empresas del pafs. Iniciativas recientes,
como el financiamiento de servicios de consultoria, capacitacién, fomento ala
cooperacién y el propio SIBRATEC, que buscan resolver también problemas
tecnolégicos més basicos y pertinentes al amplio universo de MYPE, merecen
consolidarse en larga escala. En este proceso, resultan fundamentales las
instituciones involucradas en estas iniciativas, como el SEBRAE, el SENAI y
el IEL, por ejemplo, que tienen gran capilaridad y conocimiento de realidades
territoriales y productivas especificas. SEBRAE

5. La crisis econémica mundial de 2008-2009

Los impactos de la crisis financiera internacional se hicieron sentir de forma
mas intensa en las economias de los paises desarrollados, generando una
significativa disminucién de la demanda por importaciones, asi como una
reduccion de la oferta de crédito en los mercados internacionales. Asi, en
términos relativos, este impacto afecté mas a las medianas y grandes empresas
brasileflas que a las micro y pequefias. Son justamente las empresas mas
grandes las que explican la mayor parte de las exportaciones y las que pueden
acceder a recursos en el mercado financiero internacional, los cuales eran
abundantes antes de la crisis.

Las micro y pequefias empresas brasileflas rednen una serie de
caracteristicas y condiciones que las volvieron menos susceptibles a
los efectos de la crisis. En primer lugar, tienen menos flexibilidad para
ajustarse a variaciones de la demanda por la reduccién de su cuadro de
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trabajadores. En segundo término, como se ha dicho, es muy reducido el
numero de MYPE exportadoras, aun cuando antes de la crisis él sector se
habia enfocado crecientemente hacia el mercado interno. En tercer lugar,
el modelo de desarrollo delineado en los tltimos afios priorizé el aumento
del ingreso de los mds sectores pobres, lo que permitié la incorporacién de
nuevos segmentos al mercado consumidor y una significativa expansién del
consumo de bienes dirigidos a las clases C, D y E. Estos son los mercados
con mayor participacién relativa de pequeflas empresas y, principalmente, de
microempresas. Seguramente las MYPE que integran cadenas de proveedores
de grandes empresas sintieron impactos mayores. Por ultimo, hay que sefialar
que las MYPE dificilmente acceden al mercado financiero internacional,
dependiendo para este efecto del mercado de crédito doméstico.

El segundo y tercer punto, la orientacion al mercado interno y el mayor
peso relativo de los segmentos populares, coinciden con el patrén de desarrollo
de los dltimos aflos, el cual ha puesto el acento mente en estas dimensiones. En
lo que se refiere al crédito, se verificé un importante esfuerzo de ampliacién
de las lineas y del volumen de recursos a la disposicion de las MYPE.
Entonces, a un escenario previo bastante favorable, se sumé un conjunto de
iniciativas de politica, todo lo cual contribuyé a que el impacto de la crisis
fuese relativamente menor sobre este sector empresarial. No fueron pocos,
en esa época, los articulos de prensa y las declaraciones que calificaban a las
micro y pequefias empresas como el “porto segure” ante la crisis o como foco
prioritario para su superacion.

Esto no quiere decir que las micro y pequeflas empresas no fueran
tocadas por la coyuntura. En realidad, se vieron afectadas por una relativa
reducciéon de la demanda en el mercado interno y por una menor oferta de
crédito, sobre todo en lo que se refiere a las lineas convencionales en bancos
comerciales. La cafda de la facturacién terminé por generar una mayor
demanda por crédito inmediato. A medida que el crédito en el mercado
internacional se restringfa, las empresas mas grandes encaminaron su demanda
al mercado financiero doméstico, provocando una mayor “competencia” por
los recursos disponibles. Entre fines de 2008 y el primer trimestre de 2009,
el volumen de operaciones de crédito para personas juridica por montos de
hasta 100.000 reales permaneci6 casi estancado en el pafs. Los préstamos
bancarios por montos entre 100.000 y 10 millones de reales mostraron una
baja de 4,4%. Por el contrario, las operaciones por sobre los 10 millones de
reales crecieron un 5,4% (SEBRAE, 2009).
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5.1. Iniciativas implementadas

Para minimizar los impactos de la crisis y promover la reanudacién del
crecimiento econémico, el gobierno federal introdujo un conjunto de medidas
de caracter anticiclico, priorizando areas con gran efecto multiplicador sobre
diversos segmentos productivos y gran potencial de generacién de puestos de
trabajo. El conjunto de medidas puede sintetizarse en los siguientes puntos:

* La mantencién del Programa de Aceleracién del Crecimiento
(PAC)

* Programa Minha Casa Minha 1ida (Mi Casa Mi Vida)

¢ Programa de Sustentabilidad de la Inversion

* TFomento al crédito para micro y pequefias empresas
(giro e inversiones)

* Iniciativas de caracter temporal

A continuacion se ofrece una breve contextualizacién de estas iniciativas
y un mayor detalle de aquellas enfocadas en las micro y pequefias empresas.

La principal bandera de la politica fiscal anticiclica fue la continuidad
y el aumento de la inversién en infraestructura, estimulando la demanda
por la via de orientar un gran volumen de recursos a la construccién civil,
importante generador de empleos, y ofreciendo mejores condiciones de
oferta, en la medida que se materializasen reducciones de costos para las
actividades productivas.

La iniciativa ofreci6 incentivos a la construccion civil a través de un
amplio programa habitacional para la construccién de un millén de viviendas
populares. El programa es administrado por el Ministerio de las Ciudades,
operado por la Caixa Econémica Federal y en asociacién con los estados y
municipios. Prefecturas y gobiernos estaduales ofrecen la infraestructura, los
terrenos y descargo fiscal mientras que la Caixa financia la construccién. Para
familias con ingresos de hasta tres sueldos minimos, la venta no involucra el
analisis de riesgo de crédito, estableciéndose pagos de hasta 10% del ingreso
familiar durante 10 afios, con cuotas minimas de 50 reales. Para familias con
ingresos de entre tres y 10 sueldos minimos, el programa ofrece subsidio
en el financiamiento con recursos del Fondo de Garantia por el Tiempo
de Servicio (FGTS), reduccién de los costos de seguro y acceso al Fondo
Garantizador de la vivienda.
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En junio de 2009 el BNDES instituye el programa para garantizar la
mantencién de las inversiones en el periodo de la crisis, principalmente la
adquisicién y exportacién de bienes de capital y la innovacién tecnolégica.
Se crearon los siguientes subprogramas: BNDES PSI Bienes de Capital
(produccién y compra de maquinas y equipos nuevos, de fabricacién nacional,
y el capital de trabajo asociado), BNDES PSI Innovacién (desarrollo de
capacidad para emprender actividades innovadoras de caracter sistematico, asi
como apoyar proyectos de innovacién de naturaleza tecnologica) y BNDES
PSI Exportacién-Preembarque (producciéon de bienes de capital destinados
a la exportacion). Los intereses varfan entre 3,5% y 4,5% al afio y el BNDES
llega a financiar hasta el 100% del monto. En cuanto a la evaluacioén del PSI,
en marzo de 2010 el programa contaba con una cartera de 51.400 millones
de reales (115.000 operaciones), de los cuales 30.000 millones ya habfan sido
desembolsados®.

La importancia estratégica del fomento a las MYPE llevé a un continuo
aporte de recursos para los diversos bancos de desarrollo y comerciales y a la
creacién de fondos garantizadores de crédito para micro y pequeflas empresas.
Estos fondos tienen como objetivo mitigar el riesgo de crédito paralas MYPE,
induciendo a una disminucién de su costo. A través de la Medida Provisoria
(MP) 464/2009 se autorizé el aporte a estos fondos de hasta 4.000 millones
de reales por parte del Tesoro Nacional. Segin la MP, los fondos pueden
garantizar hasta 80% del financiamiento, limitado al 7% del total de la cartera
de cada banco con los fondos (mecanismo de S79p Loss). Para utilizar el fondo,
las instituciones financieras deben contribuir con 0,5% del valor garantizado
en cartera. La expectativa era que estos fondos impulsaran préstamos de 10
a 12 veces su monto.

En agosto de 2009 el Banco de Brasil creé el Fondo Garantizador de
Operaciones (FGO), cuyo foco principal es financiamiento de capital de
trabajo (con un tope de 150.000 reales por operacién), pero también el apoyo
a inversiones (con un limite de 500.000 reales). El fondo tuvo un aporte inicial
de 580 millones de reales del Tesoro Nacional y de 10 millones por parte del
banco. Pueden acceder a este fondo los emprendedores individuales, las micro
y pequefias empresas (facturacion bruta anual de hasta 2,4 millones de reales)
y las medianas empresas (facturacion de hasta 15 millones de reales).

82 Ver:_http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/
Noticias/2010/todas/20100329_psi.html
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En noviembre de 2009 la Caixa Econémica Federal adhirié al FGO, aportando

200 millones de reales. A lo largo de un aflo de operacién, hasta agosto de
2010, el FGO viabilizé 244 mil operaciones de crédito, por un monto total
de 7.900 millones de reales®.

Una segunda iniciativa que se despliega a partir de la reglamentacion
de los fondos garantizadores es la creacién, por el BNDES, del Fondo
Garantizador para Inversiones (FGI). Esta destinado a trabajadores auténomos,
microemprendedores individuales, micro, pequefias y medianas empresas
del segmento de transporte terrestre de carga, para viabilizar el acceso al
financiamiento para la adquisicién de bienes de capital para su actividad.
El limite establecido para el financiamiento por beneficiario final es de 10
millones de reales; en el caso de montos de hasta 500.000 reales, no se exige la
constitucion de garantias reales. El fondo conté con un aporte de 580 millones
de reales del Tesoro Nacional y de 100 millones por parte del BNDES.

Ademas de las iniciativas relacionadas con los fondos de garantias,
también se puede destacar el esfuerzo de consolidacién del Cartio BNDES
y el aumento de la base de empresas beneficiadas.

A las medidas de caracter permanente o de mediano a largo plazo, se
afiadi6 un conjunto de iniciativas con plazo de vigencia definido, en la mayoria
de los casos hasta el 31/12/2009. Estas pueden resumirse en los siguientes
puntos (BNDES, 2009):

*  Reduccidn del costo de financiamiento a través de la baja de la tasa

de interés de largo plazo (TJLP) de 6,25% a 6%.

* Disminucién de intereses en el financiamiento para adquisicion,
exportacion y produccién de maquinas y equipos, de 10,25% a 4,5%
(FINAME, FINEM y BNDES Automatico) y de 13,25% a 4,5% en
la Linea Pro Camionero.

* Reduccion de intereses en el financiamiento a la exportacion: de
25% en BNDES-EXIM linea postembarque y de 62% en linea
preembarque.

* Refinanciamiento al sector de bienes de capital: posibilidad
de refinanciar las dltimas cuatro cuotas vencidas no pagadas y
extender las cuotas por vencer hasta 12 meses, con hasta 6 meses
de gracias.

83 http://exame.abril.com.br/pme/noticias/creditos-aval-fundo-garantidor-ultrapassam-r-5-bilhoes-
bb-590371.
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*  Menotes costos en las lineas de innovacién: reduccién de la tasa de
interés desde 4,5% a 3,5% en la linea Innovacién Tecnoldgica y de
9,25% a 4,5% anual en la linea Capital Innovador.

* Reduccidn fiscal para sectores estratégicos: reduccion del Impuesto
sobre Productos Industrializados (IPI) para vehiculos y camiones,
asi como articulos electrénicos de linea blanca; reduccion de
la Contribucién para el Financiamiento de la Seguridad Social
(COFINS) para motos y reduccién de impuestos a 0% en materiales
de construccién, como cemento, pinturas y revestimientos.

La baja de los intereses para inversién en bienes de capital fue muy
positiva, si bien favorece solamente el universo de empresas que financian
sus inversiones con recursos del BNDES, las cuales fueron estimuladas a
anticipar sus inversiones. Segun un estudio de la FIESP (2009), aquel afio estas
empresas representarfan cerca de 16% del total, y de ellas 66% financia sus
inversiones con recursos propios. Esta consideracion es aun mas pertinente en
el caso de la reduccion del crédito para innovacion. Las iniciativas de reduccion
fiscal, por otro lado, tuvieron un amplio impacto agregado, posibilitando la
recuperacion de los sectores beneficiados ya en el primer semestre de 2009.
Las micro y pequefias empresas que se vieron principalmente favorecidas
fueron aquellas que participan en cadenas de proveedores de la industria
automotora y en la construccién civil.

5.2. Repercusion de las iniciativas

El conjunto de iniciativas de fomento al financiamiento de micro y
pequeflas empresas lograron positivos resultados. Mientras que en el perfodo
mas algido de la crisis, a fines de 2008, se configuraba un panorama general
de dificultad de acceso al crédito, las series disponibles de desembolsos para
micro y pequefias empresas muestran una tendencia de aumento, aunque a
tasas menores que en los aflos anteriores y posteriores a la crisis. En el caso
del BNDES, como se aprecia en el cuadro 11, el volumen de desembolsos se
expande 51% en 2008 y 27% en 2009. Situacién similar se puede constatar
en el caso de las operaciones del principal banco operador de microcrédito
del pais. El saldo y operaciones del programa CREDIAMIGO del Banco del
Nordeste presentan una expansion constante entre 2008 y 2010 del orden de
37% anual. Estos datos son coincidentes con las favorables perspectivas de
las MYPE que recogié la investigacién realizada por el SEBRAE (2009), en
la cual se observa, a inicios de 2009, un creciente optimismo y expectativas
de expansién de los mercados e inversiones.
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El grafico 2 presenta la evolucién del volumen de crédito en Brasil
canalizado a personas juridicas, segiin fuentes internas y externas, asi como
datos para algunas instituciones, como el BNDES y el BNB. Se observa que
el volumen global de crédito proveniente de fuentes domésticas, lo mismo
que los desembolsos del BNDES, mantiene una trayectoria de crecimiento a
lo largo del perfodo de la crisis, contrarrestando la significativa reduccién de
disponibilidad de recursos en el mercado internacional. Los datos disponibles
para el principal programa de microcrédito del pais y el desembolso del
BNDES para micro y pequefias empresas muestran un crecimiento aun
mas expresivo. Es curioso notar que, justo a partir de 2008, se observa
una tendencia de incremento de los desembolsos para micro y pequefios
emprendimientos, superior al aumento del volumen global de crédito para
personas juridicas. Esto sugiere que las iniciativas descritas anteriormente,
especialmente la ampliacién del volumen de crédito disponible, la constitucién
de fondos de garantias, la diseminacién del Cartio BNDES y las descuentos
tributarios, logran efectos concretos.

s Grafico2 =
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Un indicador central de los impactos de la crisis sobre la estructura
productiva es la generacién o reduccién de los puestos de trabajo, en
particular cuando se considera la grave dimensién social del desempleo. Una
investigacion reciente detalla la variacion neta de los puestos de trabajo con
formales en el pais en 2009. Los principales resultados por grandes sectores
de la economia y por tamafio de empresas se ofrecen en el cuadro 14. Para el
conjunto de la economia, la expansion neta del nimero de personas empleadas
se debe al significativo crecimiento de puestos en las microempresas de menor
tamafio (de 0 a 4 personas ocupadas). Este es el unico tramo de porte de
empresa en el que se observé aumento en todos los segmentos productivos.
Estas empresas responden exclusivamente por el crecimiento de las vacantes
de trabajo en la industria de transformacién. Es solamente para el conjunto de
las microempresas (hasta 19 personas ocupadas) que se puede apuntar efectos
netos positivos de las diversas iniciativas de fomento a la construccién civil
y a la expansion del crédito habitacional.

s Cuadro14 =

SALDO DE ADMISIONES SOBRE DESPIDOS, POR SECTOR SEGUN
TAMANO DE EMPRESAS, 2009

Sector Total Total MYPE Micro (0 a 4) Micro(5a19)  Pequenas Medianas y Grandes
Agricultura, Silvicultura -15 369 8672 39033 -15032 -15329 24041
Servicios 500 177 431891 414988 -5503 22 406 68 286
Construccion Civil 177185 186 273 185215 3083 2025 9088
Comercio 297 157 287 672 378 255 -69 827 -20 756 9485
Administracion. Publica 18075 5675 2656 1191 1828 12 400
Industria de transformacion 10 865 94 387 157 056 -18012 -44 657 -83 522
Servicios Individuales de 4984 6166 5655 480 31 -1182
utilidad publica

Industria Extractiva 2036 2653 3426 216 -557 617
TOTAL 995 110 1023 389 1186 284 -103 836 -59 059 28279

Fuente: Catastro General de Empleados y Desempleados (Caged) (http://www.mte.gov.br/observatorio/analise
CAGED_2009.pdf).

Se concluye que sila prioridad estratégica para promover una disminucién
de los efectos de la crisis y la rapida reanudacién del crecimiento fue el
fomento de las pequefias y, principalmente, microempresas, el conjunto de
iniciativas implementadas antes de la crisis y las medidas especificas adoptadas
durante esta resultaron bastante eficaces para dinamizar a estos segmentos.
Las perspectivas recientes de la estrategia politica del gobierno de Dilma
indican, justamente, una profundizacién de esta tendencia, con la centralidad
de las micro y pequefias empresas y el énfasis en el desarrollo a través de la
inclusién productiva.
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6. Perspectivas en la administracion Dilma

El programa de gobierno de la actual gestién representa, en gran parte, una
profundizacién y/o extension de las directrices generales que ya venian
guiando la gestién del ex presidente Lula. Se enfatiza cada vez mas la relevancia
de las micro y pequefas empresas, no solo como generadoras de empleos
e ingresos, sino que también como elementos dinamicos de desarrollo del
sistema productivo, ya sea en actividades tradicionales como en areas intensivas
en conocimiento y alto contenido tecnolégico.

En este dltimo tiempo no se han seflalado rumbos muy distintos en
la politica para las MYPE. La opcién ha sido buscar la consolidacion y
ampliacion de los elementos de éxito recientes. De esta forma, se observa
un continuo esfuerzo por extender la participacion de las micro y pequefias
empresas como beneficiarias de lineas de financiamiento, incentivos a la
innovacion, programas de capacitacion y de fomento a las exportaciones.
Un ejemplo es el proyecto de ley complementaria a la Ley General de las
MYPE, que propone un aumento del maximo de ingreso bruto anual para la
clasificacién como emprendedores individuales (de 36.000 a 48.000 reales),
microempresas (de 240.000 a 360.000 reales) y pequefias empresas (de 2,4
millones a 3,6 millones de reales). En mayo también se redujo la alicuota de
contribucién de los emprendedores individuales para el Instituto Nacional
del Seguro Social (INSS). Otros esfuerzos se han encaminado a expandir las
experiencias positivas de microcrédito, como el establecimiento de acuerdos de
cooperacion y aumento del volumen de recursos disponibles. EI BNDES, por
ejemplo, elevo los recursos de su programa de microcrédito de 250 millones
a 450 millones de reales.

Ademas de estos avances especificos, hay dos elementos que merecen
una mencién especial, teniendo en cuenta el programa de gobierno de la
actual gestién y los programas creados a lo largo de sus cinco primeros
meses. Estos son:

* Perspectivas de cambio en la estructura institucional de apoyo a las
micro y pequefias empresas.

* Lacreciente importancia asignada a las politicas sociales como medios
para la promocién del desarrollo econémico, y particularmente el
desarrollo regional.

A continuacion se detallan las principales perspectivas que se advierten
en el discurso politico de los 6rganos relevantes y las iniciativas de politica
que han sido impulsadas con relacién a estos dos tépicos.
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6.1. Estructura institucional de apoyo a las micro y pequenas
empresas

Un criterio central del programa de gobierno de la actual gestién es
dar seguimiento a un proyecto nacional de desarrollo que asegure una gran
y sustentable transformacion productiva del Brasil. En este contexto, las
micro y pequefias empresas sobresalen como un elemento dinamizador clave.
Tanto es asi, que las directrices generales destacan la importancia de conciliar
el desarrollo de las grandes empresas y de las micro, pequefas y medianas,
y de fomentar el espiritu empresarial. La relevancia atribuida a las micro y
pequeflas empresas trajo consigo la discusion respecto de la necesidad de
promover cambios en el marco institucional de apoyo. De esto se desprende
el debate respecto a la pertinencia de la propuesta de creacién de un 6rgano
gubernamental exclusivamente dedicado a las MYPE y organizaciones
institucionales alternativas.

La creacién de un organismo especificamente dedicado a las micro y
pequefias empresas fue un compromiso de campafia asumido por la entonces
candidata Dilma. En la época, el proyecto consistia efectivamente en la
creaciéon de un ministerio. En marzo de 2011, sin embargo, fue enviado al
Congreso un proyecto para la creacién de una Secretaria de la Micro y Pequefia
Empresa, vinculada directamente a la Presidencia de la Republica y con estatus
de ministerio. El propésito de la secretaria seria hacer de interfaz con el resto
del gobierno en el disefio y ejecucién de politicas de apoyo a las MYPE.
Marcado por trabas en el campo de la articulacién politica, y confrontado
con la necesidad de promover un amplio ajuste en las cuentas publicas, que
derivé en un vasto plan de recorte de gastos, el gobierno terminé por poner
en segundo lugar este 6rgano que era una prioridad de campafia. De hecho,
la cuestion salié casi completamente de la pauta politica.

La transformacion del proyecto del futuro ministerio en secretarfa y la
posterior salida del tema de la pauta, refleja una disputa de espacios politicos
por parte de algunas organizaciones y la propia falta de consistencia de la
propuesta de una cartera propia dedicada a las micro y pequefias empresas.

La creacién de un ministerio propiamente tal constituirfa una anomalia,
en la medida que el Ministerio del Desarrollo, Industria y Comercio Exterior
verfa retirado de su campo de accién casi el 99% de las empresas y 40%
de las personas ocupadas en la economia formal, sin hablar del amplio
contingente de emprendimientos informales, casi exclusivamente de micro
o pequefio tamafio. De esta forma, se volveria algo asi como el Ministerio
de la Gran Industria, yendo justamente en la direccién opuesta de lo que se
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entiende como desarrollo, un proceso sistémico que involucra la totalidad de
la esfera econémica, ademas de la dimension social, cultural, ambiental, etc. Si,
segun lo que sostiene el discurso académico y politico, las micro y pequefias
empresas constituyen un eje de relevancia sin igual para la promocion del
desarrollo, excluitlas de la incumbencia del MDIC tenderia a destituir a este
del status de Ministerio del Desarrollo. Ello irfa en un sentido diametralmente
opuesto al esfuerzo emprendido por uno de los mas importantes 6rganos
vinculados a este ministerio, el BNDES. Para cumplir su misién de promover
el desarrollo nacional, el banco ha dedicado continuos esfuerzos para superar
su historico foco en los grandes emprendimientos y volverse un efectivo
promotor de las micro y pequefias empresas. De la misma forma, la extensa
estructura institucional que compone el SEBRAE nacional y sus unidades
estaduales perderfan su papel central como servicio de apoyo a las MYPE,
sin hablar del enorme aprendizaje institucional acumulado, que podria verse
desmantelado.

En ultima instancia, la existencia de dos ministerios, uno trabajando
junto a las MYPE y otro junto al resto de la estructura productiva, tenderfa
a favorecer un mayor desorden de las acciones, alejandolas de una politica
de desarrollo coherente y sistémica, aumentando el costo de articulaciéon en
el plano politico y técnico. Esto tendria aun menos sentido en el momento
histérico que vive el MDIC, el cual viene ampliando sus capacidades de trabajo
con las micro y pequefas empresas. Como resultado de este analisis aparece
como mds conveniente promover un esfuerzo interno del MDIC, en orden a
perfeccionar y ampliando su campo de accién, transformandolo en un agente
central en la formulacién e implementacién de una politica efectivamente
sistémica para el conjunto de la estructura productiva. Como se vera enseguida,
este argumento encuentra su correlato también en el campo politico.

Mayor consistencia posee la propuesta alternativa de crear una secretaria
especial vinculada a la Presidencia, con la competencia no de formular y
encabezar politicas, sino de promover la articulacién de las acciones de los
diversos ministetios y érganos. Tal secretarfa podria incentivar un mayor
didlogo entre la labor de ministerios dedicados a sectores especificos de
la estructura productiva, tales como minas y energfa; agricultura, pesca y
acuicultura; pecuaria y abastecimiento; desarrollo agrario y cultura. No
obstante, existe la percepcidn de que la creacién de tal entidad podria hacer
perder una cierta parcela de poder politico de algunos érganos, particularmente
los ya mencionados MDIC y SEBRAE. Bajo este punto de vista, no setfa
extrafio que la salida de pauta del tema de la creacién de la secretaria estuviera
ligada a alguna especie de presién politica. Falta saber si esta salida de pauta
es permanente o estd circunscrita a las actuales cuestiones de orden mayor
(relacionadas a la coordinacién politica y al ajuste en las cuentas).
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Un importante cambio en la organizacién institucional, que podria
interpretarse como una busqueda de alternativas a la creacion de una cartera
propia a las MYPE, es la creciente valoracién atribuida al Grupo de Trabajo
Permanente para Aglomeraciones Productivas Locales (GTP-APL), ubicado
en la estructura del MDIC.

Como se ha mencionado anteriormente, pese a la pertinencia de sus
iniciativas y de la gran formacién técnica de sus gestores, el GTP-APL ha
enfrentado, desde su creacion, limitaciones en sus posibilidades de movilizar
instituciones e implementar acciones, por estar inserto en un nivel jerarquico
inferior dentro del MDIC. Los didlogos establecidos y el aprendizaje acumulado
sobre la forma de organizacion de estas estructuras productivas y de su fomento
han sido muy relevantes, pero han involucrado a representantes adscritos al
tercer escalén de otros ministerios. Por lo tanto, el potencial de este aprendizaje
institucional, que podria traducirse en cambios significativos en la forma de
actuacion de otros ministerios y érganos publicos queda, necesariamente,
restringido a ciertos limites.

La critica mas frecuente a la actuaciéon del GTP-APL seguramente guarda
cierta relacién con esta organizacion institucional, y apunta a que realiz6 una
amplia movilizacién, seguida de acciones mas limitadas. En una investigacion
reciente sobre politicas para los APL en los estados del pais (Campos e7 .,
2010), varias veces se observo una desazén por parte de 6rganos estaduales
y municipales que se movilizaron para seleccionar a los APL prioritarios y
crear nicleos estaduales de apoyo a estas organizaciones, con la expectativa
de beneficiarse de acciones y, mas especificamente, de recursos provenientes
del gobierno federal. De hecho, el GTP-APL se limit6 al rol que se le atribuye,
o sea de movilizador y articulador. Aun asf, la percepcién de que las acciones
del gobierno federal no adquirieron la dimensién deseada por estas instancias
estaduales y locales contribuyé para un menor protagonismo del papel de los
APL en la pauta de politicas de algunos estados.

La perspectiva que se delinea en los primeros meses de la actual gestion
es de un aumento de la relevancia y campo de acciéon del GTP-APL, en la
medida en que este es “reinsertado” en un nivel jerarquico mas elevado. Esto
queda claro con la decisién de que la Secretaria de Desarrollo de Produccion,
Heloisa Menezes, pase a trabajar en directa articulaciéon con los demas
integrantes del GTP-APL en la definiciéon de las estrategias y acciones de
apoyo alos APL en el pafs (MDIC, 2011). Se avizora que este cambio también
podtia producirse en la representacién de los demas organismos publicos y
privados que integran el grupo de trabajo, estableciéndose una articulacién
institucional en un nivel jerarquico superior y con mas capacidad de ejecutar
actividades y programas de mayores dimensiones.
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Este proceso se puede interpretar como una forma de dar mayor
centralidad en las acciones del ministerio a las politicas dirigidas a las micro
y pequefias empresas. Como se ha dicho anteriormente, la practica reciente
de politicas para APL ha evidenciado el potencial de fomento de micro y
pequefias empresas a partir de estas organizaciones®. Y es justamente en el
GTP-APL que el MDIC posee un significativo conocimiento acumulado y una
articulacion institucional relevante. La insercion de la politica para los APL
en un nivel de prioridad mas alto y el eventual disefio futuro de una politica
mas amplia convierten al GTP-APL y el MDIC en una efectiva alternativa a
la creacién de un ministerio exclusivo para micro y pequefias empresas.

Esto es consistente con otras instancias prioritarias del actual programa
de gobierno, donde los emprendedores individuales y las micro y pequefias
empresas desempefian un papel gravitante y en el que el concepto de APL es
un referente y un eje central de actuacién. Segun se verd a continuacion, en
la actual gestién se observa una creciente articulacion entre la politica social
y de desarrollo econémico.

6.2. Politicas sociales y desarrollo

Uno de los principales desaffos asumidos por el actual gobierno es el
combate a la pobreza y, especialmente, la erradicacién de la miseria en el
pais. En este contexto, el programa Bolsa Familia seguird cumpliendo un rol
destacado en materia de inclusion social. Lo que constituye un paso mas alla
de una accién asistencial es la busqueda de asociacién de estas medidas con
el aumento de la generaciéon de empleo e ingresos, y el fortalecimiento de la
economia solidaria.

Como sugiere el propio lema que actualmente acompafia el logo del
gobierno federal®®, uno de las principales insignias de este programa de
gobierno es la profundizacion y la extension de las acciones orientadas hacia
la reduccién de las desigualdades sociales, interregionales e intrarregionales.
En este objetivo, las areas rezagadas y de menor dinamismo econémico
permanecen como foco central. El salto cualitativo que la actual gestion se
propone realizar en su politica de inclusién social es el transito de una accién
de asistencia social a otra de inclusién productiva.

84 Como discutido anteriormente, esta experiencia ha contribuido, incluso, para equivocos recurrentes
cuanto a la definicién de qué serian las APLs, sugiriendo que éstos fueran necesariamente circunscritos
a micro y pequefias empresas.

85 El lema “Pais rico es un pais sin pobreza” demuestra una clara opcién por politicas que promuevan la
reduccion de las desigualdades sociales y erradicacion de la pobreza.
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Para articular las diversas iniciativas gubernamentales orientadas a este
proposito, recientemente se cred el programa Brasil sin Miseria. Se enfoca
en el conjunto de 16 millones de personas que viven con menos de 70 reales
al mes, de las cuales 53% esta en areas urbanas y 59% en la regiéon nordeste
del territorio. El programa cuenta con un presupuesto de 20.000 millones de
reales al afio —incluyendo el Bolsa Familia— y sus actividades se concentran
en tres ejes centrales: transferencia de ingreso, inclusién productiva y acceso
a servicios publicos, como agua, alcantarillado, electricidad, salud, educacién 'y
vivienda. Especialmente en lo que se refiere a la inclusién productiva, resaltan
las siguientes acciones:

* Enareas rurales: fomento al aumento de la produccion de la agticultura
familiar, a través de servicios de asistencia técnica, tecnologfa, provisiéon
de insumos y acceso al agua, ademas de programas de compras
publicas y de merienda escolar.

* En éreas urbanas: calificacién de la fuerza de trabajo, identificacién
de oportunidades para la creacién de empleo e ingreso y acceso al
microcrédito.

El concepto basico subyacente en estas iniciativas es la transformacién
de la condicién del beneficiario de la politica social, tradicionalmente pasiva,
en una actitud proactiva. La asociacion de esta politica con el fomento al
espiritu empresarial y el incremento del microcrédito tienen el potencial de
amplificar los resultados positivos recientes de una politica de desarrollo
econémico, basada en la inclusion de las clases mas bajas y enfocadas en el
mercado interno.

Una importante linea de accién complementaria al logro de los objetivos
de la politica social dice relaciéon con el trabajo de las Aglomeraciones
Productivas Locales en dos frentes correlacionados (BNDES, 2011¢):

* Los APL de servicios publicos esenciales: alimentacién, educacién y
salud publica, vivienda populat, cultura y bienestar socio ambiental; y

* Los APL para la inclusion productiva y la generacién de empleo e
ingreso.

Esta perspectiva ha contribuido a que el tema de las Aglomeraciones
Productivas Locales gane mayor espacio en la agenda de la politica
gubernamental. Se configura, asi, un escenario privilegiado para profundizar
las discusiones sobre el perfeccionamiento de las politicas para los APL,
dentro del conjunto de orientaciones estratégicas para la erradicaciéon de la
pobreza y el impulso del desarrollo social.
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Estrechamente asociado con la meta de reduccién de las desigualdades
sociales se encuentra el desaffo de promover el desarrollo regional y local y
de disminuir las desigualdades interregionales e intrarregionales. Las actuales
directrices del gobierno apuntan a la realizaciéon de acciones que contribuyan
a que la Amazonia, el nordeste y el centro-oeste se adapten a la dindmica del
sur y del sudeste, promoviendo, asi, un mayor equilibrio al desarrollo de las
diferentes regiones.

El potencial de politicas para que los APL colaboren a densificar un
sinnimero de actividades productivas y a la generacién de empleo e ingreso
ha contribuido a que el BNDES elija este concepto como un eje central de sus
acciones dirigidas al entorno de los grandes proyectos estructurantes, como las
obras del PAC. Se busca mejorar la planificacion territorial urbana, articulando
los grandes proyectos con la estructura productiva local, en particular con los
micro y pequefios emprendimientos. Esta accion confluye con las directrices
de la politica social, en la medida en que se prioriza a los APL en el fomento
a la provisién de servicios publicos, como salud, alcantarillado y vivienda.

7. Conclusién y proposiciones para una agenda de politica

Este trabajo analiz6 la evolucién de las politicas para promocion de las
micro y pequenas empresas en Brasil, con énfasis en el perfodo que va desde
la segunda mitad de los afios dos mil hasta los primeros meses de la actual
gestion del gobierno federal. Como en muchos paises, cada vez mas las MYPE
son reconocidas como motores del desarrollo. En Brasil, la supervivencia de
gran parte de la poblacién esta directamente asociada al desempefio de los
pequefios emprendimientos, formales e informales. Los datos analizados en la
parte inicial del estudio evidencian su importante peso, tanto en términos del
numero de emprendimientos como de personas ocupadas. En el escenatio de
crisis financiera y de estancamiento econémico que se registré en los altimos
afios, las micro y pequefias empresas se revelaron especialmente importantes
para mantener el nivel de empleo y el dinamismo de la estructura productiva
orientada hacia el mercado interno de bienes y servicios.

El periodo abordado en este estudio muestra un desempefio ampliamente
positivo de las micro y pequefias. Con seguridad, las iniciativas de politica
contribuyeron directamente a este escenario. Se movilizaron significativos
esfuerzos para establecer un marco legal de tratamiento diferenciado de las
MYPE, para promover la desburocratizacién y la creacién de un ambiente
favorable a sus negocios, ofrecer capacitacion téenica y de gestion, fomentar
las exportaciones y mejorar el acceso a lineas de crédito para capital de
trabajo, inversiones en capacidad productiva e innovacion. Mientras que los
resultados en términos de performance exportadora fueron poco expresivos,
las demas iniciativas han mostrado algin éxito. Dentro de los principales
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impactos analizados en el documento, se puede destacar un crecimiento
continuo de la participacién de las MYPE en el volumen de créditos ofrecidos
en el pafs, lo mismo que como beneficiarias de diversos instrumentos de
fomento a la produccién y a la innovacién. Esto se traduce en resultados
concretos, evidenciados por los datos de la PINTEC, que apuntan a un
crecimiento significativo de la tasa de innovacién de micro y pequefas
empresas. Una gradual ampliacién del concepto de innovacién, por parte de
los formuladores de politica, con la creacién de programas orientados a la
actualizacion tecnolégica, a las innovaciones incrementales y a las innovaciones
no tecnolégicas, ha contribuido y puede seguir aportando mucho mas a este
positivo desempefio. Por tltimo, una de las principales conquistas recientes es
la reversion de la tendencia de crecimiento de la informalidad. El nuevo marco
legal, con medidas de simplificacién de procedimientos y de reducciones
fiscales, exhibe un gran potencial de incorporar numeros importantes de
emprendimientos y personas al sector formal.

Sin embargo, las micro y pequefias empresas enfrentan todavia grandes
desatfios para su supervivencia, crecimiento e incremento de su competitividad
y participacién en los mercados. Se trata de un universo de empresas muy
amplio y heterogéneo, donde coexisten experiencias de desarrollo exitoso, por
un lado, con carencias fundamentales en términos de recursos financieros,
humanos y tecnolégicos, por otro. Por lo tanto, los resultados de este estudio
sugieren que el conjunto de iniciativas recientes de apoyo y promocién va en
la direccion correcta, pero necesita ser ampliado y profundizado. Un punto de
vista similar se puede encontrar en los documentos elaborados por diversas
organizaciones dedicadas al apoyo de las MYPE. Se destaca la movilizacién
de un conjunto amplio de organizaciones y especialistas, hecha por el Foro
Permanente de Microempresas y Empresas de Pequefio Tamafio, a fin de
construir una agenda unificada y consistente de politicas para el sector. De este
esfuerzo resulté el documento titulado Agenda estratégica de las niicro y pequenias
empresas 2011-2020. En grandes lineas, sus propuestas van en el sentido de
petfeccionar y ampliar el marco legal y el conjunto de politicas ya existentes,
resaltando las siguientes (Férum MYPE/MDIC, 2010b):

* Reduccion fiscal y desburocratizacion: simplificacion del registro
y de la legalizacién, sistemas de informacién y catastro tnico y
simplificado.

* Comercio Exterior: iniciativas de capacitacion, lineas de crédito
y mecanismos de garantia a las exportaciones, fomento a las
asociaciones y reduccion fiscal.

* Tecnologia e innovacion: oferta de servicios y soluciones tecnoléogicas
in loco, interaccion entre instituciones cientificas y tecnologicas y
MYPE y establecimientos de normas técnicas;
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* Inversion y financiamiento: creacion de catastro de buenos pagadores,
sistema nacional de garantias y fondos garantizadores de crédito,
asociaciones, crédito colectivo y garantias solidarias.

* Red de diseminacién, informacién y capacitacion: creacion de érganos
para coordinar acciones para las MYPE, calificacién profesional e
iniciativas de capacitacién enfocadas en el uso de tecnologias de
informacién y en el papel de la innovacion.

* Compras gubernamentales: creacién de cédula de Crédito Micro-
empresarial, programa nacional de calificacién de proveedores y de
compradores publicos.

Este conjunto de materias constituye, de hecho, una amplia agenda
estratégica para las micro y pequeflas empresas y aborda la mayorfa de
las cuestiones examinadas a lo largo de este estudio. Las propuestas son
bastante consistentes y merecen tomarse como prioridades en la agenda
de politicas publicas del nuevo gobierno. Sin embargo, ademas de buscar
soluciones a los muchos retos especificos, mientras se estructura esta agenda
estratégica es necesario avanzar en la discusion sobre la consolidacion de una
politica nacional integrada y consistente de fomento a las micro y pequefias
empresas.

Como se ha planteado, la experiencia reciente de politicas en Brasil y en
diversos pafses apunta a la importancia de avanzar mas alla de las acciones
otientadas hacia empresas individuales y de una postura “de oferta”, que parte
del supuesto de que existe una demanda correspondiente para los recursos
tradicionales ofrecidos. La experiencia en la década de los noventa revela
que iniciativas enfocadas en empresas individuales fueron, en muchos casos,
inadecuadas, indiscriminadas, descoordinadas y sufrian de superposicién y
falta de continuidad. Una politica que dé prioridad a las micro y pequefias
empresas necesita dar énfasis a iniciativas que fortalezcan la interaccién entre
empresas, agentes financieros, tecnolégicos, etc., de modo de fortalecer las
sinergias y las diversas capacidades. La experiencia reciente ha demostrado la
importancia de disefiar politicas que tomen en cuenta las especificidades de
cada territorio y de su estructura productiva, y que movilice no solamente a
empresas individuales o a segmentos especificos, sino que al conjunto de los
agentes productivos, entidades de educacién y formacion, ciencia y tecnologia,
financiamiento, de representacién y de formulacién de politicas.

El territorio y sus distintas dimensiones —incluyendo la macroregional,
subregional y local, ademas de la dimensién nacional—, se consideran, cada vez
mas, como puntos de referencia centrales para cualquier proyecto de desarrollo
nacional. El conocimiento de un sector productivo, de las caracteristicas del
metcado local/regional y de los propios agentes productivos permite disefiar
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e implementar acciones de apoyo y fomento con mayores perspectivas de
éxito. Esta cercanfa favorece, por ejemplo, la interaccién entre empresarios
y agentes financieros, con la posible reduccién de asimetrias de informacién
y el acceso al crédito en mejores condiciones y menores costos. A partir de
una dimensién territorial concreta se han desarrollado también sistemas
de gobierno basados en la articulaciéon de diferentes actores, potenciando
el didlogo entre los formuladores de politicas y sus beneficiarios. Para que
las iniciativas de politica sean verdaderamente eficaces, es esencial tener un
conocimiento detallado de las necesidades locales, asi como del ambiente
en el que las empresas se desenvuelven. La experiencia reciente de politica
también ha revelado las posibilidades de ganancia de eficiencia productiva y
de competitividad a partir de las externalidades dindmicas que derivan de la
proximidad e interaccién de distintos agentes productivos y sectores. Acciones
de politica capaces de fomentar estas externalidades han conseguido estimular
el conjunto de la estructura productiva local/regional.

En este contexto, la innovacién figura como un elemento crucial no solo
para el avance tecnolégico, sino también para ganancias de competitividad e
insercién competitiva en el mercado, aun en las actividades mas tradicionales
y en empresas poco estructuradas. Es preciso que las politicas de fomento a la
inversion, capacitacion, ampliacion e insercion en nuevos mercados, y otras,
vayan acompafadas de iniciativas que favorezcan un ambiente propicio para
la interaccién y la generacion, incorporacion y difusién de conocimientos,
de forma a garantizar la supervivencia y el aumento de la competitividad de
los agentes productivos.

Como se vio, entre las terminologfas que han tenido espacio en las agendas
de politica de desarrollo local se destacan las de Aglomeraciones Productivas
Locales (APL), clusters y distritos industriales. Mas importante que la adopcion
de un rétulo especifico para las acciones de politica es la implementacién de
acciones que contemplen la dimension efectivamente sistémica de la estructura
productiva. Inclusive porque la simple adopcién de nuevos nombres muchas
veces han camuflado la continuidad de viejas pricticas. Lo que realmente
importa son los esfuerzos de aprendizaje institucional realizados por diversas
organizaciones de politica, que buscan perfeccionar sus capacidades a partir
de su propia experiencia y campo de accién. Iniciativas de considerable éxito,
como las del SEBRAE, dejan claro que las acciones de politica no dependen
de la eleccién de denominaciones especificas. Lo relevante es que han
logrado, gradualmente, ir mas alla de la atencion individualizada y puntual a
las empresas, y han perseguido movilizar el conjunto de potencialidades de
las diferentes estructuras productivas locales.
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No obstante lo anterior, el empleo de una terminologfa comun puede
favorecer una mayor alineacién entre las diversas organizaciones, contribuyendo
auna mejor integracion de su accionar y potenciando el impacto de los recursos
publicos. En este sentido, se plantea que el esfuerzo de construcciéon de un
marco institucional iniciado con la creacién del GTP-APL constituye un activo
del pafs. Hay un significativo potencial de “ganancias de escala” a partir de la
existencia de toda una estructura institucional constituida en la esfera federal,
estadual y local y que toma el término de aglomeraciones productivas locales
como referencia. Este es el principal argumento en favor de la adopcién del
concepto de los APL por parte de las diferentes organizaciones involucradas
en el desarrollo local/regional y el fomento a las micro y pequefias empresas.
Elegir este término representa, ante todo, la opcidn por una accién colectiva
y contextualizada, y que se aplica a cualquier territorio y a la estructura
productiva allf existente.

En este sentido, el reposicionamiento del GTP-APL dentro de la estructura
jerarquica del MDIC y de las demds organizaciones integrantes, de acuerdo
a lo que se ha observado al inicio de la gestiéon Dilma, traza un panorama
ampliamente favorable para la consolidacién de una politica sistémica de
desarrollo local/regional y que tiene como principales beneficiarias a las micro
y pequenas empresas. Por el contrario, la creacién de un ministerio propio para
el sector podria terminar provocando una desarticulacion de las acciones de
politica, al tratar como dos objetos separados lo que, en verdad, constituye una
unica estructura productiva, formada por micro, pequeflas, medianas y grandes
empresas. Una secretarfa especial vinculada a la Presidencia de la Republica,
con la misién de coordinar las acciones de varios ministerios, representa una
propuesta de construccion institucional mas consistente. Sin embargo, se
argumenta que el conjunto de organizaciones ya existentes posee una vasta
acumulacién de capacidades, cuya potenciacién merece priorizarse. Asi, la
contextualizacién del GTP-APL como una plataforma central de la politica
del MDIC y de los demas 6rganos integrantes ofrece ricas oportunidades
para avanzar en la construccién de una politica de Estado que:

* comprenda segmentos de diferentes actores (empresas y centros de
investigacion y desarrollo, educacién, entrenamiento, promocion,
financiamiento, etc.) y actividades conexas que usualmente
caracterizan cualquier sistema productivo e innovador local;

* cubra el espacio donde ocurre el aprendizaje, se creen capacidades
productivas e innovadoras y fluyan los conocimientos, particularmente
aquellos tacitos;
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* favorezca la convergencia y articulacion de las iniciativas orientadas
a la innovacidn, las exportaciones, la inversion y la capacitacion en
distintos niveles;

* establezca un puente entre el territorio y las actividades econémicas,
conciliando las vocaciones locales con estrategias de desarrollo
que no conlleven beneficios solo para un subconjunto de actores
productivos.

La gran oportunidad y el enorme desafio que se plantean en la actualidad
es la articulacién entre una politica de desarrollo econémico y de desarrollo
social. Especificamente esto significa una convergencia de las estrategias de
desarrollo nacional y de desarrollo regional y local con el fomento a las micro y
pequefias empresas. El avance en las dimensiones trazadas en los dltimos afios,
con el crecimiento y la consolidacién de diversos programas y mecanismos
de fomento, asociados a una politica sistémica de desarrollo local/regional
tiene gran potencial de promover un salto cualitativo en lo que se refiere al
papel de las micro y pequefias empresas en la economia brasilefia.
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Capitulo IIT

Politicas e instituciones de apoyo
a las pymes en colombia

Luis Alberts Zuleta

Introduccion

Las politicas de apoyo a las pymes en Colombia tienen una larga tradicion,
que se remonta a las décadas de los setenta y ochenta (Zuleta, 1999). Su
evolucién ha estado marcada por los cambios en las politicas financieras y
de desarrollo productivo del pais, influidas esencialmente por los distintos
modelos de desarrollo imperantes: desde la sustitucién de importaciones
hasta las politicas denominadas de apertura, que se plasman en las reformas
estructurales impulsadas desde comienzos de los afios noventa.

En la década de los setenta y ochenta predominé la concepcién de que
la mayor restriccién para el desarrollo de las pymes estaba vinculada a la
disponibilidad de crédito y de garantias y, por ende, la politica se llevé a cabo
principalmente con instrumentos financieros.

Entre 1968 y 1988 estas politicas estuvieron lideradas institucionalmente
por tres organismos: la Corporacion Financiera Popular, que otorgaba crédito
a las pymes a tasas subsidiadas; el Fondo Nacional de Garantias (FNG), creado
en 1982 con capital publico mayoritario y participacién de la Asociacion
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Colombiana de Pequefios y Medianos Industriales (ACOPI), que es un
gremio privado; y el Instituto de Fomento Industrial (IFI), que ofrecia lineas
de redescuento con subsidio de tasa y que operd hasta el afio 2003.

Con las politicas de apertura se fueron reduciendo las tasas subsidiadas,
las cuales se sustituyeron por instrumentos de acceso financiero menos
ligados a los subsidios de tasa, como los del Banco de Comercio Exterior
de Colombia (BANCOLDEX) y la Banca de las Oportunidades. Estos se
complementaron con otros instrumentos que buscan mejorar la posicion
competitiva de las empresas, tales como la Agencia de Promocién de
Exportaciones (PROEXPORT), creada en 1991; el Fondo Colombiano de
Modernizacién y Desarrollo Tecnolégico de las Micro, Pequefias y Medianas
Empresas (FOMIPYME), creado en el ano 2000, y el Fondo Emprender
(2002), todos los cuales estuvieron activos a lo largo de la primera década del
siglo XXI, junto con el Fondo Nacional de Garantias.

Fue precisamente a fines de ese decenio, en los afos 2007 y 2008,
cuando se desaté la crisis financiera internacional. Esta afecté principalmente
a Estados Unidos y a muchas de las economias europeas, mostrando sus
efectos transitorios en los paises latinoamericanos, incluido Colombia. Segin
el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE), en 2007
y 2008 Colombia registr6é un crecimiento real promedio del PIB de 6,7% y
3,5% respectivamente; de 1,5% en 2009 y de 4,3% en el afio 2010.

1. Situacion general de las pymes en Colombia

Definicion de la pyme

El marco legal de las politicas publicas recientes en Colombia esta dado
por la ley 590 de julio de 2000, actualizada y modificada por la ley 905 de
agosto de 2004.

De acuerdo a esta ultima, la definicién de la pyme esta ligada a toda
unidad de explotacién econdmica, realizada por persona natural o juridica,
en actividades empresariales, agropecuarias, industriales, comerciales o de
servicios, rural o urbana, que responda a dos de los siguientes parametros :
numero de trabajadores de la planta de personal y el valor total de los activos
expresado en salarios minimos mensuales legales vigentes (SMLV)®, segun se
resume en el cuadro 1, donde se muestra también su equivalente en délares
corrientes.

86 El salario minimo mensual legal vigente en Colombia es de 535.600 pesos colombianos en 2011,

equivalente a 297 ddlares, utilizando una tasa de cambio de 1.800 pesos por doélar.
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s Cuadrol =
DEFINICION DEL TAMANO DE EMPRESA SEGUN LA LEY 905 DE 2004

Tamafio Namero de trabajadores Valor de activos en SMLV? Valor de activos en dolares corrientes®
Mediana empresa Entre 51y 200 5.001 a 30.000 8,9 millones

Pequefia empresa Entre 11y 50 501y menor a 5.000 1,4 millones

Microempresa Menor a 10 Menor a 500 140.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley 905 del afio 2004.
2 Salarios Minimos Legales Vigentes.
b Se utiliza una tasa de cambio promedio de 1.800 pesos colombianos por délar para 2011.

Informacién cuantitativa sobre las pymes

Para hacer un seguimiento de las variables mas importantes vinculadas
con la situacién general de las pymes en Colombia no es posible utilizar una
sola fuente de informacién, siendo con frecuencia necesario combinar varias
de ellas para obtener alguna cifra relevante.

El Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE)
dispone de la siguiente informacion relacionada con el tema:

La Encuesta de Microestablecimientos de Comercio, Servicios e
Industria, que mide en todo el pafs la actividad econémica de los
establecimientos que tienen hasta nueve personas ocupadas. Las
principales variables de la encuesta son: valor total de produccion,
ventas o ingresos, gastos operacionales, actividad econémica, salarios,
sueldos y prestaciones sociales, y nimero de establecimientos por
actividad econémica. Esta encuesta se elabora trimestralmente para
algunas de las variables (incluyendo el nimero de establecimientos),
pero la informacién anual completa solo se ha producido para los
afios 2004, 2005 y 2007.

La Encuesta Anual Manufacturera, que abarca todos los estable-
cimientos industriales del pais con diez o mas personas ocupadas y
una produccién minima del equivalente a 70.000 délates por afio,
utilizando la Clasificacion Internacional Industrial Uniforme a cuatro
digitos.

El Censo de poblacién de 2005, que fue acompafiado de una Encuesta
de Establecimientos que cuantificé el nimero de establecimientos
por tamafio.

La Encuesta de Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica en la Industria
Manufacturera (EDIT) de20006, que permite tener cifras de empleo
por tamafio de empresa.
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La Superintendencia de Sociedades, que es la entidad encargada
de vigilar y controlar las sociedades mercantiles de todas las actividades
econdmicas, publica anualmente los estados financieros de las empresas que
obligatoriamente deben reportarle con una periodicidad anual. El nimero
de entidades que reporté a la Superintendencia de Sociedades en 2009 fue
cercano a 25.000 establecimientos. En el balance general de las empresas se
consigna el valor de los activos, y en el estado de pérdidas y ganancias, el valor
de los ingresos operacionales.

Como puede observarse, con la excepcién de la encuesta de
microestablecimientos del DANE, las fuentes de informacién principal sobre
las pymes provienen de empresas con contabilidad organizada, lo cual refleja
un relativo grado de formalizacion.

No existe en Colombia una informacién oficial sobre el nimero de
pymes. A partir de la Encuesta de Microestablecimientos de Comercio,
Servicios e Industria del DANE (segundo semestre de 2008), el nimero total
de microestablecimientos reportados asciende a 1.180.000.

Si esta informacion se cruza con datos del DANE de 2005, que indican
que 96,4% de los establecimientos son microempresas, 3% son pequefias
empresas, 0,5% medianas y 0,1% grandes empresas (DNP, 2007), se obtienen
los siguientes nimeros aproximados de establecimientos:

Microempresas 1.180.000
Pequefia empresa: 36.674
Mediana empresa 6.112
Gran empresa 1.222
Total empresas 1.224.008

De manera que el universo aproximado de las pymes bordea los 43.000
establecimientos.

Segin el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP, 2007), en
Colombia se presenta una alta concentracion de las empresas de todos los
tamafios desde el punto de vista geografico.

87 Debe advertirse que la informacién del DANE de 2005 arroja una cifra de 1.590.982 establecimientos,
pero este dato incluye unidades econdmicas asociadas a hogares, ademas de las unidades econémicas
independientes.
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Cinco departamentos concentran 79% de las grandes empresas y 62%
de las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME) del pais, como se
advierte en el cuadro 2.

s Cuadro2 =

PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS SEGUN TAMANO Y UBICACION GEOGRAFICA

(En porcentajes)

Departamento MIPYME Grandes
Bogota 22,8 36,1
Antioquia 135 17,9
Valle 9,6 9,2
Cundinamarca 63 73
Santander 59 35
Atlantico 4,2 52
Resto del pais 37,8 20,8
Total 100 100

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), “Politica Nacional para la
Transformacion Productividad de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas: un
esfuerzo publico-privado”, Documento CONPES 3484, 2007.

Para identificar las actividades econémicas predominantes en las
empresas pequeflas y medianas se usa como criterio el valor de los activos
tomado de la muestra de empresas de la Superintendencia de Sociedades, que
es la Unica que permite discriminar por tipo de actividad.

Utilizando los criterios de valor de los activos de la ley 905 de 2004
para clasificar los tamafios de las empresas y cruzando con la base de datos
de la Superintendencia de Sociedades, se encuentra que las actividades que
prevalecen en las empresas medianas son las siguientes: comercio y reparacioén
de vehiculos (31% de las empresas como promedio en el periodo 1995-2009),
industria manufacturera (20%), actividades inmobiliarias empresariales y de
alquiler (16%) y construccién (10%). Las preponderantes en las empresas
pequefias son: comercio (34%), actividades inmobiliarias empresariales
y de alquiler (20%), industria manufacturera (16%) y construccién (9%).
Es importante resaltar que estas empresas se dedican mds a actividades
comerciales y de servicios, que a actividades manufactureras, tal como se
aprecia en los cuadros 3 y 4.
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= Cuadro3 =
EMPRESAS MEDIANAS: COMPOSICION POR SECTORES
(En porcentajes)
Afio

Sector 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Agricultura y Ganaderia 88 86 78 78 76 87 175 84 82 73 72 68 67 66 56
Pesca 03 03 03 02 02 03 06 03 04 03 03 02 02 03 02
Explotacion de Minas y Canteras 14 15 15 16 17 16 36 17 16 15 12 13 12 12 13
Industria Manufacturera 228 227 212 213 215 190 392 193 196 185 185 188 184 180 18,0

Suministro de Electricidad, Gasy Agua 00 00 o1 01 01 02 05 02 02 03 02 02 02 06 04
Construccion 127 123 129 127 128 112 215 103 97 94 92 92 86 82 89

Comercio y Reparacion de vehiculos 272 270 271 278 273 249 528 250 255 291 340 336 341 344 360

Hoteles y Restaurantes 10 12 14 13 15 15 38 20 20 18 18 18 19 19 18
Transporte 40 44 53 47 51 54 109 44 42 53 44 41 40 40 35
Intermediacion Financiera 77 74 67 64 58 80 158 75 71 53 32 28 28 27 23

Actividades Inmobiliarias
Empresariales y de Alquiler

116 120 132 131 135 163 340 177 182 180 168 180 188 19,1 188
Educacion ot 02 o1t Ot 03 02 05 03 03 02 05 05 05 07 07
Servicios Sociales y de Salud 05 06 06 06 06 04 10 05 06 06 04 04 04 05 04

Otros Servicios Comunitarios,

Sociales y Personales 108 18 17 19 19 22 45 21 25 23 23 22 20 19 20

Hogares Privados con 00 00 00 00 00 00 01 01 00 00 00 01 00 00 01
Servicio Doméstico

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 206,2 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaborado sobre la base de las cifras de balance de la muestra de empresas de la Superintendencia de Sociedades.
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s Cuadro4 =
EMPRESAS PEQUENAS: COMPOSICION POR SECTORES
(En porcentajes)
Afio

Sector 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Agricultura y Ganaderia 54 51 50 37 30 46 116 47 50 40 34 35 35 34 32
Pesca 00 03 02 04 03 05 09 03 04 04 02 02 01 01 01
Explotacion de Minas y Canteras 57 56 50 59 40 28 79 30 28 13 06 09 11 12 08
Industria Manufacturera 127 110 115 125 163 13,7 390 133 13,7 154 174 167 167 161 159
Suministro de Electricidad, Gasy Agua 0,1 00 02 06 03 02 06 02 03 02 03 02 02 05 04
Construccion 231 266 239 180 126 108 267 101 129 87 70 70 70 74 80
Comercio y Reparacion de vehiculos 240 208 246 252 232 216 629 227 212 329 374 373 369 360 390
Hoteles y Restaurantes 09 10 10 20 13 19 38 16 15 21 27 27 25 24 23
Transporte 61 56 48 70 97 92 245 77 75 71 54 46 44 51 47
Intermediacion Financiera 64 80 66 53 52 76 208 68 62 43 21 21 19 18 18
éf;g’:g::ﬁ;g:%’g'imler 136 141 151 166 191 21,9 698 240 224 196 191 206 213 216 20,1
Educacion 00 00 00 04 07 05 16 03 05 05 12 12 13 12 10
Servicios Sociales y de Salud 07 05 05 04 07 08 25 09 11 07 06 05 05 06 04
?ggfsiizi:sm Comunitarios, Sociales 45 45 17 50 37 38 132 43 44 27 25 26 23 25 23
Hogares Privados con Servicio Doméstico 00 02 00 02 01t 01 00 00 01 02 01 01 01 00 01
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 2858 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaborado sobre la base de las cifras de balance de la muestra de empresas de la Superintendencia de Sociedades.

Con respecto al tamafio promedio de las empresas segun activos,
obtenidos de los balances de las empresas que reportan a la Superintendencia
de Sociedades, se encuentra que la mediana de activos de las empresas
pequeflas se mantuvo relativamente constante en el periodo 1995-2009. Las
empresas medianas estuvieron en un rango entre 1.400 y 1.800 millones de
pesos (entre 780.000 y un millén de ddlares); las pequefias en un nivel de
400 millones de pesos (220.000 ddlares) y las grandes, entre 8.000 y 10.000
millones de pesos (entre 4,5 y 5,5 millones de ddlares) (véase grafico 1). Como
se trata de empresas que reportan estados financieros, éstas corresponden a

empresas formales.
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s Graficol =

MEDIANA DE ACTIVOS POR TAMANO DE EMPRESA, 1995-2009
(En millones de pesos)
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Fuente: Elaborado sobre la base de cifras de la Superintendencia de Sociedades.

Como este es un tema que es objeto de la politica del nuevo gobierno
de Colombia, encabezado por Juan Manuel Santos, conviene consignar que
en el pais el nivel de informalidad de las empresas, medido, con los criterios
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), corresponde en el mejor
de los casos a 50% del total de empresas, tal como se observa en el cuadro
5, tomado de Sanchez (2011). El grado de informalidad se define como
aquellas empresas que no estan dentro del régimen de la proteccién social.
El cuadro citado utiliza el nivel de informalidad por afiliacién a salud y por
afiliacién a pensiones.

Es preciso subrayar que el grado de informalidad de las empresas en
Colombia no solo es elevado, al superar el 60% si la informalidad se mide por
pensiones, sino que también persistente en el tiempo, indicando una tendencia
estructural. Varios estudios, entre otros el mencionado, imputan este nivel de
informalidad al hecho de que en el pais buena parte de las prestaciones sociales
de los trabajadores se financia directamente con la némina de las empresas.
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s Cuadro5 =

NIVELES DE INFORMALIDAD SEGUN AFILIACION AL SISTEMA
DE SALUD Y AL DE PENSIONES, 1984-2009
(En porcentaje de empresas)

1984 1986 1988 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2009

Informalidad por afiiacional ~ 54,4 57,58 56,01 5434 5163 4905 532 564 5593 5383 51,06 4897
sistema de salud

Informalidad por adhesional 60,77 63,19 62,12 61,17 5729 6489 6516 69,1 70,58 68,06 64,47 63,78
sistema de pensiones

Fuente: Fabio Sanchez y Oriana Alvarez, Un diagndstico de la informalidad laboral y los costos laborales en Colombia y una
propuesta de politica para incentivar la formalizacion laboral, Universidad de los Andes, Facultad de Economia-CEDE, 2011.

El DANE estima el valor agregado parala encuesta de microestablecimientos
ya sefialada, teniendo en cuenta como criterio de clasificaciéon de tamafio
de empresas el empleo, segin los parimetros de la ley 905 de 2004%. La
estimacion de la participacién del valor agregado de las microempresas en el
total del PIB colombiano es de 3,14% en 2004, de 3,34% en 2005 y de 2,74%
en 2007 (véase grafico 2). Si esta estimacion se efectia como la participacion
del valor agregado de las microempresas en el valor total del valor agregado
colombiano, los resultados son los siguientes: 3,42% en 2004, 3,65% en 2005
y 3,01% en 2007, cifras cercanas a las anteriores. Puede afirmarse, entonces,
que las microempresas representan alrededor de 3% del PIB colombiano.

88 Es conveniente comentar que entre la ley 590 de 2000 y la ley 905 de 2004 no hay modificaciones
en las definiciones de tamafo de empresa por empleo, sino por activos, tal como se muestra en el
cuadro 1.
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s Grafico2 =

ESTIMACION DE LA PARTICIPACION DE LOS MICROESTABLECIMIENTOS
EN EL VALOR AGREGADO COLOMBIANO, ANOS 2004, 2005 Y 2007
(En porcentajes)
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Fuente: Estimacion basada en la Encuesta de Microestablecimientos de Comercio, Servicios e Industria y en las cuentas
nacionales del DANE.

Dado que el DANE no produce una encuesta que permita medir el valor
agregado de las pymes del pafs, no existe una base estadistica sélida para
estimar la participacién de este segmento empresarial en el PIB. Sin embargo,
como cifra ilustrativa de tamafio relativo de las pymes con respecto a los
microestablecimientos puede utilizarse los ingresos de la muestra de empresas
de la Superintendencia de Sociedades. La estimacion consiste en obtener la
participacién de los ingresos de cada tamafio de empresas en el total de ingresos
para toda la muestra en el perfodo 1995-2009, como se recoge en el grafico
3. Este grafico puede dar una idea de la mayor participacién de las pymes en
el ingreso, con respecto a la de microestablecimientos: 8,5% y 0,6% para las
empresas medianas y pequefias y 0,009% para los microestablecimientos.
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s Grafico3 =

PARTICIPACION PROMEDIO DE CADA TAMANO DE EMPRESA EN LOS INGRESOS
TOTALES DE LAS FIRMAS PARA EL PERIODO 1995-2009
(En porcentajes)
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Fuente: Estimacion basada en el reporte de ingresos operacionales de la muestra de empresa de la Superintendencia de
Sociedades.

Participacion de las pymes en el empleo

La informacién disponible sobre participacién de las pymes en el personal
ocupado solo esta disponible a partir de la Encuesta de Establecimientos
del afio 2005. Segun informacién de esta encuesta tomada del documento
CONPES 3484 (DNP, 2007), el personal ocupado se distribuye de la siguiente
manera: 50,3% para las microempresas, 17,6% para las pequefias empresas,
12,9% para las medianas y 19,2% para las grandes. Lo anterior significa que las
pymes emplean a 30,5% del total del personal ocupado de los establecimientos
colombianos. Y que las empresas de menor tamafio —micro, pequefias y
medianas- son la principal fuente de generacién de empleo en Colombia,
explicando 81% del total.
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Como dato complementario sobre el empleo generado por las pymes,
en el sector manufacturero las medianas empresas participan con 27% vy las
pequeflas con 14%, segin informacién de la encuesta EDIT del DANE
(véase grafico 4).

s Graficod =

PARTICIPACION DEL EMPLEO POR TAMANO DE EMPRESA
EN EL SECTOR MANUFACTURERO, 2006
(En porcentajes)

M Grande M Mediana Pequefia

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta de Desarrollo e Innovacion Tecnoldgica en la Industria
Manufacturera 2005-2006, 2010.

Exportaciones de las pymes

Desafortunadamente ni el DANE ni otra fuente relevante producen
estadisticas que permitan identificar con precision la participacion de las
pymes en las exportaciones colombianas. La tnica fuente disponible para este
efecto es el estudio de Dario Milesi sobre las pymes exportadoras exitosas en
algunos paifses de América Latina (Milesi, 2007). Este trabajo, sin embargo,
tiene limitaciones metodoldgicas, pues considera la exportacién pyme como
las ventas al exterior hasta cierto monto, por empresa, concepto que no
corresponde necesatiamente con una exportacion realizada por una empresa
de tamafio pyme, puesto que se puede tratar de una pequefla exportacion
realizada por una empresa grande.

Con esta metodologfa, Milesi encuentra que en 2004 la participacion
de las pymes en las exportaciones industriales de Colombia llega a 9% del
total, incluyendo una proporcion elevada de las empresas que participan en
comercio exterior: de un total de 9.262 empresas identifica 4.200 como pymes
(46%). También estima que el monto promedio exportado por las empresas
pymes es de 200.000 dolares.
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2. Estrategia general de politica de desarrollo productivo
existente en Colombia

La década de los noventa se inicia en Colombia con un cambio de énfasis en
la politica econémica, al pasar de un modelo de sustitucion de importaciones
a uno que se denominé de “apertura econémica”. El primero se caracterizo
por un alto grado de proteccion a la produccion doméstica, crédito dirigido y
subsidiado y exenciones tributarias. El modelo de apertura introdujo algunos
de los elementos del llamado “consenso de Washington”, que incluyd, entre
otras medidas, la liberacion del comercio extetiot, un nuevo estatuto de
inversion extranjera, junto con reformas del régimen laboral, del sistema
cambiario, del sistema financiero y del régimen de transporte y puertos (Lora,

1991).

Gradualmente se fue pasando de un enfoque tradicional de politica
industrial proteccionista hacia uno de “competitividad”. Las empresas,
acostumbradas a la proteccién del mercado doméstico a través de aranceles
elevados y restricciones al comercio, ven como se transita hacia una etapa de
mayor liberacién comercial, con acento en ganancias en productividad y en
mayor participacién en los mercados externos.

Hay varios hitos que vale la pena mencionar, pues sientan las bases para
la actual politica de desarrollo productivo (Cardenas, 2010). Debe advertirse,
sin embargo, que esta politica no siempre hace una referencia especifica a
las pymes.

En el gobierno del ex presidente César Gaviria se contraté el Informe
Monitor (1992-1993) dirigido por Michael Porter, para trazar bases en materia
de competitividad en siete sectores estratégicos. Estos son: alimentos y bebidas,
artes graficas, textiles y confecciones, cueros, flores, industria metalmecanica
y turismo. Aunque todos estos sectores tienen una participacion elevada de
pymes, el criterio principal para su seleccion es su potencial competitivo en
el mercado mundial.

Dicho informe fue complementado con el documento CONPES 2652
de 1993, denominado Acciones para la Modernizacion Industrial DANE, 1993),
que buscé fortalecer la concertacion entre el sector publico y privado e insistié
en la necesidad de desarrollar la infraestructura basica de ciencia y tecnologia
como politica transversal.

En la siguiente administracion, encabezada por el ex presidente Ernesto
Samper, se cred el Consejo Nacional de Competitividad (1994) como ente
coordinador y se elaboraron los Acuerdos Sectoriales de Competitividad,
identificando programas y proyectos que apunten a una mayor integracién
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de las cadenas productivas. Aunque no se abandonaron explicitamente los
sectores seleccionados en el gobierno anterior, se dio mayor énfasis a las
estrategias transversales de productividad.

Luego, en la administracién del ex presidente Andrés Pastrana (1998-
2002) se sustituyo el Consejo de Competitividad por una Comisién Mixta
Asesora del Presidente de la Republica en materia de competitividad. Se
cre6 la Red Colombia Compite como un organismo transversal, encargado
de articular esfuerzos entre el sector publico y privado para avanzar en
los siguientes temas: internacionalizacién, capital humano, tecnologias de
informacion, ciencia y tecnologia y finanzas. Esta red se complement6 con
los Comités Asesores Regionales de Comercio Exterior (CARCES) para dar
a esta estrategia una dimensién local.

Posteriormente, durante el gobierno del ex presidente Alvaro Uribe,
hacia el afio 2004, las negociaciones del Tratado de Libre Comercio (TLC)
con Estados Unidos hicieron prever impactos negativos, en particular sobre el
sector agticola®. Como respuesta, se impulsé la llamada Agenda Interna (DNP,
2004), (documento CONPES 3297 de 2004), con consulta regional, sectorial
y transversal, orientada por el Departamento Nacional de Planeacién. En este
trabajo se hizo mucho hincapié en aspectos de competitividad comercial y
de infraestructura fisica.

La Agenda Interna fue complementada con una evaluacion institucional
contratada por el gobierno nuevamente con Michael Porter (2005) y con la
Cotporacién Andina de Fomento (CAF) en 2006 (Langeback, 2006). Los

aspectos mas importantes de esta evaluacion son los siguientes:

* Labusqueda de una mayor articulacion entre los actores publicos que
participan en el disefio y ejecucion de las politicas. Esto incorpora
una definicién de roles institucionales mas claros en el gobierno, que
conducen a escenarios de planeacién y definicién de politicas con
una metodologia y enfoque unificado.

* La necesidad de una mayor participacién del sector privado en la
discusién de los escenatios de politica.

¢ FEl establecimiento de un sistema de seguimiento y evaluacion, con
identificacion de indicadores y metas cuantificables.

A partir de estos diagnosticos, en 2006 se conformé un nuevo Consejo
Nacional de Competitividad (CNC) integrado por el sector publico y privado.
De este consejo surgi6 la iniciativa de un documento del Consejo de Politica
Econdémica y Social (CONPES), cuya secretarfa técnica es ejercida por el

89 El Ministerio de Agricultura realizé estudios por producto en los que identificé aquellos que podian tener

problemas de competitividad.
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Departamento Nacional de Planeacion, aprobado en junio de 2008 y llamado
Politica Nacional de Competitividad y Productividad (DNP, 2008). Los lineamientos
de este documento constituyen la base de la estrategia de desarrollo productivo
del pais durante la fase final del gobierno del ex presidente Uribe. Debe
destacarse que esta estrategia ha venido siendo objeto de evaluacién y
seguimiento periédico por parte del Consejo Nacional de Competitividad
y del Consejo Privado de Competitividad, creado en 2007, estableciendo
consensos sobre los principales lineamientos de la estrategia de desarrollo
productivo y publicando informes anuales™. El Consejo Privado elabora
informes semestrales sobre los elementos centrales a los cuales se debe hacer
seguimiento, los presenta al Consejo de Competitividad con presencia del
Presidente de la Republica y se instrumenta un plan de acciones especifico.

Los informes del Consejo Privado de Competitividad entre 2007 y
2011 se han concentrado en hacer seguimiento a los avances y dificultades
sobre los siguientes temas identificados como prerrequisitos para una mayor
competitividad: la formalizacién del mercado laboral, los avances en una
estrategia de ciencia y tecnologfa, el desarrollo de la infraestructura fisica, el
acceso a las tecnologias de la informacion, los cuellos de botella en el sector
educativo, el avance en el proceso de bancarizacién y los problemas del
sistema tributario.

Del mencionado documento CONPES de 2008 es preciso destacar
el énfasis en el papel del Estado en las mejoras de la productividad en tres
ambitos: la provisién de bienes publicos, la promocién de alianzas productivas
publico-privadas y el fomento de la dimensién regional de la competitividad.
El documento define que “el objetivo de la politica de competitividad es
lograr la transformacién productiva del pais”. Como pilares de la politica de
competitividad se plantea el desarrollo de sectores y custers de clase mundial,
la promocién de la productividad y el empleo, la formalizacion laboral y
empresarial, la promocion de la ciencia, la tecnologfa y la innovaciéon. Tanto
para el diagnéstico como para los informes periédicos se utilizan el Indice de
Competitividad Global del Foro Econémico Mundial, el indice del Institute
for Management Development y el indice del Doing Business del Banco
Mundial, analizando la evolucién de cada uno de los componentes de estos
indices. Segtn el reporte Doing Business, Colombia pasé de la posicion 87 a
la 37 entre 183 paises entre 2006 y 2010 en la facilitacién de tramites para
hacer negocios.

%0 Esta practica se mantiene en el gobierno del presidente Juan Manuel Santos, iniciado en agosto de
2010.
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El documento CONPES plantea 15 planes de accién, en los cuales el
gobierno incluye los temas que el Consejo Privado de Competitividad identificd
como prioritarios y que ya fueron mencionados. Ademds, se seleccionaron
ocho sectores denominados “de clase mundial”, que se caracterizan por tener
una alta demanda en el mercado global y, al mismo tiempo, elevado potencial
del crecimiento en Colombia. Estos sectores son: autopartes, industria grafica,
energfa eléctrica, textiles-confecciones, disefio y moda, servicios tercerizados,
servicios de tecnologfas de informacion, cosméticos y turismo de salud.
Obsérvese que algunos de estos sectores coinciden con los identificados en
los estudios iniciales de Monitor.

Para llevar adelante estos planes de accidn, el gobierno define que
su funcién principal es procurar un ambiente macroeconémico estable y
promover iniciativas que mejoren el clima de negocios y el aumento de
proyectos empresariales.

Hay que subrayar que en estos planes de accidén aparecen programas
especificos relacionados con el desarrollo de las pymes, en el anexo al
documento CONPES que se comenta, lo cual indica que las pymes tienen
un papel definido dentro de la politica general de desarrollo productivo,
principalmente en lo que se refiere a mejoras en productividad. Los programas
especificos son los siguientes.

* FOMIPYME: incrementar los proyectos de este fondo destinados
a mejoras en la productividad de las pymes.

* BANCOLDEX: impulsar el programa “aProgresar” para financiar
proyectos de modernizacion, transformacion productiva, incluyendo
gestién empresarial, de las pymes.

* Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico: creacion del régimen de
simplificacion tributaria para pymes e impulso a una ley de factoring
que permita el desarrollo de este producto para las pymes.

* Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA): evaluacién de la
pertinencia de los programas de esta entidad relacionados con la
preparacion para el trabajo en el caso de las MIPYME.

* Programa de la Banca de las Oportunidades: promover proyectos
que mejoren la bancarizacién de personas naturales y MIPYME.

* Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(COLCIENCIAS): asignar mayores recursos para proyectos de
investigacién y desarrollo.
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De todas maneras debe resaltarse que los planes de accién son numerosos
y propician la dispersion de esfuerzos, como se diagnostica en los documentos
oficiales del gobierno del presidente Santos, iniciado en agosto de 2010.

Sobre la dimension regional de la competitividad, es importante comentar
que durante el segundo petiodo del ex presidente Uribe (2006-2010) se crearon
las Comisiones Regionales de Competitividad, que tienen asiento en los 33
departamentos del pafs. Sumision consiste en articular los roles de los agentes
del gobierno nacional y los gobiernos territoriales y la relacion entre el sector
publico y el sector privado en la ejecucién de las politicas de competitividad. En
estas comisiones toman parte los gobiernos departamentales y municipales, las
camaras de comercio, las asociaciones profesionales y gremios empresariales,
asi como el sector privado regional. Como referencia de su papel, se destaca
que estas instancias participaron en la discusion de la metodologia y seleccion
de los sectores de clase mundial. La coordinacién de las comisiones se
establece a través del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT).

En la practica, los Consejos Regionales de Competitividad sustituyen
el rol que venfan teniendo los Consejos Regionales de la Pequefia y Mediana
Empresa, creados por laley 905 de 2004 y a los cuales se haré referencia mas
adelante.

En la evaluacién de la politica del gobierno del ex presidente Uribe, se
resalta como elemento positivo el involucramiento directo del primer mandatario
en el disefio y seguimiento a las politicas de competitividad y productividad,
a la articulacién entre el sector publico y el sector privado y el desarrollo de
proyectos a través de las Comisiones Regionales de Competitividad.

La actual administracién del presidente Santos ancla la estrategia de los
consejos publico y privado de competitividad en dos aspectos fundamentales
paralas empresas de menor tamano: la necesidad de impulsar la formalizacién
de las empresas a través de una nueva ley” y de coordinar mejor los
instrumentos publicos existentes de apoyo a las pymes entre las distintas
entidades responsables, con un papel de liderazgo de BANCOLDEX.

Las Bases del Plan de Desarrollo del gobierno de Santos (DNP, 2010)
enfatizan como estrategia productiva la innovacién para la prosperidad,
procurando la asignacién de recursos sin dispersion. Se busca “especializar la
institucionalidad para atender las distintas etapas del proceso de generacion y
uso del conocimiento”. El plan se fundamenta en las llamadas “locomotoras

ot El contenido de esta ley se explica en la siguiente seccion.
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para el crecimiento y la generacion de empleo”: nuevos sectores basados en

la innovacién, agricultura y desarrollo rural, infraestructura de transporte,
esarrollo minero y expansién energética, y vivienda y ciudades amables.

desarrollo minero y 1 rgética, y vivienda y ciudades amabl

Aunque las formulaciones iniciales del actual gobierno son aun
generales, el presidente de BANCOLDEX (Rojas, 2011) ha presentado un
diagnéstico y estrategia del nuevo gobierno sobre las pymes, que resulta
pertinente resumir aqui.

Con respecto al diagndstico, se hace una diferenciacion entre las empresas
pequeflas y medianas, considerando que las primeras son mas vulnerables y
han tenido menor cobertura de los instrumentos de politica. Por su parte, el
caracter familiar de las pymes hace mas dificil su formalizacién, sobre todo en
lo que tiene que ver con la capacidad gerencial y el gobierno corporativo. Sin
embargo, por su tamafio estas empresas pueden ser receptivas al cambio.

Se subraya la necesidad de acceso a nueva tecnologia, la poca utilizacién
de instrumentos de cobertura financiera, garantias insuficientes, altos
requerimientos de capital fresco y bajo conocimiento de los instrumentos
financieros que ofrece el mercado.

Para hacer frente a este diagnostico se propone focalizar los instrumentos
disponibles segin las necesidades de desarrollo de las distintas empresas:
FOMIPYME, COLCIENCIAS vy los instrumentos financieros. Se requiere
una agencia articuladora, que ser el papel de BANCOLDEX.

As{las cosas, con el cambio de gobierno de la administracion Uribe a la del
presidente Santos persiste el enfoque de competitividad, pero se pone acento
en una politica mas agresiva de formalizacién de empresas y de articulacién de
los instrumentos de apoyo a las pymes en torno a una agencia de desarrollo.

3. Politicas de apoyo a las pymes

Como se desprende de la seccién anterior, el objetivo central de la politica
que impulsa el actual gobierno de Colombia es la transformaciéon productiva
y el mejoramiento de la productividad y la competitividad, incorporando a las
empresas de menor tamafio y buscando su formalizaciéon. En este contexto,
resulta claro que una politica sobre las pymes es dependiente de la politica mas
general de competitividad. En esta direccién, se busca articular la funcién
que cumple cada instrumento de apoyo con estas estrategias generales.
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Asi, en lo que se refiere a los instrumentos no financieros, su papel
primordial es el siguiente:

* FOMIPYME esta concebido como un instrumento de apoyo a
la innovacién dentro de la empresa, mejoras en productividad y
formalizacion. Aunque esta enfocado hacia las MIPYME, se apunta
a que una porcién importante de microempresas haga el transito
hacia las pymes.

* Los programas de COLCIENCIAS van encaminados a la promocién
de proyectos de ciencia, tecnologia e innovacién que vinculen a las
empresas con centros de investigacion y universidades.

* Las incubadoras de empresas promueven la creacién de nuevas
empresas.

¢ PROEXPORT es la agencia de promocién de exportaciones para
todo tamafio de empresas.

Por su parte, la estrategia de acceso a recursos financieros debe estar
ligada a la estrategia productiva de competitividad y al rol que las pymes estan
llamadas a jugar en este escenario.

Como se deriva de los documentos oficiales citados, particularmente
de los documentos CONPES, la politica de apoyo a las pymes del periodo
2000-2010 continia con el diagnodstico subyacente de las décadas anteriores,
en el sentido de que es necesario seguir profundizando el acceso a servicios
financieros. Sin embargo, los instrumentos de politica que se usan para este
propésito -el crédito de BANCOLDEX, las garantfas del Fondo Nacional
de Garantias y los Programas de la Banca de las Oportunidades que buscan
mejorar el acceso- se desarrollan sin recurrir a subsidios directos al crédito.

Para hacer frente a las dificultadas de las pymes, las estrategias mas
especificas de la politica publica son la utilizacién de instrumentos financieros
para garantizar mayor acceso al financiamiento y, en cuanto a los instrumentos
no financieros, el fomento a la cultura del emprendimiento, de la innovacién
y el desarrollo tecnolégico; capacitacion de los recursos humanos y disefio de
sistemas de monitoreo, seguimiento y evaluacién de impacto. Como politicas
transversales se plantean las compras del sector publico, la simplificacion
de tramites, el desarrollo de la actividad productiva con adecuada gestion
ambiental y la incorporacién de las tecnologias de informacién.
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A continuacién se esbozan algunas de las estrategias especificas de
la politica:

Se busca simplificar los tramites para la creaciéon de empresas, asi como
reducir los costos de transaccién de las pymes para operar formalmente.
El desarrollo de los proyectos de FOMIPYME es uno de los instrumentos
utilizados para esta estrategia.

En la misma direccion va la ley de formalizacion laboral. Como se vio en
la seccién sobre la situacién general de las pymes, el nivel de informalidad de
las empresas en Colombia es superior a 50% en promedio y se ha mantenido
en este rango en distintas fases del ciclo econémico. Por esta razén, la
administracién Santos viene impulsando una estrategia de formalizacién de
las empresas.

E129 de diciembre de 2010 fue sancionada la ley 1.429 de formalizacion,
que busca incentivar la formalizacién de las empresas pequefias, definidas como
aquellas con menos de 50 trabajadores y activos inferiores a 5.000 SMLV
(1,4 millones de dolares).

La racionalidad de la ley consiste en impulsar la permanencia de las
empresas en el mercado. La tasa de mortalidad de empresas habia sido de
9% a finales de la década de los noventa y la tasa neta de entrada de empresas
empieza a ser positiva a partir del afio 2002. Se apunta a que la tasa de entrada
de las empresas siga creciendo (véase grafico 5).
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= Grafico5 =

TASA NETA DE ENTRADA DE LAS EMPRESAS, 1996-2005

TEB-TSB (%)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

I TNE -4,2 5,7 -8 9,4 -4 0,6 12 2 27 31

= PIBCOL|[ 21 34 06 4.2 29 15 1,9 39 4,9 53

Fuente: Santa Maria y Rozo (2008). Tomado de “Ley de formalizacién y del primer empleo”, presentacion del Ministerio de
Proteccién Social, 19 de agosto de 2010.

Nota: La tasa neta de entrada corresponde a la resta entre la tasa de entrada bruta (TEB) y la de salida bruta de las empresas

(TSB).

TEB = Cociente entre nimero de empresas nuevas y empresas activas. TSB=Cociente entre empresas que se liquidan o tienen
menos de dos afios sin renovar el registro mercantil y las empresas activas.

Elincentivo a la formalizacién empresarial promovido por la ley consiste
en una exencién o deduccién de tributos o contribuciones en determinada
proporcién, teniendo en cuenta la antigiiedad de la empresa; de esta manera,
durante sus dos primeros afos de existencia una nueva empresa no tiene
ninguna tributacién, mientras que en los aflos siguientes se van incrementando
los porcentajes de los tributos y contribuciones. Los tributos y contribuciones
que se afectan con la ley son: el impuesto de renta, los pagos que efectiian
las empresas como porcentaje de la némina -denominados contribuciones
parafiscales y que van a financiar el SENA, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y las cajas de compensacion-, y finalmente, los pagos sobre
el registro mercantil en las camaras de comercio.

La escala que utiliza la ley para gravar a las nuevas empresas segun su
antigiiedad es la siguiente:

* Las empresas nuevas con hasta dos afios de antigiiedad tienen una
tasa de 0% para renta, parafiscales y registro mercantil.

» Las empresas con tres afios de antigiiedad pagaran 25% de lo que le
corresponde a una empresa con seis o mas afios de antigiiedad.
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* Las empresas con cuatro afios de antigiedad pagaran 50%.
» Las empresas con cinco afios de antigliedad pagarin 75%.

* Las empresas con seis afios o mas de antigiiedad pagaran 100%.

Como parte de los ejercicios realizados en los ultimos tres afios
sobre estrategias de competitividad, en 2009 se elaboré un Plan Nacional
de Emprendimiento, con estrategias, proyectos, indicadores y entidades
responsables claramente establecidos. En consulta con la Direccién de
Microempresas del MCIT, este plan mantiene su vigencia durante el actual
gobierno.

Desde el punto de vista institucional, el plan considera la creacién de la
red nacional de emprendimiento, que busca la coordinacién de las entidades
publicas y privadas que intervengan en el desarrollo del plan, lideradas
por MCIT. En esta red participan también las Comisiones Regionales de
Competitividad.

Se propone también el fortalecimiento de las unidades de emprendimiento
del SENA y de las instituciones de educacién superior, junto con el desarrollo
de un programa de formacién de formadores y de acompafiamiento a
emprendedores y a empresas de reciente creacion.

Se contempla un programa de fortalecimiento del sistema nacional de
incubacién, que incluye transferencias de buenas practicas entre incubadoras
y programas de propiedad intelectual.

Esta estrategia de innovacién estd ligada también con el desarrollo de
nuevos mecanismos de financiacién del emprendimiento, tales como fondos
de capital semilla, una red de inversionistas angeles, ruedas de inversién para
emprendedores y empresas en etapa temprana, la promocién de financiaciéon
del Fondo Emprender con recursos de entidades territoriales y privadas, junto
con el fomento de fondos de capital privado y de un fondo de garantias para
inversionistas.

Aunque todos estos son programas en etapa temprana, pueden darle
un mejor alcance a algunos de los instrumentos existentes.

Se considera que para la modernizacién y reconversion productiva de las
pymes se requiere garantizar el acceso efectivo de estas empresas a recursos
de crédito a largo plazo, asi como la existencia de garantias suficientes. Es
fundamental también el desarrollo de nuevos productos.
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En las estrategias desarrolladas por BANCOLDEX, se propende a
establecer productos financieros acordes con las necesidades de financiamiento
de las pymes, impulsar instrumentos de cobertura de riesgo y metodologias
mas especializadas de evaluacién de crédito.

Entre los productos nuevos que se propone desarrollar estan los
esquemas de factoring que permiten dar liquidez a las pymes sin que tengan
que acudir a los créditos, el desarrollo de los fondos de capital privado y de
inversionistas angeles.

Asimismo, se busca una mejor focalizacién de los instrumentos
financieros y no financieros segun el nivel de desarrollo de la empresa.

BANCOLDEX también apunta a ampliar la cobertura de colocacién
de recursos de redescuento de mediano y largo plazo, generando incentivos
para que los intermediarios financieros privados coloquen los recursos
segun los requerimientos de las pymes y ofrezcan a éstas servicios de
acompanamiento.

Politicas de apoyo a clusters

Desde los estudios de Monitor de 1992 ya mencionados, se impulsa
en Colombia una estrategia de formacién de dusters. En esa direccién han
sido muy importantes los Comités Regionales de Competitividad como
instrumentos de coordinacién general, promovidos por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo.

Parala conformacién de c/usters se ha hecho énfasis en la relacién puiblico-
privada y en la participacién de empresas de distinto tamafio (Cardenas,
2010).

Estas politicas han dado sus frutos, pero principalmente por la persistencia
de la iniciativa privada. Un ejemplo relevante de estos resultados es la feria
textil-confecciones de Medellin denominada Expomoda (CAE, 2006).

El Consejo Privado de Competitividad realiza evaluaciones periddicas de
algunos clusters especificos y recomienda acciones de la politica publica para
el fortalecimiento de los mismos. En el Informe Nacional de Competitividad
2010-2011 del Consejo Privado de Competitividad (2011) se presentan
evaluaciones individuales de los siguientes clusters: cluster de cosméticos en
Bogota; de pulpa, papel y carton en el Valle del Cauca y Cauca; de servicios
logisticos en Barranquilla; de Business Process Outsourcing en Caldas,
y cluster de cacao y chocolateria en Antioquia. En estos documentos se
delimitan las acciones que se requieren, tanto del sector privado como del
sector publico.
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Aunque usualmente en un cluster toman parte empresas de diferente
tamafio, incluidas las pymes, la estrategia de clusters no ha sido especificamente
disefiada para este segmento de empresas. Por tal razén no podria afirmarse
que se trata de una politica explicita para las pymes.

Asociatividad

El gremio que agrupa a las pymes, Acopi, viene fomentando desde
comienzos de la década de 2000 una estrategia privada de asociacién de
empresas afiliadas. Esta estrategia se refiere principalmente alogro de sinergias
en compras de insumos, acceso a mercados, estudios sectoriales y otros.

Aunque en algunos de los documentos CONPES citados se menciona
una estrategia de asociatividad, ésta no se encuentra claramente instrumentada
en las politicas publicas. Asi, puede afirmarse que se trata de una estrategia que
tiene mas realidad prictica en el sector privado que en el sector publico.

4. Instituciones involucradas en el sistema de fomento
de las pymes

41. Institucionalidad relacionada con las pymes

Laley 905 de 2004 cre6 un marco institucional para el desarrollo de las
politicas de pymes, integrado por los siguientes elementos principales:

* Un Sistema Nacional de Apoyo a las MIPYME liderado por el
MCIT vy otras entidades publicas que incluyen el Ministerio de
Proteccién Social, el Departamento Nacional de Planeacién, el
Servicio Nacional de Aprendizaje, COLCIENCIAS, BANCOLDEX,
el Fondo Nacional de Garantfas y el Fondo para el Financiamiento
del Sector Agropecuario (FINAGRO). Este sistema es coordinado
por el Viceministerio de Desarrollo Empresarial del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo.

* Un Consejo Superior de Pequefia y Mediana Empresa, adscrito al
MCIT, compuesto por entidades del sistema nacional de apoyo,
representantes de instituciones de educacién superior, de gremios
privados, de entidades publicas regionales, de los bancos con
programas de crédito para pymes.

* Conscjos Regionales de Pequefia y Mediana Empresa, conformados
por funcionarios publicos, regionales, asociaciones privadas y
empresarios de la region.
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Aunque esta institucionalidad se creé con el animo de servir de
instrumento impulsor principal de las politicas para las pymes, el recuento
de estrategias e instrumentos que se ha presentado en este documento hasta
ahora permite entender que, sobre esta institucionalidad diseflada para unas
politicas aisladas de las pymes, se cre6 otra institucionalidad liderada por el
Consejo Nacional de Competitividad, el Consejo Privado de Competitividad
y los Consejos Regionales de Competitividad, lo cual resta importancia al
disefio institucional de la ley de 2004 y permite que las politicas de las pymes
se inserten en politicas productivas y financieras con mayor articulacién global,
pot lo menos en teotfa.

Hecha la consulta a la Direccién de MIPYME del MCIT en el matco del
presente trabajo, se verifica que los consejos creados por la ley de 2004 estan
todavia en operacion, pero en la practica tienen un papel mas consultivo o
asesor y menos de liderazgo sobre las politicas.

4.2. Mapa general de los instrumentos de apoyo

Sin perjuicio del detalle que se presenta un poco mas adelante sobre
los instrumentos de apoyo a las pymes que tienen vigencia en Colombia, es
conveniente entregar inicialmente una visién global que permita describir
algunas de las caracteristicas de cada uno de ellos y establecer sus relaciones
con mas facilidad. Este mapa general se ofrece en el cuadro 6.
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Del cuadro 6 se pueden desprender algunos rasgos relevantes de los
instrumentos colombianos de apoyo a las pymes.

Se advierte que los instrumentos relacionados con acceso a recursos
financieros son los mas antiguos, mientras que los instrumentos de apoyo no
financieros se han desarrollado basicamente en la tltima década. Se combinan
instrumentos dirigidos a la creacién de empresas, innovacion, formalizacién,
apoyo a las empresas exportadoras, con instrumentos financieros.

Es de destacar que la focalizacién real de los instrumentos no se
concentra de forma especifica en las pymes, probablemente con la excepcion
de BANCOLDEX en los tltimos afios. Asi, las politicas de apoyo a las
microempresas no estan suficientemente diferenciadas de la politica de apoyo
a las pymes.

Si se comparan las cifras que pueden ser obtenidas sobre las empresas
que son objeto de intervencién por parte de estos instrumentos -las cuales
se presentan mas adelante en el desarrollo de cada instrumento-, prevalece
una baja cobertura con respecto al segmento objetivo de las pymes, como ya
se expuso en la primera seccién de este trabajo.

Debe resaltarse adicionalmente la baja realizaciéon de evaluaciones de
impacto para medir los logros de los distintos instrumentos y establecer
correctivos

Es importante considerar que con la excepcién de algunos de los
instrumentos financieros que tienen vinculacién entre si, como el caso de
BANCOLDEX y el Fondo Nacional de Garantias (FNG), predomina la falta
de relacién de los instrumentos financieros y los no financieros.

Algunos de los instrumentos tienen anunciada una coordinacién
especifica desde el Plan Nacional de Emprendimiento de 2009 y con el nuevo
gobierno de Santos, pero este es tan solo un propésito. Debe subrayarse la
funcién de BANCOLDEX como agencia de desarrollo, a la que se alude al
describir las caracteristicas de este instrumento.

A continuacién se presentan los principales rasgos descriptivos de los
instrumentos de apoyo.
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4.3. Instrumentos no financieros

FOMIPYME

La ley 590 de 2000 cre6 el Fondo Colombiano de Modernizacion
y Desarrollo Tecnolégico de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas
(FOMIPYME) “como una cuenta sin personeria juridica ni planta de personal
propia, cuyo objeto es la financiacién de proyectos, programas y actividades
para el desarrollo tecnolégico de las MIPYME vy la aplicacion de instrumentos
no financieros dirigidos a su fomento y promocién”.

El fondo asi creado prevé la cofinanciacién de proyectos con recursos
provenientes principalmente de entidades territoriales, como municipios y
departamentos, en adicién a los recursos que se apropien del presupuesto
nacional.

Laley 905 de 2004 adscribi6 a FOMIPYME al Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo. Dentro del Viceministerio de Desarrollo Empresarial,
una direccién de MIPYME se encarga de promover los proyectos que financia
este Fondo, cuyos recursos se adjudican a través de convocatorias publicas,
regidas por un manual de procedimientos y proyectos. En los términos
de referencia de las convocatorias se exige la participaciéon de empresas
legalmente constituidas con un minimo de dos afios de existencia. La labor
de promocién de la participaciéon de las empresas en las convocatorias se
hace con el apoyo de comités municipales de microempresas liderados por las
alcaldias. El énfasis de los proyectos es el de promover actividades econémicas
regionales que generen impacto sobre el crecimiento regional.

Entre los criterios de seleccion de proyectos destacan:

* Alta participacion de unidades productivas.
* Responder a una vocacién regional.

* Contener ingredientes de innovacién en algin componente de la
cadena.

* Poseer bajos componentes importados.

» Aprovechar los factores de produccién regionales.

* Servir de alternativa para los programas de sustitucién de cultivos.
* Productos con posibilidades de comercializacion.

En este contexto, una de las instituciones de apoyo para la canalizaciéon
de recursos y la identificacién de proyectos son las incubadoras de empresas,
que transfieren conocimiento y tecnologia a empresarios emprendedores.
Sobre este instrumento se hablard mas adelante.
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FOMIPYME cofinancia proyectos para el desarrollo de nuevos
productos y servicios, apoya la gestaciéon de innovaciones y lleva adelante un
sistema de acreditacién de proveedores.

Dentro del desarrollo del Fondo se cre6 un banco de proyectos y el
Premio Innova, que estimula propuestas para su cofinanciacién, con prioridad
en proyectos de transformacién productiva.

Segun el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, desde el
establecimiento de FOMIPYME en 2001 se han creado cerca de 2.000
empresas y se han beneficiado con proyectos unas 15.000 empresas. La cifra es
interesante, pues corresponde a un poco mds de un tercio de las pymes, pero
se vuelve insignificante si se tiene en cuenta el universo de microempresas.

El Fondo es auditado por la Universidad Nacional de Colombia, entidad
que presenta documentos anuales de auditoria en materia administrativa,
contable y financiera.

Evaluacion de impacto de FOMIPYME

En 2008 el Departamento Nacional de Planeacién publicé un documento
de evaluacién de impacto de FOMIPYME desde la creacién de éste, en 2001
(DNP, 2008).

La evaluacién abarcé el consejo administrador, el fideicomiso encargado
del manejo de recursos; la evaluacién de los proyectos y la auditoria de la
Universidad Nacional. Su objetivo central consistié en identificar cambios
en las empresas atendidas en términos de productividad y competitividad,
generacién de empleo, mejoramiento de los operadores e impacto en la
formalizacién de empresas. La evaluacion se basé en una muestra de empresas
beneficiarias con representatividad estadistica, que se compard con un
grupo de control de empresas no beneficiarias. Se evaluaron 652 empresas
beneficiarias (510 microempresas y 142 pymes) y 188 empresas no beneficiarias
(162 microempresas y 24 pymes). Se incluy6 también en la evaluacion a 54
operadores de proyectos.

Con respecto al perfil de los beneficiarios se encontr6 que dos terceras
partes corresponden a microempresas y una tercera, a pymes. El 3,65% de
las empresas beneficiaras clasificadas como microempresas se convirtieron
en pymes. El orden de participacion de beneficiarios pymes por sectores
es el siguiente: sector industrial, comercio, servicios, sector primario y
construccion.
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“Casi dos terceras partes de las empresas beneficiarias perciben que su
situacién mejord en el perfodo de la evaluacion, siendo mas alta la proporcion
en el caso de las pymes beneficiarias”.

En cuanto a las intervenciones recibidas por las empresas beneficiarias,
las de mayor cobertura son las capacitaciones y asesotias, junto con la entrega
de material o insumos. En este caso, el apoyo en especie consiste en programas
de computador, equipos y material didactico (libros y guias).

Los resultados de la medicion de impacto se pueden resumir como
sigue:

* Se encuentra un efecto significativo de los cursos de capacitacion
sobre el incremento en ventas (competitividad) y un efecto positivo
de las donaciones en especie.

* Seidentifica un efecto positivo de las asesorias sobre la formalizacién
de las empresas.

» Elimpacto en productividad fue significativo para las pymes y para
las que hicieron el transito desde microempresa a pyme.

* La rentabilidad tiene un incremento relativo mayor para aquellas
empresas que participaron en proyectos de fomento a las expor-
taciones y mejoramiento empresarial.

Las mayores debilidades que se encuentran en este instrumento son
su baja cobertura, el enfoque en microempresas y la desconexiéon con los
instrumentos financieros.

Una recomendacién importante de esta evaluacién de impacto consistié
en reforzar los efectos de FOMIPYME como instrumento de apoyo no
financiero con estrategias de apoyo financiero.

Fondo Emprender del SENA

El Fondo Emprender opera mediante convocatorias publicas, en
particular entre egresados de los cursos del Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) y de otras entidades educativas que presenten proyectos para la
creacién de emprendimientos productivos.

La ley 789 de 2002 creé el Fondo Emprender “como una cuenta
independiente y especial adscrita al Servicio Nacional de Aprendizaje Sena, el
cual serd administrado por esta entidad y cuyo objeto exclusivo serd financiar
iniciativas empresariales que provengan y sean desarrolladas por aprendices o
asociaciones entre aprendices, practicantes universitarios o profesionales que
su formacién se esté desarrollando o se haya desarrollado en instituciones
que para los efectos legales sean reconocidos por el Estado”.
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Dado que el SENA se dedica fundamentalmente a capacitacion técnica
y tecnoldgica, no siempre el nivel de los emprendedores es el adecuado para
formular proyectos productivos con potencial de desarrollo. En ese contexto,
el objetivo del Fondo es apoyar proyectos productivos que incorporen los
conocimientos adquiridos por los emprendedores en su proceso de formacion,
a través del desarrollo de nuevas empresas.

La ley prevé que 80% de los recursos de este Fondo provenga de los
aportes de las empresas al SENA y el restante 20%, de aportes del presupuesto
general de la nacién. Como se explic anteriormente, el SENA se financia con
aportes parafiscales de las empresas, correspondientes a 2% del valor de la
némina. Parte de estos recursos se destina a financiar el Fondo Emprender.

El decreto 934 de 2003 reglamenté el funcionamiento del Fondo
Emprender, asignando como criterios para la financiacién de proyectos o
iniciativas empresariales los siguientes:

* Numero de empleos directos o indirectos generados con la iniciativa
empresatial.

* Estudio de mercado.
* Sostenibilidad del proyecto.

* Iniciativas empresariales que generen desarrollo en los departamentos
y regiones con menor grado de crecimiento empresarial e
industrial.

El disefio, evaluacién, seguimiento y control de los proyectos se basa
en un manual metodolégico elaborado para el efecto.

Los recursos provenientes del Fondo Emprender se pueden invertir en
capacitacién especializada a través de cursos cortos; adquisicién de maquinaria,
equipos y software; arrendamiento de oficinas o locales, adecuacién de
infraestructura fisica y capital de trabajo para salarios e insumos. En términos
genéricos, constituyen un capital semilla no reembolsable para las iniciativas
empresariales que apoya.

Las incubadoras de empresas son una importante fuente de identificacion
de proyectos para este Fondo.

Durante su existencia, el Fondo Emprender ha realizado nueve
convocatorias nacionales y 58 regionales. Ha cofinanciado 2.135 proyectos
con un valor de recursos cercano a 117.000 millones de pesos (equivalentes
a 65 millones de ddlares aproximadamente).

La trayectoria de creacién de empresas del Fondo Emprender se aprecia
en el grafico 6, tomado de las Bases del Plan de Desarrollo del gobierno
Santos (DNP, 2010).
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» Grafico6 =

EMPRESAS CREADAS POR EL FONDO EMPRENDER, 2004-2010

EMPRESAS

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

M Empresas

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2074. Afio 2010.

Puede apreciarse que el Fondo Emprender esta dirigido a crear nuevas
empresas para emprendimientos pequeflos que podrian ser clasificados
inicialmente como microempresas. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que
hay una proporcién de este tipo de empresas que se convierte en pyme con
el tiempo.

En este caso, el SENA tiene el papel de formar personas idoneas para el
trabajo productivo y el emprendimiento, gestionando competencias adecuadas
para el efecto. También promueve y acompafia con asesorfa especializada a
las empresas financiadas con los recursos del Fondo Emprender.

Las Bases del Plan de Desarrollo de la administracién Santos (DNP,
2010) plantean aumentar la cantidad de emprendimientos, mejorando la
calidad de los planes de negocio que apoya el Fondo Emprender. Otro
propésito es elevar el nivel profesional de los emprendedores para mejorar
la calidad de los proyectos.

No se encuentran estudios de evaluacién de impacto sobre este
instrumento.
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Incubadoras de empresas

El sistema nacional de creacién e incubacién de empresas es una
iniciativa conjunta entre el SENA, COLCIENCIAS, el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Departamento Nacional
de Planeacién, entre otros. Su objetivo es promover en el pais la creacién de
incubadoras de empresas que se encarguen de desarrollar nuevos proyectos
y emprendimientos orientados a sectores estratégicos y que se encuentren
en fase de desarrollo.

El sistema de incubacién se define como un encadenamiento
de esfuerzos para la creaciéon de nuevas empresas, que transfiere a los
emprendedores los conocimientos necesarios para la consolidacién de
empresas emprendedoras.

Elapoyo alas empresas consiste en asistencia técnica, acompafiamiento y
financiacién de algunas actividades que se requieren para la investigacion previa
a la iniciacién de los proyectos, en sus fases de formulacién o implementacion.
Se apoya en la creacién de prototipos, en la formulacién y elaboracion del
plan de negocios respectivo y en el despegue del proyecto.

La primera incubadora de empresas creada por el sistema fue la de
Antioquia, en 1996. En 1998 se habian formado tres y en el afio 2008 ya
estaban en operacién en el pais 27 incubadoras (Perfetti, 2010).

Programas de COLCIENCIAS

El Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion
(COLCIENCIAYS) financia proyectos de investigacién en ciencia, tecnologia
e innovacién tecnoldgica bajo diferentes modalidades. Estos proyectos se
seleccionan mediante convocatorias publicas que establecen los requisitos
especificos. En ningin caso se financia el 100% de un proyecto, pues siempre
debe haber un aporte de las entidades ejecutoras (universidades, centros de
investigacion y empresas) en alguna proporcion.

La destinacién de los recursos se dirige a los siguientes objetivos
principales:

* Investigacién, innovacién y desarrollo tecnoldgico.

*  Modernizaciéon empresarial.

* Tortalecimiento de la capacidad tecnolégica.

* Desarrollo de productos, procesos y setrvicios.

* Capacitacién en nuevas tecnologias.

* Uso racional y eficiente de fuentes de energfa no convencionales.

197 =



Capitulo Il Politicas e instituciones de apoyo a las pymes en Colombia

La actuacién de COLCIENCIAS esta regulada por la ley 1286 de
2009 y el documento CONPES 3582 Po/itica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (DNP, 2009). Este documento plantea como politica “estructurar
un portafolio de incentivos que contemple las necesidades de las empresas
segun el nivel de desarrollo tecnolégico y la etapa del ciclo de vida en que
se encuentran’.

Las convocatortias integran el portafolio de instrumentos de COLCIENCIAS,
asi como las diversas entidades que forman parte del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

Los recursos se utilizan primordialmente en misiones tecnologicas,
vinculacién de investigadores, asistencia técnica, formacion en la gestion de
la innovacién y capacitacion en el exterior de gerentes innovadores y personal
vinculado a la innovacién en las empresas. El monto financiable maximo por

empresa es de 400.000 délares.
Las modalidades de apoyo y de financiacién son las siguientes:

* Cuando no se espera que los proyectos generen beneficios econdémicos
directos, los recursos desembolsados son condonables.

* Cuando los proyectos se realizan de manera articulada con una
universidad, centro de investigacién o una empresa de productores
asociados, COLCIENCIAS cofinancia una parte del proyecto. En
general financia el 50% del proyecto.

» Las pymes y asociaciones de pequefios productores pueden optar
por una cofinanciacién de hasta 70%:

* También existe unalinea de crédito BANCOLDEX-COLCIENCIAS
que financia hasta 50% del valor total de crédito para las pymes con
facilidades de exportar y 40% para pymes que colocan su producto
en el mercado nacional.

*  Un convenio entre COLCIENCIAS y FINAGRO, banco de segundo
piso especializado en el sector agropecuario, permite respaldar
certificados de garantia a las pymes con proyectos de innovacion y
desarrollo tecnoldgico, que cubren hasta 80% del valor del crédito.

* COLCIENCIAS financia hasta 60% de proyectos del programa
Jovenes Investigadores e Innovadores, vinculados a centros de
desarrollo tecnolédgico, incubadoras de empresas y centros de
productividad, a través de becas y pasantias.
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Entre los aflos 2004 y 2009 se financiaron 1.778 proyectos de
investigacién e innovacién para todo tamafio de empresas. El 83% del gasto
se destina a empresas grandes y medianas, lo que significa que la financiacién
a las empresas micro y pequefas es muy reducida.

En las Bases del Plan de Desarrollo del nuevo gobierno (DNP, 2010)
se plantea la ampliaciéon de cobertura del programa Jévenes Investigadores
e Innovadores a 10.000 proyectos por afio, con financiacion del presupuesto
nacional. También se enfatiza la necesidad de una accién coordinada que evite
la dispersion en la asignacién de recursos para investigacioén e innovacién.

PROEXPORT

En 1967 se cred el Fondo de Promocién de Exportaciones Proexpo para
resolver fallas de mercado de las empresas, relacionadas con la informacién
sobre el mercado externo, identificacién de oportunidades de exportacion y
apertura de nuevos mercados. Otro de sus objetivos fue fomentar el acceso
al crédito, inicialmente a través de préstamos subsidiados con recursos
administrados por el Banco de la Republica, obtenidos de una sobretasa de
1% a las importaciones.

En 1991 PROEXPO se dividié en dos entidades: un banco de
exportaciones denominado BANCOLDEX y una agencia de promocion
de exportaciones llamada PROEXPORT, financiados con recursos
presupuestales.

Los recursos de PROEXPORT son administrados por medio de una
filial de BANCOLDEX denominada FIDUCOLDEX.

Los instrumentos de promocién de PROEXPORT son los siguientes:

*  Un centro de informacién con atencién personalizada para asesorfa
en cometcio exterior via call center.

¢ Informacién en internet sobre la dinamica del comercio exterior de
Colombia y otros paises.

* Informacién sobre oportunidades de mercado para productos
colombianos en mercados internacionales.

* Informacién sobre logistica de transporte marftimo, aéreo y terrestre
de exportacion.

» Capacitacién a las empresas para exportar y elaborar un plan
exportador.

* Programa de aseguramiento de calidad.
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* Proyectos especiales de exportaciéon para grupos de empresas con
una estrategia comun.

* Auspicio de misiones comerciales.
* Misiones de compradores y vendedores
» Consecucion de citas con clientes potenciales.

Todos estos servicios se brindan desde Colombia y a través de una
red de oficinas en el exterior coordinadas por PROEXPORT en el pais.
La informacién disponible sobre los temas que maneja la entidad fluye
principalmente mediante redes de informacién en internet y atencién directa
a los clientes en las oficinas mencionadas.

Evaluacion de impacto de PROEXPORT

En 2007 se realizé un estudio de evaluaciéon de impacto sobre este
instrumento (Volpe y Caraballo, 2007).

El estudio parte de constatar que el grado de apertura y las exportaciones
han crecido y se han diversificado en Colombia desde la década de los noventa.
Se busca identificar factores distintos a los macroeconémicos que determinan
este resultado y se sefiala una disminucién de costos del comercio como una
explicacién alternativa.

Efectivamente los costos ligados a barreras de politica comercial,
condiciones de acceso a mercados, han permitido reducir los costos del
comercio. Pero, otro tipo de costos -como problemas de informacién sobre
el proceso formal de exportacién, métodos de transporte y sus costos,
potenciales mercados y perfiles de demanda, condiciones de acceso a
esos mercados y canales de distribucién de productos-, también son parte
importante de los costos del comercio.

Como agencia de promocién de exportaciones, PROEXPORT ejecuta
las politicas de reduccion de costos de informacion a través de los servicios
ya descritos. Estos servicios se prestan con recursos publicos, que requieren
evaluacion de resultados. El estudio se concentra en investigar si han sido
efectivas las actividades de promocién de exportaciones de PROEXPORT en
Colombia para generar nuevo comercio: aumento en el nimero de mercados
de destino y nimero de productos exportados.
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Se realiz6 una evaluacién que incluyd empresas beneficiarias y un
grupo de control de empresas no beneficiarias™ utilizando un método de
diferencias en diferencias entre la variacion de las exportaciones de las firmas
apoyadas y las no apoyadas. Adicionalmente, se estima un coeficiente o indice
de propensién a participar en las acciones de promocién comercial, dadas
las caracteristicas de las empresas. Se recurrié a datos del DANE entre 2003
y 2006 e informaciéon de PROEXPORT.

El estudio arroja una tasa de crecimiento de las exportaciones de
16,1% superior para las firmas que reciben el apoyo de PROEXPORT, en
comparacién con las firmas que no lo reciben y una tasa de variacién del
numero de pafses y de productos de 7,5% por encima de las empresas que
no son asistidas por la entidad. De esta manera, se encuentra un impacto
positivo de los servicios de PROEXPORT sobre el crecimiento de las
exportaciones colombianas, sobre el nimero de productos exportados y el
numero de mercados.

Como comentario final acerca de los instrumentos no financieros,
es pertinente anotar que el documento CONPES elaborado sobre las
politicas de las pymes (DNP, 2007) identifica como problemas centrales de
estos instrumentos los siguientes: carecen de seguimiento y evaluacion de
impacto, tienen bajos niveles de cobertura y de articulacién, y se registra poca
participacién de las regiones en la elaboracién y ejecucion de los proyectos.
Como puede apreciarse en esta resefia de los instrumentos, dichos problemas
siguen vigentes, con la excepcién de PROEXPORT.

4.4. Instrumentos financieros

BANCOLDEX

El Banco de Comercio Exterior de Colombia, BANCOLDEX, opera
como un banco de segundo piso con el mecanismo de redescuento para el
otorgamiento de créditos y celebraciéon de operaciones de leasing. Atiende a
los exportadores de todos los tamafios, pero tiene una orientacion especial para
las pequefias y medianas empresas de todos los sectores econdémicos, sean o
no exportadoras. Aunque originalmente sus productos no estaban disefiados
especificamente para atender a las pymes, en los dltimos afios ha venido
concentrando cada vez mas su cartera en la atencion a este segmento.

%2 En el documento no se especifica el nUmero de empresas utilizadas en cada muestra.
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Para las pymes cuenta con dos cupos especiales: “Un Mecanismo de
Liquidez Contraciclico”, con un plazo de tres afios, y “aProgresat”, que
otorga recursos de crédito hasta 12 afios y periodo de gracia de hasta tres
afios para modernizar y ampliar la capacidad productiva. Esta tltima linea de
crédito esta dirigida concretamente a la modernizacién de las MIPYME y ha
registrado un crecimiento significativo, tanto en lo que se refiere al valor de los
desembolsos como al nimero de desembolsos y de empresarios beneficiados.
Asi se aprecia en el grafico 7, donde también se advierte una desaceleracién
en 2009, explicada por la reduccién de la actividad econémica de ese afio.

s Grafico7 =

EVOLUCION DEL PROGRAMA APROGRESAR DE BANCOLDEX, 2005-2010
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Fuente: Elaborado sobre la base de cifras de BANCOLDEX.

En la evolucién de los desembolsos totales de BANCOLDEX puede
observarse que, en términos reales, la participacién correspondiente a las
pymes es del orden de 40% del total de desembolsos en los dltimos afios
(véase grafico 8).
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= Grafico8 =

EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LOS DESEMBOLSOS DE CREDITO
DE BANCOLDEX, SEGUN TAMANO DE EMPRESAS, 2005-2010

66 53 57 62 60 63

08 1
07 4
06 -
05 {-

04 {-

XN I N I N TR .
o2 L

ot

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Mipymes B Grandes

Fuente: Elaborado sobre la base de cifras de la Superintendencia Financiera y BANCOLDEX.

Nota: Deflactado con el indice de Precios al Productor (IPP) afio base 2008.

Una diferenciacién importante de los productos de BANCOLDEX para
pymes con respecto al mercado financiero se refiere a los plazos otorgados,
normalmente mas largos que los del mercado. Son recursos a tasas de mercado
sin subsidios, a diferencia de la politica tradicional de acceso al crédito por
parte de las pymes, que hacfa énfasis en las tasas subsidiadas. De todas maneras,
debe tenerse en cuenta que, dado que BANCOLDEX opera como banco
de segundo piso, el riesgo de crédito lo asumen las entidades financieras que
desembolsan el crédito a las pymes.

Ademais de las operaciones de crédito, la entidad ha desarrollado
productos especiales relacionados con el leasing, el factoring y fondos de capital,
que se explicaran mas adelante.

BANCOLDEX opera también en coordinaciéon con el Fondo Nacional
de Garantias para otorgar garantias automaticas, con cobertura de 50% del
monto del crédito, pero no aplica para las operaciones de leasing, Para su
expedicion, las garantfas automaticas no requieren un estudio adicional al
efectuado por el intermediario financiero al inicio del crédito.

La combinacién de crédito de BANCOLDEX con garantia del Fondo
Nacional de Garantfas ha mostrado gran efectividad para las pymes, a juzgar
por la evolucién de la cartera de los ultimos afios (véase grafico 9).
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s Grafico9 =
EVOLUCION DE LOS DESEMBOLSOS REALES DE BANCOLDEX A LAS
MIPYME, 2005-2010
(En billones de pesos de 2008)
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Fuente: Elaborado sobre la base de cifras de BANCOLDEX.

Nota: Deflactado con el IPP afo base 2008.

En entrevista para este estudio con el presidente de BANCOLDEX,
se explicé que hacia adelante la entidad persigue el propésito de convertirse
en una “agencia de desarrollo”, que le permita coordinar los instrumentos
de politica existentes para las pequefias y medianas empresas de una manera
mas eficaz. El objetivo consiste en tener a disposicién de la entidad un
portafolio de productos y servicios dirigidos a las pymes que considere en su
aplicacion la etapa especifica en la que se encuentra determinada empresa y
sus necesidades particulares. Este tema se coment6 también al hablar de las
politicas de acceso a crédito (Rojas, 2011).

Fondo Nacional de Garantias (FNG)

El Fondo Nacional de Garantias es una sociedad de economia mixta
vinculada al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Fue creado con
aportes del desaparecido Instituto de Fomento Industrial (IFI), que funcioné
hasta 2003, y de la Asociacién Colombiana de Pequefias y Medianas Empresas
(ACOPI), mediante el decreto 3.788 de diciembre de 1981. Su objeto principal
es facilitar el acceso al crédito para las MIPYME, mediante el otorgamiento
de garantfas. El unico sector que no cubre es el agropecuario debido a que
éste cuenta con el Fondo Agropecuario de Garantias.
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La solicitud de garantias se efectda a través del intermediario financiero
ante el que la empresa solicita el crédito. Los créditos para los cuales se pueden
solicitar garantias son para capital de trabajo, inversiones fijas o capitalizacion,
operaciones de leasing, cupos rotativos de crédito, créditos de BANCOLDEX
y de COLCIENCIAS y créditos para creacién de empresas.

Las garantias son automaticas dentro de las lineas empresariales
especificadas en los reglamentos del Fondo o de evaluacion individual para
otro tipo de créditos. El Fondo solo otorga garantias para empresas con
activos inferiores a 30.000 SMLYV (8,3 millones de délares aproximadamente);
es decir, para el segmento de las micro, pequefas y medianas empresas, segin
la definicion de la ley 905 de 2004. El valor de los activos de las empresas es
certificado por éstas mediante los estados financieros auditados.

Con respecto a la movilizaciéon de crédito por sector econémico,
predominan el comercio, servicios, industtia y construccion.

En el plan estratégico 2007-2010 del FNG se plantea como meta
movilizar 16 billones de pesos para MIPYME (equivalentes a cerca de 8,8
billones de délares (FNG, 2009). Esta meta fue cumplida por la entidad.

Evaluacion de impacto de FNG

En febrero de este aflo se presenté un estudio de evaluacion de impacto
del Fondo Nacional de Garantias, contratado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) (Arraiz, 2011).

Para su realizacion se utilizaron datos a nivel de firma, con el fin de
evaluar el desempefio de aquellas empresas que fueron beneficiarias de
garantias del FNG en el periodo 1997-2007. También se usaron datos sobre
comercio exterior de la Direccién de Aduanas Nacionales (DIAN) y del
Fondo Nacional de Garantias.

Se hizo un seguimiento a dos variables criticas: crecimiento enla produccién
y en el empleo. Para el efecto, se aplicé una metodologia de diferencias en
diferencias a un grupo de beneficiarios y a otro de no beneficiarios.

Los resultados principales del estudio arrojan un impacto positivo. Las
firmas beneficiarias de las garantias tienen un crecimiento en produccion
superior en 5,8% respecto a las firmas no beneficiarias. En cuanto al empleo,
la diferencia es de 4,6% entre las firmas beneficiarias y las no beneficiarias.
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Banca de las Oportunidades

El gobierno colombiano expidié el decreto 3.078 de 2006 que crea
el Programa de Inversién Banca de las Oportunidades, “con el objeto de
promover el acceso al crédito y los demas servicios financieros a las familias de
menores ingresos, micro, pequeflas y medianas empresas y emprendedores”,
mediante convenio entre el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
BANCOLDEX para la administracién de un fondo cuenta destinado a este
proposito.

Se adopt6 el esquema de una organizacién pequefia que lleve adelante
programas de apoyo y que no sea operadora directa. El espiritu de los
programas de la Banca de las Oportunidades esta definido en el documento
CONPES 3424 (DNP, 2006). Este documento plantea como instrumentos
los siguientes: los corresponsales no bancarios, el impulso a una cuenta de
ahorro de bajo monto, la reforma al régimen de garantias, el fortalecimiento
de las centrales de riesgo y régimen de tasas de interés y comisiones de
administracion.

Adoptando la experiencia brasilefia, desde 2007 el gobierno colombiano
empez6 a promover el esquema de corresponsales no bancarios con la
finalidad de ampliar la presencia de servicios financieros en localidades sin
sucursales de bancos, buscando un mayor acceso para personas naturales
y MIPYME. La Banca de las Oportunidades llev6 a efecto el programa
subsidiando algunos costos de transacciéon de manera transitoria y dectreciente.
La red de la Banca de las Oportunidades para la realizacion de sus programas
esta conformada por bancos comerciales, companias de financiamiento
comercial, cooperativas, organizaciones no gubernamentales (ONG) y cajas
de compensacién familiar.

Los objetivos de los programas de la Banca de las Oportunidades se han
concentrado en la ampliacién de la cobertura de los servicios financieros para
personas naturales y MIPYME, el estimulo al ahorro y el acceso al crédito.

Como resultado de los programas de la Banca de las Oportunidades, la
poblacién con al menos un producto bancario pasé de 47% a 60% entre julio
de 2006 y junio de 2010 (Asobancaria, noviembre 2010) (cuadro 7).
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s Cuadro7 =
BANCARIZACION EN COLOMBIA, JULIO DE 2006 A JUNIO DE 2010

Producto Cédulas Tarjetas de Total Diferencia Porcentaje Poblacion
Identidad Personas Mayor de Edad

julio - 06 junio-10  jul-06 junio-10 julio-06  junio-10 Absoluta Porcentual Junio-06° Junio-10°

CuentadeAhoro 12211904 16680975 84837 714376 12296741 17395351 4469071 137% 447 56,5
CuentaCoriente 1339387 1397672 - - 1339387 1307672 58285  104% 49 47
Cartera Total? 3230567 5135710 - - 3230567 5135710 1905143  159% 118 174
CarleraComercial ~ 200284 430431 - - 200284 430431 140147 148% 11 15
CarteradeConsumo 2335215 3705262 - - 2335215 3705262 1370047 159% 86 125
CateraVivienda 543531 693397 - - 543531 693397 149866  128% 20 23
Microcrédito 482637 1091088 - - 482637 1091083 608451  226% 18 37
Taietade Crédto 2750049 4671124 - - 2750049 4671124 1912075  169% 101 158
Almenosun 4o g1 305 17787962 84837 709120 12927162 18502338 4945637 130% 471 60,2
producto financiero

Fuente: Asociacion Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia (ASOBANCARIA) y Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE).

2 No incluye tarjetas de crédito.

b Porcentaje de la poblacion mayor de 18 afos a julio de 2006.

° Porcentaje de la poblacién mayor de 18 anos a junio de 2010.

Ademas, la red de corresponsales no bancarios ha permitido ampliar
notablemente la cobertura por municipios, con los efectos de acceso a
servicios financieros por parte de personas naturales y MIPYME que esta
cobertura puede producir. La estrategia de los corresponsales no bancarios
deja muy pocos municipios pot cubrir. Entre 2009 y 2010 los corresponsales
no bancarios pasaron de 5.617 a 9.698, de los cuales 2.569 estan ubicados en
tiendas, 1.885 en droguerias, 1.700 en centros de comunicaciones y 1.339 en
supermercados.

Aunque el crédito en la red de corresponsales no bancarios es un
producto en desarrollo, ya en los inicios se advierte que el numero de adultos
bancarizados con microcrédito ha crecido considerablemente, llegando a mas
de 953.000 microempresarios en mayo de 2010 (ASOBANCARIA, noviembre
2010). La estrategia de largo plazo consiste en transformar gradualmente en
pymes a los microempresarios con potencial.
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Fondos de capital privado

Debido a su tamafio, usualmente las pymes tienen dificultades de
acceso al mercado de capitales. Por esta razén, los fondos de capital privado
constituyen una alternativa como mecanismo indirecto de capitalizacion, ya
que se especializan en realizar aportes de capital en proyectos productivos que
se consideran de mayor riesgo que el promedio del mercado. Estos fondos
se constituyen como carteras colectivas que destinan sus recursos a valores
inscritos en el Registro Nacional de Valores. Entre 2009 y 2011 los fondos
han pasado de 1,2 a 3,2 billones de pesos (670 a 1.800 millones de délares)
(Cuéllar, 2010).

Como se comentd, una de las estrategias del nuevo gobierno relacionadas
con el desarrollo de BANCOLDEX consiste en transformarlo en una agencia
de desarrollo que permita proveer recursos a las pymes en sus distintos
grados de evolucién. En esa direccién, BANCOLDEX busca fortalecer el
instrumento de fondos de capital de riesgo, llamados en Colombia “fondos
de capital privado”, para pymes en proceso de crecimiento. Asi, a través de
BANCOLDEX Capital promueve el desarrollo de estos fondos por medio
de dos vias: inversién de recursos del banco en estos fondos y programas de
formacién, promocién de estimulo a las mejores practicas de inversionistas
y gestores de fondos.

Elimpulso de BANCOLDEX ala creacién de fondos de capital de riesgo
complementa la estrategia del Fondo Emprender y de FOMIPYME de financiar
empresas emergentes con capital semilla. BANCOLDEXBANCOLDEX
cuenta con 30 millones de ddlares destinados a invertir en estos fondos para
capitalizar a las pymes, de los cuales 12 millones se han orientado a fondos
cuyas inversiones en Colombia son supetiores a 40 millones de ddlares.

En Colombia existen 13 fondos de capital privado (Montes, 2010) y
el reglamento de cada fondo define las politicas de inversiéon por sectores,
tamafio de los fondos y otras caracteristicas.

Este tipo de fondos se inserta dentro de lo que en la literatura especializada
se clasifica como hands on; es decir, los fondos intervienen en la administracion
de las empresas buscando su mayor eficiencia y productividad, garantizando
también acceso a mercados (Dinero, 26 de noviembre de 2010).
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Otros instrumentos financieros

El /feasing tiene las siguientes ventajas para las pymes: permite financiar
activos determinados que no se pueden solventar a través de crédito bancario,
hace posible contar con el activo sin tener un capital inicial para financiarlo y
ofrece algunas beneficios tributarios, como la reduccién de la base impositiva
y la exencién del IVA en importacion de maquinaria.

A diciembre de 2010 la cartera de leasing representd cerca de 10% de
la cartera comercial en el pafs (Cuéllar, 2011).

BANCOLDEX ha venido impulsando en los tltimos afios operaciones
de arrendamiento financiero, complementando el crédito ordinario.

Lalinea de leasing financia contratos de arrendamiento financiero sobre
activos fijos muebles o inmuebles, tales como maquinaria, vehiculos, equipos,
terrenos, bodegas y locales. Esta es una de las lineas mas dinamicas dentro de
BANCOLDEX, aunque sus montos todavia no son considerables.

Las lineas de crédito de leasing se complementan con un nuevo
producto del Fondo Nacional de Garantias consistente en una garantia para
las operaciones de leasing (Duran, 2007). Estas garantias se focalizan en las
MIPYME. Las operaciones sobre activos fijos inferiores a 500 millones de
pesos (270.000 ddlares aproximadamente) se realizan con garantia automatica.
Las operaciones sobre montos superiores requieren evaluacion individual.

Esta garantia es de importancia para los activos que se adquieren por
medio de arrendamiento financiero y que presentan dificultades para su
comercializacién o para la recuperacién de su valor.

A diciembre de 2010 la cartera de factoring representaba 0,42% de la
cartera comercial en el pais (Cuéllar, 2011).

Laley 1231 de julio de 2008, “por la cual se unifica la factura como titulo
valor como mecanismo de financiacién para el micro pequefio y mediano
empresario”, marca una base legal para la ampliacién de las operaciones de
aceptacion de facturas de MIPYME proveedoras a empresas de distinto
tamafo.
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La operacién de factoring consiste en traspasar una factura aceptada
irrevocablemente por el comprador o beneficiario del servicio a un tercero
denominado factor. El factor es la persona natural o juridica que presta
los servicios de compra de cartera descontada por una tasa establecida. La
operacion se puede hacer con o sin recurso, dependiendo de que el factor
comparta con la empresa el riesgo de no pago de la factura.

La ventaja de la operacién para las pymes reside en obtener liquidez
inmediata sobre las ventas efectuadas a cierto plazo, mejorando asf el flujo
de caja operativo de la empresa y reduciendo su exposicién al riesgo del no
pago. También facilita el ofrecimiento de descuento en las ventas y disminuye
los costos de administracién de cartera.

Dado que en Colombia este negocio se realiza comercialmente con
recurso, BANCOLDEX disefié un producto financiero denominado Liquidex
COP-USD. A través de éste, la empresa puede comprar a descuento y sin
recurso hasta 80% de las facturas cambiarias de compraventa originadas en
transacciones domésticas o internacionales, amparadas bajo la poliza de seguro
de crédito emitida por dos compaiifas de seguros especificas predefinidas por
BANCOLDEX.

Las entrevistas realizadas a entidades financieras privadas que hacen
énfasis en los servicios a las pymes, indican que en el inmediato futuro se
presentard un mayor desarrollo de los siguientes productos especializados
para este segmento de empresas:

* Manejo integral de tesoreria

*  Operaciones fiduciarias

* Operaciones de comercio exterior

* Cuentas electrénicas a través de internet

* Mesas de dinero especializadas para pymes

* Operaciones de cobertura cambiaria para este segmento de
empresas

Asi, es de esperar un mayor desarrollo financiero de las pymes con mayor
capacidad de acceso a estos servicios en el futuro inmediato.

Al concluir esta seccidn sobre los instrumentos financieros de apoyo a las
pymes es pertinente comentar que la conjuncioén del crédito de redescuento
de BANCOLDEX, la participacion de los intermediarios privados en otorgar
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este crédito y la asignacion de garantias por parte del Fondo Nacional de
Garantias resulta una combinacién potente de instrumentos para mejorar el
acceso de las pymes a recursos financieros.

Por su parte, la labor de la Banca de las Oportunidades en lograr un
mayor acceso a los servicios financieros también estd mostrando ser un camino
adecuado en esa direccion.

5. Panorama del desarrollo institucional y de las politicas de
apoyo a las pymes

5.1. Informacion sobre las pymes

Informacion del DANE

Para el andlisis de este segmento de empresas y la evaluacion de
las politicas publicas relacionadas resulta imprescindible contar con
informacién estadistica apropiada. Por esta razén, es importante que el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica complemente
las encuestas que actualmente realiza sobre los microestablecimientos
con encuestas para el segmento empresarial de pymes en los sectores de
industria, comercio y servicios.

Definicion de las pymes

La definicién utilizada en Colombia, que incorpora nimero de empleados
y valor de los activos, dificulta las comparaciones internacionales en las cuales
se usa el valor de las ventas como variable para definir las pymes. Por ello, es
relevante incorporar al concepto de pymes el de valor de ventas.

Estudios de evaluaciéon de impacto

Como se aprecia en este trabajo, se pueden citar muy pocos estudios
recientes de evaluacién de impacto de las politicas y de los instrumentos de
desarrollo de las pymes. Resulta fundamental contar con estos estudios para
evaluar la efectividad de las politicas disefiadas y ejecutadas.
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5.2. Asignacion de recursos presupuestales para programas
de apoyo a las pymes

Presupuestos para programas de apoyo no financieros

Para los instrumentos de apoyo no financieros solo fue posible obtener
para el agregado los presupuestos de gastos antes de la ejecucion. Estos
presupuestos estan disponibles para el periodo 2003-2009 para el Fondo
Emprender y FOMIPYME. Como no se dispone de la informacion separada
del gasto total y el gasto para las pymes en los casos de PROEXPORT
y COLCIENCIAS para todos los afios, para los aflos en que no existe la
informacién se utiliza como proxi el porcentaje promedio de participacion
del gasto en pymes sobre el total de gastos de los afios disponibles. En los
casos en los que se dispone del presupuesto inicial y el ejecutado, su evolucion
se presenta por separado.

En el cuadro 8 se muestra la evolucién de los presupuestos de gasto
iniciales de Fondos de COLCIENCIAS, Fondo Emprender, FOMIPYME y
PROEXPORT en délares corrientes entre los afios 2000 y 2010. Y en el grafico
10, la evolucién en délares de estos presupuestos en el periodo 2003-2009.

s Cuadro 8 =
EVOLUCION DEL PRESUPUESTO INICIAL DE GASTOS (CON EXTRAPOLACIONES) DE FONDOS DE
COLCIENCIAS, FONDO EMPRENDER, FOMIPYME Y PROEXPORT PARA PYMES, 2000-2010
(En ddlares corrientes)

Institucion 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

COLCIENCIAS 2341137 1455265 1661159 1878800 2742735 3570870 8377042 7.046.362 10599580

Fondo Emprender

(SENA) 3475239 8033714 8374290 10096935 11547622 8391566 14143552

FOMIPYME 1954717 10747790 45073% 5929284 3688306
PROEXPORT 2212946 434826 1490997 1268854 1261049 1524232 2181779 3023845 3166462

Total 4167663 434826 3832134 6199358 10955922 11777412 15021448 28890127 24442465 27119198 14287886

Fuente: Elaborado sobre la base de los presupuestos disponibles de las entidades correspondientes.
Nota: Se utiliza la tasa de cambio promedio de cada afio con fuente Banco de la Republica.
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s Grafico10 =

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO TOTAL DE GASTOS DE LOS PROGRAMAS
NO FINANCIEROS DE APOYO A LAS PYMES, 2000-2009
(En ddlares)
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Fuente: Elaborado sobre la base de presupuestos y convocatorias de la instituciones.

El graficol1 exhibe el porcentaje de ejecucion del presupuesto de gastos
del Fondo Emprender del Servicio Nacional de Aprendizaje.

s Graficoll =

PORCENTAJE DE EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS
DEL FONDO EMPRENDER, 2003-2009
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Fuente: Elaborado sobre la base de presupuestos 2003-2009 del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).
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Cabe hacer notar que el financiamiento de los instrumentos no financieros
de apoyo a las pymes proviene fundamentalmente del presupuesto de la nacién
Y Yy
y de la asignacién de recursos de la némina de las empresas en el caso del
SENA. Lo anterior, a diferencia de los principales instrumentos financieros
5 bl
que cuentan con su propio patrimonio y son generadores de ingresos.

En este contexto, es importante apreciar que la evolucién del gasto en
los instrumentos no financieros ha sido creciente en la ultima década, con
una caida en la crisis. Durante ésta, el programa anticiclico del gobierno se
concentré en vivienda e infraestructura, lo que puede explicar la mencionada
baja. Por su parte, la ejecucion de los recursos disponibles tiene un nivel
muy elevado.

Presupuestos para programas de apoyo financiero

Para los instrumentos financieros se obtuvieron los presupuestos
totales ejecutados de gastos operacionales de BANCOLDEX, el Fondo
Nacional de Garantfas y la Banca de las Oportunidades, pero no fue posible
diferenciar dentro de los presupuestos la atencién por tamafio de empresa.
Aunque BANCOLDEX coloca recursos en empresas exportadoras grandes,
la atencion a la pymes es parte muy importante de su operacion. Los otros
dos instrumentos se focalizan en las empresas de menor tamafio.

En el cuadro 9 y grafico 12 se puede observar la evolucién en el periodo
2002-2009 de los presupuestos de gastos ejecutados de las tres entidades, en
dolares corrientes.

=214



Apoyando a las pymes: Politicas de fomento en América Latina y el Caribe

ndey e 8p 0oUBg 8jusN} UOD OUE BPED 8P 0IpaWoId OIGUIED 8p BSE) B BZIIiN 85 :eJoN

'SEPEPUS S8l} SB| P SOJBIOUEUI SOPE)Se SO| P 8Seq B 8100S OpeIode|] :ajuang

£5889 920 €0V

G6'2Ge 158 €

G1'6L0 LLS 58S

v'95€ 866 €}

6002

8v'115 890 0€

18729 8L |

71'9€2 81€ 66

25'059 596 82

8002

00219 282 161

89965 9/9

v6'v6) 1E6 LLI

68016 vL9 8}

2002

86'VLS 0V6 Y11

GL'EE6'8EY 66

¥2'1¥9 10§ SH

9002

95'22v 299 801

€6'75¢ 882 204

€2'eLL VL€ 9

§002

(sejus1li00 saiejop u3g)

2979 0v9 9€1

61879 585 621

£7'918 ¥50 £

¥002

LL'€90 10 08

19'EYe ¥0L 69

91028 969 01

€002

P00 L92 69 lej0)

- sapepiunyodQ se| ap eoueg

71'0v0 £92 69 X3d700Nve
ONd

2002 NOIONLILSNI
S3TVYNOIOVHIJO SOLSYD

6002-2002 ‘S3AVAINNLHOJO SV13d YONVE A DN4 X3aT0ONVE 3d 0avLNO3r3 01SaINdNS3IHd 13d NOIONTOAI

= 6 oIpen)

215 =



Capitulo 1l Politicas e instituciones de apoyo a las pymes en Colombia

s Grafico12 =

EVOLUCION DE LOS GASTOS OPERACIONALES TOTALES DE BANCOLDEX,
FNG Y BANCA DE LAS OPORTUNIDADES, 2002-2009
(En ddlares corrientes)
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Fuente: Estados Financieros de las instituciones 2002-2009.

En los graficos 13 y 14 se muestra la ejecucidon presupuestal para
gastos del Fondo Nacional de Garantfas y la Banca de las Oportunidades,
respectivamente.

s Grafico13 =

PORCENTAJE DE EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS DEL
FONDO NACIONAL DE GARANTIAS, 2005-2009

2005 2006 2007 2008 2009

M Ejecucion del gasto (USD)

Fuente: Fondo Nacional de Garantias (FNG), Presupuestos e Informes de Gestion 2005-2009.

=216



Apoyando a las pymes: Politicas de fomento en América Latina y el Caribe

s Grificol4 =

PORCENTAJE DE EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS DE LA
BANCA DE LAS OPORTUNIDADES, 2007-2009

2007 2008 2009
M Ejecucion del gasto (USD)

Fuente: Banca de las Oportunidades, Presupuestos 2007-2009.

En el caso de los instrumentos financieros, es importante destacar el
crecimiento de los gastos durante todo el periodo para los instrumentos
estudiados, pese a que la ejecuciéon exhibe altibajos.
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5.3. Nivel de coordinacion institucional

El grafico 15 ilustra la actual organizacién de las entidades y programas
que tienen que ver con las politicas de fomento a las pymes.

s Grafico15 =

ORGANIZACIONES GUBERNAMENTALES COLOMBIANAS INVOLUCRADAS
EN LAS POLITICAS DE PYMES

Presidencia de la Republica

Servicio Nacional Departamento Administrativo de Ciencia,
de Aprendizaje (SENA) Tecnologia e Innovacion (Colciencias)

v v

Consejo Nacional de Pymes Fondo Emprender Fondos de Colciencias
Linea Colciencias-Bancoldex

Fomipyme -
Proexport
Bancoldex

Fondo Nacional de Garantias
Banca de las Oportunidades

Fuente: Elaboracion propia.

En este organigrama formal de las entidades publicas que tienen
relacién con los instrumentos de las pymes se puede notar que algunos de los
instrumentos de politica tienen dependencia directa del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo (MCIT): FOMIPYME, PROEXPORT, BANCOLDEX,
Fondo Nacional de Garantias y Banca de las Oportunidades. Sin embargo, el
Fondo Emprender del SENA esta adscrito al Ministerio de Proteccién Social y
los fondos de COLCIENCIAS son administrados por este departamento que
depende de la Presidencia de la Republica a través de una consejerfa presidencial,
siendo un organismo transversal de ejecucion de politica. Pese a que existe el Plan
Nacional de Emprendimiento de 2009 ya mencionado, que busca establecer esta
relacién institucional, ademads de la elaboracién y evaluacion de indicadores, no se
ve coordinacién real entre los instrumentos vinculados al MCIT y los demis.

Aunque hay también un Consejo Nacional de Pequefia y Mediana
Empresa -ente asesor y promotor de politicas, presidido por el Ministetio
de Comercio, Industria y Turismo-, en la practica los instrumentos que
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no dependen de este ministerio son mas dificiles de coordinar, ya que el
MCIT tiene una institucionalidad especializada a través del Viceministetio
de Desarrollo Empresarial para impulsar unas politicas coordinadas. En
este contexto, los instrumentos no adscritos a la cartera se encuentran en
una situacién de descoordinacién potencial. Este hecho ha sido subrayado
en entrevistas con personas de alto nivel que han tenido anteriormente
responsabilidades sobre estos instrumentos.

Aunque el sector privado participa en el Consejo Nacional de la
Pequefia y Mediana Empresa, las entrevistas realizadas con operadores
privados de servicios a las pymes reflejan un nivel insuficiente de informacién
y coordinacion.

La Consejeria Presidencial de la Competitividad coordina el Consejo
Nacional de Competitividad y los vinculos con el Consejo Privado de
Competitividad, pero no tiene una relacién directa con las politicas sobre pymes.

Todo lo anterior puede explicar por qué el gobierno de Santos subraya
la coordinacion de politicas y de recursos en las Bases del Plan de Desarrollo
(DNP, 2010). Una coordinacién de toda la institucionalidad desde el MCIT
podria constituir una solucién al problema de la descoordinacion.

Ademis, siendo BANCOLDEX el principal instrumento financiero de
impulso a las politicas y teniendo al mismo tiempo participacion privada, con
el fin de garantizar la continuidad de las politicas y evitar las asignaciones de
recursos con criterios ineficientes, parece pertinente ampliar la participacion
accionaria de entes bilaterales en la entidad y propiciar la coordinacién con
los instrumentos no financieros.

6. Panorama global de las politicas

El objetivo central de este documento ha consistido en presentar una breve
caracterizacion de la situacion de las pymes en Colombia, asi como evaluar
la estrategia general y los instrumentos financieros y no financieros de apoyo
publico a las pymes. Entre los instrumentos no financieros se evaluaron
FOMIPYME, el Fondo Emprender, los programas de COLCIENCIAS
y PROEXPORT, y entre los instrumentos financieros, BANCOLDEX,
el Fondo Nacional de Garantias y la Banca de las Oportunidades. En los
instrumentos financieros se consideraron los productos tradicionales y las
innovaciones mas recientes.

Una revision de las politicas y los instrumentos de apoyo a las pymes en
Colombia permite identificar dos grandes etapas: la primera abarca las décadas
de los setenta y ochenta y la segunda, desde los afios noventa a 2010.
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La primera etapa parte de un diagnéstico que pone el acento en la falta de
acceso a crédito y de garantias por parte de las pymes, desarrollandose como
respuesta los primeros instrumentos financieros, los cuales han persistido en
el tiempo y han mostrado resultados importantes, particularmente en lo que
se refiere a BANCOLDEX vy al Fondo Nacional de Garantfas.

La segunda etapa enfatiza la competitividad de las empresas en el
mercado internacional y los requerimientos para mejorar su productividad,
tales como la innovacion, el emprendimiento y la formalizacién. En esta fase
se combinaron las politicas de competitividad con las de apoyo a las pymes,
dando a las segundas, en la practica, un caracter dependiente.

Enlos afios 2000 y 2004 se expiden leyes para el desarrollo de las pymes,
pero en la segunda administracién del ex presidente Uribe, iniciada en 2006,
se prefiere un enfoque de competitividad que permite generar una nueva
institucionalidad, conformada por el Consejo Nacional de Competitividad,
el Consejo Privado de la Competitividad y las Comisiones Regionales de
Competitividad. Aunque esta nueva institucionalidad no tiene como foco
prioritario el apoyo a las pymes, de todas maneras incorpora programas e
instrumentos que buscan su desarrollo. Asi, la institucionalidad que preside un
Consejo Nacional de la Pequefia y Mediana Empresa creado por las primeras
leyes se subsume dentro de la nueva institucionalidad.

En este contexto, los anteriores instrumentos financieros continian su
desarrollo, mientras se crean nuevos, de tipo no financiero. Sin embargo, en
esta perspectiva global surgen problemas no resueltos sobre la politica de
apoyo a las pymes.

En primer lugar, no se identifica una focalizacion suficiente de
los instrumentos exclusivos de las pymes. Existe un intercepto entre
los instrumento de las microempresas y los de las pymes, sin suficiente
diferenciacién y con mayor énfasis en la cobertura de microempresas.

En segundo término, no existe una coordinacion suficiente entre los
instrumentos financieros y los no financieros.

Como proceso exitoso debe destacarse el esfuerzo de coordinacién
de los instrumentos que dependen del Ministerio de Comercio Exterior,
particularmente entre BANCOLDEX, el Fondo Nacional de Garantias y los
intermediarios financieros privados. Sin embargo, se advierte un potencial de
descoordinaciéon de los instrumentos vinculados al SENA ya COLCIENCIAS
con los instrumentos financieros. De ahi que la coordinacién entre los
instrumentos financieros y los no financieros requiera un esfuerzo adicional,
que en principio podtia ser superado si se logra el propdsito de transformar a
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BANCOLDEX en una agencia de desarrollo. En esta direccién, BANCOILDEX
g s

podtia diversificar mds los instrumentos financieros diferentes al crédito y

propiciar una mejor coordinacién con los instrumentos no financieros.

En cuanto a los instrumentos no financieros, sigue vigente el diagnostico
del DNP (2007) que identificaba como problemas principales los bajos niveles
de cobertura y de articulacién y la poca participacion de las regiones.

De un lado, los instrumentos no financieros deben diferenciar mejor los
estimulos relacionados con microempresas de aquellos orientados a pymes,
tanto en lo que se refiere a capital semilla como a fondos de desarrollo.

Adicionalmente, la cobertura que se ha conseguido, sobre un universo
estimado de 43.000 establecimientos, es en general baja para todos los
instrumentos no financieros. Solo la combinacién potente de BANCOLDEX
y el Fondo Nacional de Garantias logra una mayor cobertura. También hay
que destacar el importante papel que toman los intermediarios financieros
privados utilizando las garantias del FNG.

En un entorno mucho mas enfocado hacia la competitividad, resulta
fundamental que los apoyos a las pymes, particularmente los que tengan que
ver con la innovacién y la conformacién de custers, hagan mayor énfasis en
una estrategia de asociatividad de las empresas.

De la misma manera, es importante que los estudios de evaluacién
de impacto de los diferentes instrumentos no solo analicen el éxito de los
mismos, sino que también identifiquen el periodo en el cual se debe aplicar
la transitoriedad de los apoyos publicos por tipologia de empresas.

En este contexto surgen las siguientes recomendaciones de politica:

* Mejora en la informacién sobre las empresas de menor tamafio,
tanto en lo referido a la realizacién de encuestas del DANE sobre
pymes, como a los cambios en la definicién y la necesidad de
impulsar periédicamente estudios de evaluacién de impacto sobre
cada uno de los instrumentos de la politica. La disponibilidad de
esta informacién es vital para el andlisis y la adecuada focalizacion
de las politicas. En este mismo ambito, los cambios en la definicién
de pymes, incorporando el criterio del nivel de ventas, facilitaria la
comparacién con otros paises.

* Necesidad de una mayor coordinacidn entre los instrumentos no
financieros de apoyo a las pymes y los instrumentos financieros. Este
hecho es destacado en las recientes Bases del Plan de Desarrollo
del gobierno del presidente Santos, tanto en lo que se refiere a los
instrumentos como a los recursos.
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Uno de los caminos utilizados para la promocion de las pymes es
la continuidad y coordinacién de politicas entre las relacionadas
con las microempresas y las que se focalizan en las pymes, por
cuanto el objetivo de mediano plazo consiste en que un segmento
de microempresas pueda convertirse en pymes con potencial de
desarrollo. Esta estrategia debe basarse en una mejor diferenciacion
entre los productos dirigidos a microempresas y los otientados a
pymes.

Es relevante que los instrumentos de politica de innovacién vinculados
a las pymes que estan a cargo del SENA y de COLCIENCIAS
puedan ser coordinados con el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo a través de BANCOLDEX.

El organismo de coordinacién por excelencia para el caso colombiano
debe ser BANCOLDEX, dentro de su concepcion de “agencia de
desarrollo” impulsada por la nueva administracién.

Otra manera de fortalecer a BANCOLDEX y garantizar mayor
continuidad en las politicas es aumentar la participacién de la banca
multilateral en las acciones de la entidad.

Los avances en Colombia en materia de financiamiento de las pymes
a través de crédito, a juzgar por el resultado de las encuestas y las
opiniones de los funcionarios de entidades financieras privadas
entrevistados, son notables. Sin embargo, los nuevos desarrollos
de estas entidades para atender a las pymes en temas financieros
parecen muy disociados de las politicas publicas. También debe
profundizarse la oferta de servicios financieros no crediticios por
parte de BANCOLDEX, tales como las distintas modalidades de
acceso a capital.

Resulta esencial que los apoyos a las pymes, particularmente los que
tienen que ver con la innovacion y la conformacion de clusters, pongan
mas acento en una estrategia de asociatividad de las empresas.

Es importante que los estudios de evaluacién de impacto de los
diferentes instrumentos no solo midan el éxito de los mismos, sino
que también identifiquen el perfodo en el cual se debe aplicar la
transitoriedad de los apoyos con recursos publicos por tipologia de
empresas.
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Capitulo IV

Politicas e instituciones de apoyo a las
pymes en Republica Dominicana

Ewmilio Zevallos

Introduccion

Las pequefias y medianas empresas son agentes importantes en las
economias de América Latina por su aporte al empleo y a la reduccién de
la desigualdad, asi como por su potencial de desarrollo innovador. Por estas
razones, deberfan ocupar un papel destacado en el disefio y en laimplementacioén
de politicas de fomento, lo que, sin embargo, con frecuencia no ocurre. Més
bien, las politicas publicas en esta materia surgen de diagndsticos parciales,
cuando no del voluntarismo de sus responsables; en algunas ocasiones con
una perspectiva desarrollista, pero en la mayorfa de los casos como parte de
la politica de asistencia a los sectores menos favorecidos.

Esto plantea, desde el inicio, 1a necesidad de enfocar el apoyo a las pymes
con una visién de largo plazo —que considere los objetivos de crecimiento
econémico y equiparacién de oportunidades—, pero con acciones eficaces
destinadas a resolver los desafios de corto plazo que estas empresas enfrentan
para su desempefo y desarrollo.

Lo anterior también implica distinguir entre las iniciativas que tienen
opcidn de crecer de aquellas que estin mds cercanas a la subsistencia. Ambos
grupos deben ser sujetos de politicas de desarrollo, pero seguramente el
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primero tiene mayores posibilidades de elevar sus niveles de competitividad.
Al respecto, existen estudios (OECD, 1997; Zevallos, 2001) que buscan separar
las empresas que se encuentran en uno y otro grupo’.

No toda empresa que nace logrard consolidarse en el mercado; la
mayoria de ellas no lo logra. Sin embargo, todas deben contar con las mismas
oportunidades de desarrollo, en un entorno favorable —o al menos neutral—
para su crecimiento; seran sus talentos y competencias los que en gran medida
definiran su destino.

De ahf la necesidad de plantear y llevar adelante politicas publicas de
fomento al crecimiento de este tipo de agentes econdémicos, lo cual constituye
el tema del presente documento para el caso de la Reptblica Dominicana. Para
ello se analiza la evolucién de las pymes en el pais, los avances en el diseflo de
politicas y la incorporacién de instrumentos novedosos que contribuyan al
desarrollo empresarial, asf como las debilidades o fallas en la instrumentacién
e implementacién de las politicas vigentes.

1. Situacion general de las pymes dominicanas

Como en la mayoria de los pafses de América Latina y el Caribe, en Republica
Dominicana no es sencillo encontrar informacién actualizada y confiable
—de fuente publica— respecto del universo empresarial y de las variables
relacionadas con el disefio y ejecucion de las politicas publicas. Esta es una
seria limitacién no solo para los responsables de implementar politicas, sino
también para los propios beneficiarios, en quienes recaen los resultados,
buenos o malos, de las mismas. Esta carencia revela también la falta de
coordinacién interinstitucional en el aparato estatal, ya que sus dependencias
recogen informacioén de estos estratos empresariales que no se utiliza ni se
comparte para que otros entes publicos puedan hacer un uso adecuado.

Para el presente trabajo se ha hecho uso de la informacién disponible
—basicamente de fuente privada—, la cual servira mas que todo para establecer
tendencias y pautas referenciales, puesto que no se ha encontrado informacién
oficial al respecto.

9 Ambos estudios encontraron que alrededor de 25% de las microempresas podrian contar con condiciones
para su desarrollo dindmico.
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En este sentido, existen dos fuentes importantes de informacion. Una
es el Fondo para el Financiamiento de la Microempresa, Fondo Micro,
organizaciéon no gubernamental de la Republica Dominicana, sin fines de
lucro, dedicada a promover o proveer servicios financieros y no financieros
para micro y pequefas empresas (MIPYME). El Fondo Micro es usado
como referencia de la informacién que utilizan otras fuentes citadas en este
informe, como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco
Mundial e incluso el propio Consejo Nacional de Promocién y Apoyo a la
Micro, Pequefia y Mediana Empresa (PROMIPYME), ente publico rector
de la materia en el pais.

La otra fuente es un estudio elaborado por el Observatorio Laboral de
Centroamérica y Reptblica Dominicana (OLACD) que, si bien esta centrado
en los estratos empresariales mds pequefios, es un buen referente de la
problematica y caracteristicas de las empresas de menor tamafio.

La informacién recogida por el Fondo Micro desde 1992 abarca varios
aspectos importantes de la situacion de las pymes. Su clasificacion de tamafios
de empresas se basa tanto en nimero de trabajadores, activos y ventas, como
se aprecia en el cuadro 1.

s Cuadrol =

REPUBLIQA DOMINICANA: CLASIFICACION DEL TAMANO DE EMPRESAS SEGUN
NUMERO DE TRABAJADORES, VALOR DE LOS ACTIVOS Y VENTAS

Tamaiio de empresa Nimero de trabajadores Activos? Ventas anuales

Micro 1a10 Hasta US$ 30 000 (RD$ 500 000) Hasta US$ 60 000 (RD$ 1 000 000)
Pequefia 11a50 Hasta US$ 300 000 (RD$ 5 000 000) Hasta US$ 1200 000 (RD$ 20 000 000)
Mediana 51a150 Hasta US$ 1 200 000 (RD$ 20 000 000) Hasta US$ 5 000 000 (RD$ 80 000 000)
Grande Mas de 150 Mas de US$ 1200 000 Mas de US$ 5 000 000

Fuente: Ortiz, 2001. @Para facilitar la comprension, los montos de activos y ventas anuales se presentan en dolares
estadounidenses (US$) y entre paréntesis su equivalente en pesos dominicanos (RD$). Se consider6 un tipo de cambio de
16,7 pesos por ddélar (2001).

A partir de esta definicidn, se establece una caracterizacién del nimero
promedio de trabajadores por estrato empresarial, de los activos y ventas
anuales de las empresas segin sector (véase cuadro 2).
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Cuadro2 =

PROMEDIO DE TRABAJADORES, VALOR DE ACTIVOS Y VENTAS

DE EMPRESAS SEGUN TAMANO Y SECTOR, 2001

Empresas por tamafio y sector N2 promedio de trabajadores ~ Activos® Ventas anuales

Micro

Manufactura 2,11 US$ 2 789 (RD$ 46 578) US$ 11 010 (RD$ 183 864)
Comercio 2,19 US$ 6 592 (RD$ 110 091) US$ 30 221 (RD$ 504 684)
Servicios 2,12 US$ 5 022 (RD$ 83 869) USS$ 41 404 (RD$ 691 452)
Pequeia

Manufactura 271 US$ 305 186 (RDS$ 5 096 605) US$ 795 496 (RDS$ 13 284 780)
Comercio 238 US$ 555 234 (RD$ 9 272 401) US$ 1607 703 (RD$ 26 848 644)
Servicios 238 US$ 285 563 (RD$ 4 768 904) US$ 883 331 (RD$ 14 751 636)
Mediana

Manufactura 97,9 USS$ 1 377 245 (RD$ 23 000 000) US$ 2 870 143 (RD$ 47 931 384)
Comercio 80,5 US$ 1017 964 (RD$ 17 000 000) US$ 5 275 688 (RD$ 88 104 000)
Servicios 93,1 US$ 1 736 527 (RD$ 29 000 000) US$ 5038 349 (RD$ 84 140 424)

Fuente: Ortiz, M. (2001). 2Para facilitar la comprension, los montos de activos y ventas anuales se presentan en dolares
estadounidenses (US$)y entre paréntesis su equivalente en pesos dominicanos (RD$). Se considera un tipo de cambio de 16,7
pesos por délar (2001)

Se observa cierto grado de estandarizacién en cuanto al nimero promedio
de trabajadores, el cual tiende a dispersarse conforme la unidad econémica
aumenta de tamafio (también el sector determina los requerimientos especificos
de empleo). Sin embargo, esta situacién cambia considerablemente cuando
se examina el valor de los activos o las ventas. En ambas variables, el sector y
tamafio del negocio son determinantes.

Sobre la base de esta fuente, Guaipatin (2003) sefiala que para el afio
1999 en Republica Dominicana existirfan 356.675 unidades econémicas, de las
cuales 96% son microempresas, 2% pequefias, 1% medianas y 1% grandes.

Segun Andén (2010), en el pais las micro, pequefias y medianas empresas
(MIPYME) ocupan alrededor de 30% de la poblacion del pais, compuesta en
total por 10 millones de habitantes, y generan un porcentaje semejante del
producto interno bruto (PIB).
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Ul estudio de Senderowitsch y Tsikata (2010), por su parte, sefiala que
las MIPYME en la Republica Dominicana aportan 23% al PIB y representan
36% de la poblacién econémicamente activa (PEA). Agrega que a finales
de 2005 existirfan 616.215 MIPYME, de las cuales 96% son microempresas
(en el afio 2000 habian 359.000, segun la misma fuente), lo cual implica un
crecimiento de mas de 70% en cinco afios”™.

El grafico 1 muestra una caracteristica empresarial bastante conocida: la
relacién inversa entre el nimero de empresas por estamento y su contribucién
al PIB. Se advierte que mientras la microempresa es el segmento mas
numeroso, su aporte a la economia es el mas bajo. Todo lo contrario sucede
con la gran empresa. Se estima que la microempresa vende menos de 500.000
pesos dominicanos, mientras que las pymes venden alrededor de 18 millones
y las grandes empresas, 73 millones.

s Graficol =

NUMERO DE EMPRESAS POR TAMANO, VENTAS Y APORTE AL PIB

(En porcentajes)
h B
Grande 427
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Micro 25.7 :
96
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Fuente: Banco Central y Fondo Micro. Tomado de Plan estratégico de las pymes de la Republica Dominicana, 2008-2013,
PROEMPRESA, 2008.

Nota: En el caso del PIB no suma 100% debido a la presencia de otros sectores.

Los datos recopilados también apuntan a que mas de 77% de las
MIPYME estan concentradas en la zona urbana y menos de 23% se localiza
en la zona rural. La mayorfa pertenece al sector comercio (46,6%) y servicios
(31,6%). De acuerdo a Senderowitsch y Tsikata (2010), la participacién tanto
del comercio como de los servicios aumentd ligeramente en la economia

94 Si la tendencia se mantuviera como en esa época, para el afo 2010 podrian existir mas de un millén de

MIPYME en Republica Dominicana.
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entre 2000 y 2005, mientras que la de la manufactura se contrajo de manera
significativa (de 31% a casi 22%) en el mismo periodo.

Lo anterior refleja una creciente concentracion hacia las actividades
terciarias, que no necesariamente son las mayores generadoras de valor
agregado. Potenciar esos sectores hacia practicas innovadoras que aumenten
la productividad de la economia constituye uno de los retos del pafs.

s Grifico2 =

DISTRIBUCION DE LAS MIPYME POR SECTOR, 2005
(En porcentajes)

Total: 616,215

Manufactura
21.8

Fuente: Banco Mundial (2010).

Cabe precisar que las definiciones utilizadas hasta el momento no son las
mismas establecidas en la ley MIPYME 488-08, de 2008, que se describira
mas adelante. Segun actores consultados para esta investigacion, no existen

datos asociados a la nueva ley y se toman como validas las estimaciones de
Fondo Micro.

Desde la perspectiva de la generacion de empleo, para el afio 2009 casi
3,4 millones de habitantes se encontraban ocupados (alrededor de 35% de la
poblacién total). De ellos, 23% estaba laborando en el sector comercial, 20%
en otros servicios y casi 16% en la agricultura.
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s Cuadro3 =

POBLACION OCUPADA POR NUMERO DE TRABAJADORES? SEGUN
RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 2009

Hasta 10 11a50 50 y mas Total
Agricultura y Ganaderia 491 146 10958 34223 536 327
Explotacion de minas y canteras 1364 459 6633 8456
Industrias manufactureras 152 087 45 469 181652 379 208
Electricidad, Gas y Agua 122 839 29 559 30 520
Construccion 196 689 18171 9629 224 489
Comercio al por mayor y menor 626 281 77 859 78136 782276
Hoteles, bares y restaurantes 137722 26 657 54 486 218 865
Transporte y Comunicaciones 206 856 22 854 44 493 274203
Intermediacion financiera y Seguros 20497 9159 53939 83595
Administracion publica y Defensa 0 0 164 689 164 689
Otros servicios® 297 829 95 926 300 752 694 507
TOTAL 2130593 308 351 958 191 3397135

Fuente: Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo. Segmentacion propia.

2| amentablemente los cortes por empleo realizados por la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo tampoco coinciden con la
definicion de la ley, de forma tal que también se asume la definicion de Fondo Micro.

® No incluye servicio doméstico.

Por tamafio de empresa, se observa que los sectores que mas empleo
generan en la pequefia y mediana empresa son los servicios, la manufactura y
la administracién. A medida que disminuye el tamafio de la empresa es menor,
el comercio tiende a ganar mas espacios como generador de empleo.

Para complementar esta descripcién de la situacién general de las
pequefias y medianas empresas del pais, a continuacion se reproducen algunos
antecedentes, contenidos en el Plan Estratégico de las Pymes de la Repiiblica
Dominicana 2008-2013, elaborado sobre la base de datos de una encuesta realizada
por Fondo Micro en 2005:

* La mayor parte de las pequefias empresas (90%) se encuentra en
zonas urbanas, frente a 9% que se ubica en zonas rurales.

*  B142% de las pequefias empresa pertenece al sector comercio, 28%
al de manufactura y 30% a algun tipo de servicio.

* Seis de cada 10 pequefias empresas estan dirigidas por un varén, 22%
son de mujeres y 12,5% son de participacién mixta.

* EI157% de los propietarios tiene entre 35 y 45 afios de edad.
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* El 48% de los propietarios de pequefias empresas posee estudios
universitarios, mientras que las mujeres empresarias muestran
mayores niveles de escolaridad.

» E158% de las pequefias empresas se abastece de almacenes mayoristas
y solo 9% compra directamente a productores de materias primas.

» El112% de las pequefias empresas sefiala que opera con trabajadores
no pagados; es decir, la componen el propietario y su familia.

* Los contratos laborales son diversos: 73% paga salarios fijos, 9%
implementa un formato mixto entre salarios y comisiones, y solo
5% paga por comisiones.

Perfil del empresario pyme

Entre las razones que esgrime el empresario dominicano para iniciar
su negocio, la mas importante es complementar el ingreso familiar, seguida
de ser independiente y de encontrar un mayor ingreso que como asalariado
(Obando, Rojas y Zevallos, 2008) (véase grafico 3).

Entendiendo que existen emprendimientos por necesidad y por
oportunidad (Lebendiker, Zevallos y Alonso (2010), claramente en este
caso es la primera motivacién la que prima en la decisién de desarrollar una
actividad econémica independiente. La tradicién familiar y el encontrar una
buena oportunidad de negocio, aducidas por casi 20% de los encuestados,
hacen referencia a la presencia de emprendimientos por oportunidad.
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s Grafico3 =

MOTIVOS DEL EMPRESARIO DOMINICANO PARA INICIAR EL NEGOCIO
(En porcentajes)
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Fuente: Obando, Rojas, Zevallos (2008).

En cuanto al financiamiento, son los recursos propios los que
mayoritariamente solventan la actividad empresatial. Si a ello se suma que 10%
de los empresatios sefiala que no tuvo ninguna fuente de financiamiento, se
obtiene que los recursos propios superan facilmente 50% de las respuestas.
En un segundo lugar muy alejado se ubica la institucién bancaria y luego los
amigos/patientes (las lamadas 3F: family, friends and fools) (véase grifico 4).

n Grafico4 =

PRINCIPALES FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL EMPRESARIO PYME
(En porcentajes)
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Fuente: Obando, Rojas, Zevallos (2008).
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En relacién a los problemas que los empresarios identifican en sus
negocios, a nivel interno de la empresa mencionan complicaciones para
identificar los costos, problemas con los trabajadores, asi como desactualizacién
tecnoldgica y desorden administrativo (véase grafico 5).

» Grafico5 =

PROBLEMAS DEL ENTORNO E INTERNOS DE LA EMPRESA
(En porcentajes)
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Fuente: Obando, Rojas, Zevallos (2008).
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Respecto de las dificultades del entorno, la mas importante es, si duda, el
abastecimiento de energfa eléctrica™, seguida por la cantidad (baja) de clientes,
las ganancias (también bajas) y otros. La encuesta del Banco Mundial sobre
clima de inversién confirma el problema de energfa eléctrica como el mas
relevante, y agrega otros de significacion para el desarrollo de los negocios,
tales como la corrupcién, la delincuencia, la inestabilidad macroeconémica,
la incertidumbre institucional, la informalidad y el financiamiento.

Finalmente, el grifico 6 muestra las caracteristicas™ que, segun los
empresarios, los definen, con las categorias que se mencionaron para su
valoracion.

s Grafico6 =

CARACTERISTICAS DEL EMPRESARIO DOMINICANO

Sociable
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Fuente: Obando, Rojas, Zevallos (2008).

9 El abastecimiento de energia eléctrica y los continuos cortes de suministro constituyen un problema
crénico que reduce la competitividad de los negocios, ya que obliga a incurrir en costos adicionales,
hasta en las unidades econdémicas de menor tamano.

% Para ellas, se les solicitd valorar en un rango de siete opciones (mucho-algo-poco-indiferente-poco-algo-
mucho) espectros como el que va de “sociable” a “reservado”.
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Como se observa en el grafico 6, responsable y sociable son las dos
caracteristicas mayormente nombradas (por encima del 70%). Todas las
demas se encuentran por debajo del 60%. Llama la atencién que rasgos
como moderno, audaz, decidido y actualizado tengan valores bajos si estos
rasgos resultan claves para el desarrollo de los negocios y la innovacién. Estas
“competencias” deben potenciarse si se busca dar un giro a los negocios
hacia la innovacion, elemento crucial en el desarrollo de empresas dindmicas
y sostenibles.

2. Marco y estrategia general de la politica de desarrollo
productivo

Republica Dominicana es uno de los pocos paises de América Latina que ha
venido creciendo de manera sostenida desde hace al menos 20 afios, con una
tasa promedio superior a 5% anual. En la ultima década ha crecido incluso
mas que el promedio de América Latina. Esta tendencia solo se vio alterada
durante la crisis financiera de 2002-2003, cuando la fuga de capital y la quiebra
de algunos bancos crearon un clima de incertidumbre, el cual fue prontamente
contenido por las politicas del gobierno para rescatar los depdsitos de los
ahorrantes y dar tranquilidad a la inversion.

Este buen desempefio econémico ha contribuido a reducir los niveles
de pobreza, aunque todavia hay un gran trecho por recorrer.

s Grafico7 =

VARIACION ANUAL DEL PIB DE AMERICA LATINA Y REPUBLICA DOMINICANA
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Fuente: CEPAL (2010).
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La economia dominicana ha basado su crecimiento en dos sectores
muy dinamicos, pero también sensibles a las condiciones del entorno:
la maquila textil, localizada en zonas francas, y el turismo. Les siguen las
telecomunicaciones y los servicios financieros. Los dos primeros sectores, sin
embargo, muestran signos de agotamiento; por una parte, las exportaciones
textiles —fundamentalmente a Estados Unidos, principal socio comercial del
pais— han reducido su participacion en el total de las exportaciones; por otra,
el turismo compite con distintos destinos en Centroamérica y el Caribe, al
tiempo que el crecimiento de las remesas contribuye a la revaluacién del tipo
de cambio, restandole competitividad al sector. De ahi que la estrategia de
desarrollo requiere de ajustes importantes para su viabilidad en el mediano
y largo plazo.

Como la mayoria de los paises latinoamericanos, Republica Dominicana
dedic6 buena parte de los afios ochenta y noventa a las reformas en las politicas
macroeconémicas con orientaciéon al mercado (liberalizacién del tipo de
cambio, disciplina fiscal y monetaria, privatizacién de las empresas publicas y
otras). Luego fue necesario implementar otro conjunto de medidas dirigidas
a mejorar la competitividad internacional de las empresas dominicanas, por
medio de acciones tendientes a la desregulacion de las trabas al comercio, la
promocion de la competencia, la liberalizacion del comercio, etc.

Esta renovacién implicé cambios y adaptaciones en las instituciones del
Estado. También significé reformas juridicas sustantivas para la modernizacién
del marco legal en el campo de la economia y la facilitacion de las inversiones,
junto con la revisién y derogacion de leyes que eventualmente hubieran podido
transformarse en obsticulos a la actividad econémica. Como resultado, se
reformo¢ la legislacion de propiedad industrial y la de derechos de autor y se
crearon nuevas normativas para la promocion de inversion extranjera, sobre
zonas francas, telecomunicaciones y promocion de la competencia. Ademis,
se promulgd la ley 488-08, llamada ley pyme, que constituye el esfuerzo legal
mas contundente para disefiar una politica de fomento empresarial.

Sin embargo, las nuevas normativas no establecen con claridad atribuciones
y mecanismos de la autoridad responsable de su aplicacion. Ademas, la falta de
integracién de los rubros mas dinamicos —favorecidos por este nuevo marco
legal—y el resto de la economia fortalece la dualidad de la misma, con un sector
moderno y otro tradicional, limitando las posibilidades de aumentar el empleo
en el sector moderno, mejorar la articulacién y reducir la informalidad.

El fenémeno de la informalidad es un reto importante no solo de la
Republica Dominicana sino de Centroamérica en su conjunto. Como se
aprecia en el grafico 8, de los 50 millones de habitantes que comprenden la
region, 59% de los ocupados se encuentra en la informalidad.
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= Grafico8 =

CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: POBLACION DE 12 ANOS
Y MAS POR CONDICION DE ACTIVIDAD, 2008
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama laboral de América Latina, 2010.

En el caso particular de la Repiblica Dominicana, la informalidad ocurre
debido a que el incremento de la productividad se ha dado de manera dispar
entre los sectores mas dinamicos y el resto de la economia. De esta forma, el
aumento del empleo en el sector formal no ha sido suficiente para absorber
el crecimiento de la fuerza laboral, la cual ha pasado a engrosar las filas de
la informalidad o bien, ha migrado a otros paises (precisamente, las remesas
son el segundo rubro mas importante después del turismo).

Este hecho se combina con otro, de caricter estructural, cual es el
nivel educativo de la poblacién econdémicamente activa (PEA). Para el afio
2005 y segun el Banco Central de la Republica Dominicana (Abreu, 2007),
45% de la PEA solo tenfa educacién primaria, 30% hasta secundaria, 18%
universitaria y 7% ninguna escolaridad. Este es otro factor que limita una
mayor expansion del empleo y el desarrollo de nuevos emprendimientos en
sectores dinamicos.

El estancamiento de las actividades econémicas mas dinamicas se
observa en la cafda de la participacién en el producto interno bruto tanto de
las exportaciones de zona franca (que pasaron de representar 7,1% del PIB
en 2000 a 4,9% en 2007), como de las actividades turisticas (que descendieron
de 11,9% del PIB en 2000 a 9,8% en 2007).

Lo anterior ha tenido consecuencias en el desempefio de los salarios.
Como se ve en el cuadro 4, entre 1989 y 2005 los salarios minimos a nivel
nacional solo han aumentado alrededor de 6% y de manera muy dispar. En las
grandes empresas, el incremento ha sido de 30%, en las medianas de 25% y
en las pequefias, de 23%. Pero en las zonas francas el salario cayé en 3%, en el
sector publico en 33% y para los trabajadores del campo la baja fue de 4%.
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s Cuadro4 =

EVOLUCION DEL SALARIO MiNIMO REAL
(En ddlares a precios de 1999)

Salario minimo empresas del sector privado Sector publico Trabajadores del campo?
Grand Medi Pequeii Zonas francas
1989 117,94 84,24 75,82 109,52 84,24
1990 123,31 88,08 79,27 123,31 71,56
1991 117,98 84,27 75,85 90,76 63,21
1992 122,84 87,74 78,97 107,06 65,81
1993 120,85 86,32 77,69 105,33 64,74
1994 134,44 96,31 86,68 112,37 62,6
1995 151,09 108,25 97,42 126,29 76,22 3,25
1996 145,62 104,33 939 121,72 73,46 3,13
1997 161,58 115,76 104,17 129,42 100,48 3,48
1998 157,3 12,7 101,41 126 97,83 3,39
1999 181,75 124,75 110,31 139,5 94,17 3,77
2000 170,25 116,85 103,33 130,68 88,21 353
2001 178,38 122,49 108,39 130,06 86,19 3,13
2002 193,96 133,25 117,74 147,97 91,93 394
2003 135,21 92,91 82,19 97,82 52,85 2,27
2004 102,61 70,49 62,57 74,27 42,54 2,71
2005 153,19 105,32 93,35 106,52 56,13 3,11

Fuente: Banco Central de la Republica Dominicana.

2 A partir de 2004, la jornada pasa de 8 a 10 horas diarias.

De acuerdo ala Organizacién Internacional del Trabajo (OIT, 2010), los
salarios minimos en Republica Dominicana son bajos comparados con los
de los paises centroamericanos, siendo, ademas, los que menos han crecido.
Entre 2000 y 2008, el salario minimo en el pais decreci6é 12% (ademas de El
Salvador, donde disminuyé en 7,7% en ese periodo), mientras que en Costa
Rica crecid 2,6%, en Panama 5,6%, en Guatemala 7,8%, en Honduras 32,3%
y en Nicaragua 33,8%.

Esto configura un escenario de grandes retos para Republica Dominicana,
un pais donde 47% de sus habitantes corresponde a poblacién econémicamente
activa, en su mayoria jévenes (65% es menor de 35 aflos) y gran parte (69%)
residente en la zona urbana. La competitividad en funcién de bajos salarios
no es sostenible en el largo plazo, por lo que resulta necesatio un cambio de
rumbo en la materia. En 2009 el desempleo en el pais llegd a 14,9%, el mas
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alto de América Latina (OIT, 2010). En el cuadro 5 es visible el deterioro del
empleo, sobre todo en el grupo de asalariados (entre los afios 2000 y 2008),
que viene casi exclusivamente del sector privado, sin distingos de tamafio
de empresa. El emprendimiento se incrementa, pero en una proporcion
mucho menor a la salida de los asalariados, ya que estos mas bien tienden a
incorporarse a labores independientes (cuenta propia) o como colaboradores
auxiliares. Estas cifras son alarmantemente mayores entre las mujeres y los
jovenes, donde el desempleo superd 23% y 29% respectivamente en 2009.

s Cuadro5 =
POBLACION OCUPADA SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL, 2000-2009
(En porcentajes)
2000 2009
Asalariados Total
Publico 59,8 51,8
Privado 13,2 14,2
Establecimientos con 5 0 menos trabajadores 84 59
Establecimientos con 6 0 mas trabajadores 38,1 31,7
No asalariados Total
Patronos 344 41,0
Establecimientos con 5 0 menos trabajadores 2,0 35
Establecimientos con 6 0 mas trabajadores 12 1,6
Independientes
Profesionales, técnicos o administrativos 15 3,0
No profesionales, técnicos o administrativos 29,7 32,8
Servicio doméstico 41 54
Trabajadores familiares auxiliares 1,7 1,8
Otros 0,0 0,0
Total 100,0  100,0

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama Laboral de
Ameérica Latina, 2009.

La actividad econémica ha estado tradicionalmente orientada hacia el
comercio y los servicios personales, sectores que incluso han aumentado
su participaciéon entre los afios 2000 y 2009, en desmedro de la actividad
manufacturera, que en ese mismo petiodo pasé de representar 20,2% del
empleo a 12% en 2009.

= 238



Apoyando a las pymes: Politicas de fomento en América Latina y el Caribe

s Grafico9 =
POBLACION OCUPADA POR ACTIVIDAD ECONOMICA, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe,
Santiago, 2010.

En términos de competitividad, Republica Dominicana se encuentra en la
etapa 2 de desarrollo segin el World Economic Forum (WEF)” y en el puesto
95 del ranking de competitividad mundial, de una lista de 133 paises. El grafico
10 muestra los doce indicadores de competitividad del ranking WEF para
Republica Dominicana en comparacién con los Estados Unidos, su principal
socio comercial y ocupante del puesto 2 en la calificacién internacional.

o7 El World Economic Forum plantea un modelo de desarrollo como una secuencia de tres etapas, en la
que la primera (requerimientos basicos) supone economias productoras y comercializadoras de bienes
basicos, sin mayor agregacion de valor. La segunda etapa (activadores de la eficiencia) implica un mayor
desarrollo econdémico, institucional y productivo. Finalmente, la tercera etapa (factores de innovacion y
sofisticacion) sugiere que los paises transitan por una senda de innovacién en su actividad productiva.
Segun este modelo, Honduras y Nicaragua estén en la etapa 1; Guatemala en transito de la etapa 1 a
la 2; y Costa Rica, Panam4, El Salvador y Republica Dominicana se encuentran en la etapa 2.
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s Graficol0 =

REPUBLICA DOMINICANA Y ESTADOS UNIDOS: FACTORES
DEL iNDICE DE COMPETITIVIDAD GLOBAL
(Escalade 1a7)
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Fuente: World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2009-2010, ano 2010.

El grafico 10 ayuda a entender los rezagos en competitividad en donde
Republica Dominicana debe trabajar. Se observan grandes disparidades en
infraestructura, alfabetizacién tecnolégica, innovacién y tamafio de mercado.
Hsta ultima variable se esta abordando por medio de los acuerdos comerciales,
particularmente el tratado de libre comercio con Centroamérica y Estados
Unidos_(DR-CAFTA).

En cuanto ala facilidad para hacer negocios, el estudio (Banco Mundial,
2010) sitda a Republica Dominicana en el puesto 91 (entre 183 paises) para
el afio 2011, cinco lugares mas abajo que su ubicacién en 2010. Las razones
se visibilizan en el cuadro 6.
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s Cuadro6 =

PANALISIS DEL CLIMA DE INVERSION EN REPUBLICA
DOMINICANA 2010 - 2011
(Ubicacidn en el ranking Doing Business)

2011 2010 Variacion

Apertura de un negocio 137 105 -32
Manejo de permisos de construccion 89 90 +1
Registro de propiedades 114 113 -1
Obtencién de crédito 72 69 -3
Proteccion de los inversores 59 57 -2

Pago de impuestos 76 68 -8
Comercio transfronterizo 40 40 Sin cambio
Cumplimiento de contratos 84 85 +1

Cierre de empresa 145 146 +1

Fuente: Banco Mundial, Doing Business, 2010.

Aunque el pais baja su clasificacién en la mayoria de las variables, el
retroceso mds significativo se registra en apertura de un negocio. Esto se
relaciona al exceso de pagos para abrir un negocio, cuyo monto supera el
pago medio de América Latina.

Finalmente, en cuanto a las exportaciones, estas han crecido desde el
afio 1995, pasando de menos de 4.000 millones de délares en ese afio a mas
de 7.000 millones de délares en 2007. Sin embargo, su peso en el PIB ha
caido desde mediados de los noventa, cuando explicaban mas de 30%, al
2005, afio en que esa participacion llegd a solo 20%. Esto tiene que ver con
el comportamiento de las zonas francas, que representan mas de 80% de las
exportaciones totales en este periodo y cuyo crecimiento se ha desacelerado.
Ello plantea la necesidad de una mayor diversificacién, tanto productiva
como de destinos.

3. Las politicas

La Republica Dominicana ha recorrido un largo camino hacia la construccioén
de una nueva institucionalidad orientada a enfrentar los retos del mundo
globalizado. En los afios setenta y hasta principios de los ochenta, el pais era
un exportador de productos agricolas y algunos bienes manufacturados. Una
década después esos pilares eran el turismo y la provision de servicios.
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En ese nuevo rumbo de crecimiento se modificaron instituciones y se
crearon otras, junto con diseflarse nuevos marcos normativos. Sin embargo,
no fue sino hasta alrededor de 2006 que el gobierno empezé a definir una
politica de mediano y largo plazo, y una nueva estructura asociada a ella.

El hito mas significativo en tal sentido lo constituye el Plan Nacional de
Competitividad Sistémica (PNCS) del afio 2007, que contextualiza al pais en el
entorno internacional y le da una visién de futuro basada en la competitividad
y los retos que enfrenta hacia el afio 2020, donde el sector empresarial, y
especialmente la pyme, cumple un rol esencial.

El plan afirma la importancia de una politica industrial —junto con el
desarrollo de las exportaciones y las zonas francas—, la competitividad de las
MIPYME vy los sectores claves (turismo, agronegocios, manufacturas) como
elementos que dinamicen las demas actividades econémicas.

Particularmente en el tema pyme se centra en sefalar la institucionalidad
existente (véase grafico 11) y el papel que el sector debe jugar en el desarrollo,
apuntando la necesidad de construir un modelo de empresa competitiva
sustentable. Con ello apunta a los desafios de la empresa dominicana en
aspectos cruciales como el entorno de negocios, el desarrollo empresarial
y laboral, la mejora en el acceso al financiamiento y el fortalecimiento de la
institucionalidad, entre otros.

s Graficoll s
PNCS: INSTITUCIONALIDAD DE FOMENTO MIPYME

® Consejo Nacional de Promocion y Apoyo a la Micro, Pequefa y
Mediana Empresa (PROMIPYME).
© Corporacion de Fomento Industrial (CFl).
© Centro de Exportacion e Inversion de la Reptblica Dominicana (CEI-RD).
 |nstituto Nacional de Formacion Técnico Profesional (INFOTEP).
SECTOR ® Instituto Dominicano de Tecnologia Industrial INDOTEC) ahora Instituto
PUBLICO de Innovacion en Biotecnologia e Industria (IIBI).

® Confederacion Dominicana de la Pequefia y Mediana Empresa (CODOPYME).
® Fondo para el Financiamiento de la Microempresa (FONDOMICRO).

® Asociacion Dominicana para el Desarrollo de la Mujer (ADOPEM).

® Fundacion Dominicana de Desarrollo (FDD).

® Programa de Apoyo a las Pequefias Empresas Privadas Dominicanas

SECTOR (PROEMPRESA).
PRIVADO

Fuente: Plan Nacional de Competitividad Sistémica de la Republica Dominicana, 2007 .
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La estrategia competitiva mipyme tiene como objetivos centrales:

* Elevar la competitividad de las MIPYME dominicanas

e Impulsar la articulacién productiva entre las MIPYME, asi como
con las grandes empresas y clusters

* Estimular el crecimiento econémico nacional y la generacién de
empleos productivos y bien remunerados

Para ello, los instrumentos identificados son: la ley de fomento
competitivo de las MIPYME (ley 488-08), el fortalecimiento del Programa de
Promocién y Apoyo ala Micro, Pequefia y Mediana Empresa (PROMIPYME),
el fortalecimiento del financiamiento a las MIPYME, el desarrollo empresarial
y laboral y el fortalecimiento del entorno de negocios

La idea del documento es poder articular a los diferentes sectores
con una orientaciéon competitiva y de mercado internacional. De ahi su
complementariedad con las acciones tomadas posteriormente, entre las
que destaca la aprobacién, en 2008, de la ley 488-08. Con esta ultima, se
petfecciona el marco regulatorio de las micro, pequefias y medianas empresas
en Republica Dominicana y se crean los fondos para implementar acciones
destinadas a mejorar su competitividad: fondo de financiamiento, de garantfas,
de servicios no financieros, asi como fondos de capital semilla y de riesgo
para crear nuevas empresas.

Esta ley proporciona un marco regulatorio y un organismo rectof,
PROMIPYME, para promover el desarrollo social y econémico nacional
a través del fortalecimiento competitivo de las micro, pequefas y medianas
empresas del pais, contribuir por su intermedio a la creacién de nuevos
empleos productivos y mejorar la distribucién del ingreso.

La ley establece también los parametros para clasificar los distintos
tamafios de empresas, basados en empleo, activos y ventas. Sin embargo, la
nueva definicién (véase recuadro) es completamente diferente a la que se
estuvo utilizando en el pasado y muchos de los actores consultados consideran
que no se apega a la realidad empresarial dominicana, donde abundan las
unidades econémicas muy pequefias, ya que bajo esta norma, empresas que
son pequefas en otros pafses, en Republica Dominicana serfan microempresas
y otras que son grandes, pasarfan como medianas. Este puede ser un
elemento que distorsione las politicas de fomento en la medida que empresas
tradicionalmente consideradas como grandes podtian verse beneficiadas por
politicas orientadas a estratos de menor porte.

Adicionalmente, la diferencia de criterios harfa necesario un conteo
(censo econémico) para conocer el universo empresarial a la luz de la nueva
definicién.
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Nueva definicion de tamafos de empresas segun la ley MIPYME

Segun la ley 488-08, las empresas se clasifican por nimero de empleados,
activosy facturacion. Se entiende por micro, pequefia o mediana empresatoda
unidad de explotacién econémica, realizada por persona natural o juridica,
en actividades empresariales, agropecuarias, industriales, comerciales o de
servicio rural o urbano, que responda a los siguientes parametros®:

Microempresa: unidad econémica, formal o informal, que tenga de 1 a 15
trabajadores y un activo de hasta 3 millones de pesos dominicanos (u 80.000
ddlares) y que genere ingresos brutos o facturacién anual hasta la suma de 6
millones de pesos (6 160.000 ddlares). Indexado anualmente por la inflacion.

Pequena empresa: unidad econdémica, formal o informal, que tenga de 16 a
60 trabajadores y un activo desde 3.000.000,01 hasta 12 millones de pesos
(6 320.000 ddlares) y que genere ingresos brutos o facturacion anual desde
6.000.000,01 hasta 40 millones de pesos (6 1.066.667 de ddlares). Indexado
anualmente por la inflacion.

Mediana empresa: unidad econémica, formal o informal, que tenga de 61 a
200 trabajadores y un activo desde 12.000.000,01 hasta 40 millones de pesos
y que genere ingresos brutos o facturacion anual desde 40.000.000,01
hasta 150 millones de pesos (6 4 millones de ddlares). Indexado anualmente
por la inflacion.

En su articulo 3, la ley ctea, con autonomia administrativa y financiera,
adscrito a la Secretarfa de Estado de Industria y Comercio, el Consejo Nacional
de Promocién y Apoyo a la Micro, Pequefa y Mediana Empresa (Consejo
Nacional PROMIPYME), como organismo responsable de la administracion,
control y aplicacién de esta ley en todo el territorio nacional.

Entre sus multiples funciones, la entidad debe promover y contribuir
en la definicién, formulacién y ejecucién de politicas publicas generales,
transversales, sectoriales y regionales de promocién y apoyo a las micro,
pequeflas y medianas empresas.

El consejo estd presidido por el secretario de Estado de Industtia y
Comercio, y lo integran, entre otros, autoridades de PROINDUSTRIA, del
Consejo Nacional de Competitividad (CNC), del Banco de Reservas, de la
Confederacion Dominicana de la Pequefia y Mediana Empresa (CODOPYME),
ademas de representantes de las cooperativas empresariales, de las organizaciones
representativas del sector industrial de la MIPYME, del comercio detallista y
del Instituto Nacional Técnico Profesional INFOTEP).

98 Se considera para el documento un tipo de cambio de 37,5 pesos dominicanos por délar (media de
enero 2011).
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Estipula la ley que el Consejo Nacional PROMIPYME se financie
con aportes del gobierno central, donaciones y préstamos nacionales e
internacionales y con los rendimientos de la operacién (venta de servicios
financieros y no financieros) de la institucion. Un 30% del total sera reservado
para crear y fortalecer un Fondo de Garantia Crediticia para las empresas de
menor tamafio.

La ley 488-08 también crea el Fondo para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (FOMYPYMES), cuyo objetivo es promover el financiamiento a
las MIPYME. La intermediacion financiera de estos recursos se hace a través
de las cooperativas de ahorro y crédito, bancos comerciales y otras entidades
financieras. Determina que el fondo operard como una entidad de primer
piso (destinando hasta 90% a este tipo de operaciones crediticias) y segundo
piso (un maximo de 10%).

Se sefiala que el FOMYPYMES también podra promover el
establecimiento de un sistema de garantias reciprocas y fondos de garantias,
como manera de facilitar el acceso al crédito, e incluso para el financiamiento
de proyectos empresariales con altos indicadores de rentabilidad, por medio de
capital de riesgo o capital semilla (en porcentaje a ser determinado y aprobado
por el consejo nacional Promypymes). En el caso que se presenten propuestas
de negocios rentables, también podria financiar programas de incubacion de
empresas, custers, grupos de eficiencia colectiva y otras modalidades, sobre
todo cuando se trate de proyectos tecnolégicos o industriales con elevada
potencialidad para la creacién de empleos y/o divisas.

El FOMYPYMES se financiard con aportes del gobierno central,
donaciones, préstamos y otros ingresos provenientes de la prestaciéon de
servicios financieros y no financieros. El poder ejecutivo consignara en el
presupuesto anual de la Secretaria de Estado de Industria y Comercio un
monto no menor al 0,4% de las recaudaciones fiscales de la nacién a partir

del afio 2009.

Para el cumplimiento de la ley 488-08 es necesario elaborar un reglamento
de la misma, para lo cual esta fija un plazo de 120 dfas posteriores a su
publicacién. A octubre de 2010, y habiéndose pasado largamente dicho
plazo, existen tres documentos de reglamento: del fondo de desarrollo
empresarial, de FOMYPYMES y un reglamento organico y de relaciones
interinstitucionales. Ninguno ha sido aprobado todavia, por lo que muchos de
los componentes de la ley, particularmente los financieros, aun no han podido
ponerse en practica. Sin embargo, desde la perspectiva del Plan Nacional de
Competitividad Sistémica, la aprobacién de la ley es ya un avance como marco
legal para promover la actividad empresarial.
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Otra iniciativa alineada con las del Plan Nacional de Competitividad
Sistémica es el “Plan Estratégico de las Pymes de la Republica Dominicana
2008-2013”, liderado por la Oficina Nacional para los Fondos Europeos de
Desarrollo (ONFED), encargada de coordinar y supervisar la cooperacién
europea, y en el que participaron PROEMPRESA (ya desaparecida), el
Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional y el Consejo Nacional
de Competitividad, entre otras instituciones. En él se plantea un diagnéstico
para un grupo de sectores econémicos preseleccionados por su potencial de
crecimiento (agroindustria, artesanfa, metalmecanica, muebles y colchones,
textil y confecciones y turismo). Se desarrollé un perfil de cada sector y sus
instituciones, y se establecié un conjunto de necesidades de las pymes desde
cuatro perspectivas (macro, institucional, sectorial y organizacional y micro),
que se resumen en el cuadro7.
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s Cuadro7 =

NECESIDADES DE LAS PYMES DESDE UNA
APROXIMACION SISTEMICA

Macro

Institucional

Sectorial /
organizacional
(meso)

Micro

Politicas de promocion de empleo
Incremento de la productividad
Desarrollo industrial

Crecimiento con equidad

Energia renovable y no renovable

Simplificacion de normas y regulaciones

Normas fitosanitarias

Procedimientos aduanales

Normas ambientales

Garantias y seguridad de la inversion

Propiedad intelectual

Innovacion y disefio

Renovacion tecnoldgica

Desarrollo de politicas sectoriales (agroindustria, artesania, metalmecanica, muebles y colchones,
textil y confecciones, turismo y servicios de desarrollo empresarial)

Estrategia de transporte competitivo (comercializacion y acceso a mercados)
Politicas financieras (de acceso a mercados y de apoyo sectorial )

Cultura empresarial competitiva (basada en valores y resultados)
Mayor competitividad corporativa

Fortalecer procesos de control de calidad

Aumentar capacitacion y especializacion laboral

Promover la asociatividad

Impacto de las pymes en el desarrollo humano

Potenciacion de la tecnologia

Marca pais, marca region, marca provincia

Aumentar la comercializacion nacional e internacional

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de PROEMPRESA (2008), Plan Estratégico de las
Pymes de la Reptblica Dominicana, 2008-2013.
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Posteriormente, en 2010, el gobierno nacional, por medio del Ministerio de
Economia, Planificacién y Desarrollo, junto al Consejo Nacional de Reforma
del Estado, y el apoyo de expertos internacionales, disefié la “Estrategia
Nacional de Desarrollo 2010-2030. Un viaje de transtormacién hacia un
pais mejor”. En linea con el Plan Nacional de Competitividad Sistémica,
buscando ser su continuacion, fija cuatro ejes estratégicos de la politica de
desarrollo, destinados a mejorar la competitividad del pais y sentar las bases
de un crecimiento sostenido, cohesionado y participativo. Estos ejes son:

1. Estado con instituciones eficientes y transparentes, al servicio de una
ciudadania responsable y participativa, que garantiza la seguridad y
promueve el desarrollo y la convivencia pacifica.

2. Sociedad cobesionada, con igualdad de oportunidades y bajos niveles de
pobreza y desigualdad (el aspecto relevante es el desarrollo local).

3. Economia articulada, innovadora y ambientalmente sostenible, con una
estructura productiva que genera crecimiento alto y sostenido con
empleo decente y se inserta de forma competitiva en la economia
global (los aspectos relevantes son mejora en el entorno, educacion
superior, ciencia y tecnologfa, tecnologfas de la informacion, empleo,
pymes; y sus ejes sectoriales son agro, turismo, manufactura).

4. Manejo sostenible del medio ambiente y adecuada adaptacién al cambio
climatico.
5. Ejes transversales: medio ambiente, género, dimension territorial.

Vale la pena resaltar la importancia de este documento no solo por el
establecimiento de un conjunto de acciones concebidas con visién de futuro,
sino sobre todo por la posibilidad que entrega de contrastar con claridad el
objetivo y las lineas de accién asociadas con el resultado. Lo antetior, en razén
de la presencia de una linea de base para todos los indicadores disefiados y
su unidad de medida.

Lo mas llamativo de coyuntura en que hoy se encuentra el pafs es que,
a pesar de los avances y de la existencia de estos documentos, los diferentes
interlocutores vinculados al tema pyme mantienen la conclusién generalizada
de que no existe una estrategia general de apoyo a las empresas de menor
tamafio, sino que mas bien proliferan instituciones y programas sin conexion
entre si.

Sin embargo, tanto la ley 488-08 como el Plan Nacional de Competitividad
Sistémica constituyen elementos centrales en la construccién de una politica
e institucionalidad asociada al fomento productivo.
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Probablemente por esa misma razén en este momento existen dos
instituciones que podrfan considerarse referentes en materia de fomento.
Estas son el Consejo de Promocién y Apoyo a la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (PROMIPYME) y el Consejo Nacional de Competitividad (CNC).
Este ultimo, cabe agregar, con un mayor protagonismo por su visién de
conjunto del desarrollo nacional, en relacién a PROMIPYME que, desde
su creacion, ha sido identificada fundamentalmente como un mecanismo de
acceso al financiamiento.

Cabe sefalar que la creaciéon del Consejo Nacional de la Competitividad
ha sido clave para establecer una institucion que disefa y dirige la estrategia
de competitividad del pafs. Dado que su objetivo es formular, implementar y
desarrollar las estrategias competitivas de los sectores productivos vitales de
la economia dominicana, resulta vital el papel que juegan en ellas las micro,
pequeflas y medianas empresas.

De ahf que para el CNC la mision de las MIPYME es mejorar de manera
sostenida su competitividad —fortaleciendo sus esquemas de planificacion,
direccién y coordinacién estratégica; mejorando la productividad, la
institucionalidad, el clima de inversiones y la competitividad sostenible al
interior del sector—, ya que conforman un importante eje transversal en
la estrategia competitiva nacional. La importancia del CNC en la politica
pyme radica no solo en su posicién como el ente rector de la competitividad
dominicana, sino debido a que el mismo elaboré el Plan Nacional de
Competitividad Sistémica e impulso la creacion de la ley 488-08. Mediante
estos instrumentos se promueven estrategias integradas para el desarrollo de
las MIPYME que contribuyen al crecimiento econémico y social del pafs.

En la siguiente seccion se abordara en detalle la operacion de ambas
entidades, asi como las demais instituciones vinculadas al fomento de las
empresas de menor tamafio.

4. El sistema de fomento a las pymes

En el cuadro 8 se presenta un mapa resumido de actores involucrados en
el fomento de las pymes en Republica Dominicana. Es una sintesis de la
matriz de actores sefialada por PROEMPRESA (2008), como parte de su
caracterizaciéon empresarial.

249 =



Capitulo IV Politicas e instituciones de apoyo a las pymes en Republica Dominicana

s Cuadro8 =
MATRIZ DE ACTORES INVOLUCRADOS EN EL FOMENTO EMPRESARIAL

Ambitos Sectores Instituciones

Consejo de Promocion a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
(PROMIPYME)

Consejo Nacional de Competitividad (CNC)

Centro de Desarrollo y Competitividad Industrial (PROINDUSTRIA)
Publico Transversal pero con papel en la pyme

Centro de Exportacion e Inversion de la Republica Dominicana (CEI-RD)

antes Corporacion de Fomento Industrial (CFI)

Instituto Nacional Técnico Profesional (INFOTEP).

Secretaria de Estado de Industria y Comercio

Instituto de Innovacién en Biotecnologia e Industria (IIBI)

Otros

Agroindustria Consejo Dominicano del Café (CODOCAFE)
Secretaria de Estado de Agricultura (SEA)
Artesania Secretaria de Estado de Cultura (SEC)
Privado Cenarte
Turismo Secretaria de Estado de Turismo

Todos los sectores Confederacion Dominicana de la Pequefia y Mediana Empresa
(CODOPYME)

Federacion de Camaras de Comercio (FEDOCAMARAS)
Asociacion Dominicana de Exportadores (ADOEXPO)

Otras asociaciones de carécter sectorial / regional

Banco de Reservas (BANRESERVAS)
Financiero Todos los sectores Banco ADEMI

Banco ADOPEM

Instituto de Innovacion en Biotecnologia e Industria (IIBI)
Cientifico tecnolégico Todos los sectores Instituto Nacional Técnico Profesional (INFOTEP)

Secretaria de Estado de Educacion (SEE)

Secretaria de Estado de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia
(SEESCyT)

Fuente: Elaboracion propia con base en PROEMPRESA (2008).

A continuacién se analizaran algunas de las organizaciones mencionadas,
en funcién de su grado de intervencién en las politicas de fomento pyme,
empresarial y/o de competitividad.
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41. Institucionalidad publica

En 1997se creé el Programa de Promocién y Apoyo a la Micro, Pequefia
y Mediana Empresa (PROMIPYME), adscrito a la Secretaria de Estado de
Industria y Comercio, y dedicado en lo fundamental a brindar financiamiento
a las MIPYME. Este programa se modific6 en 2001, al crearse el Consejo
Nacional de Promocién y Apoyo a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
(PROMIPYME), como organismo auténomo del Estado. Mas adelante,
en 2003, se cambié la composicién de dicho consejo, reintegrandolo a la
Secretaria de Estado de Industria y Comercio.

Finalmente, la ley 488-08, del 30 de diciembre de 2008, que cred un
régimen regulatorio para el desarrollo y competitividad de las micro, pequefas y
medianas empresas, establece la creacion del Consejo Nacional PROMIPYME
como organismo responsable de la administracion, control y aplicacion de esta
ley en todo el territorio nacional, con autonomia administrativa y financiera,
adscrito a la Secretarfa de Estado de Industria y Comercio.

La misién de PROMIPYME es promover el fortalecimiento y el
desarrollo de las micro, pequefias y medianas empresas como estrategia
para incrementar el nivel de empleo y combatir la pobreza, poniendo a
disposicién de estas unidades productivas financiamiento y asistencia técnica
especializada, para facilitar su eficiencia y el incremento de su productividad
y competitividad, de forma tal que puedan acceder a nuevos mercados.

La entidad tiene el mandato de trabajar en el desarrollo de servicios
financieros y no financieros. En ambos se ubica en primer piso, aunque
también opera en segundo piso en los servicios financieros, destinando
parte de su cartera a programas de financiamiento de microcréditos de
organizaciones no gubernamentales y cooperativas.

La actividad financiera de PROMIPYME funciona en todo el pafs gracias
a que se canaliza por medio de las oficinas del Banco de Reservas, distribuidas
a nivel nacional. Sin embargo, este ultimo banco también ha incursionado
en préstamos a pymes, por lo que la competencia entre ambos ha llevado al
Banco de Reservas a asignarle a PROMIPYME espacios poco perceptibles
en sus oficinas, para restarle visibilidad y protagonismo. Sin embargo, los
préstamos de PROMIPYME tienen una tasa de interés bastante inferior a
la de mercado, de entre 8-15%, mientras que el sistema financiero maneja
rangos de entre 15y 30%.

251 =



Capitulo IV Politicas e instituciones de apoyo a las pymes en Republica Dominicana

En los servicios no financieros cuenta con dos areas: la de los programas
de la Misién Taiwan, de asistencia técnica y capacitacion, y el programa de
desarrollo gerencial. Estos solo se brindan a los beneficiarios de los préstamos
y sobre ellos parece no haber existido mucho énfasis, orientandose las acciones
de la institucién fundamentalmente al acceso al financiamiento.

En cuanto al analisis de resultados e indicadores, la entidad no es una
excepcion a la cultura muy extendida en la region de no generar indicadores
de resultados —mas alla del nimero de beneficiarios de créditos y otros— o
no difundir los que existen. Los datos disponibles seflalan que entre 2007
y junio de 2010 se desembolsaron préstamos a 29.360 clientes, a los que se
les facilité un monto de 4.353.466.047 pesos dominicanos, lo que equivale a
préstamos promedio de 148.279 pesos (3.954 dolares). Ante esta realidad, y
con el objetivo de otorgar mas préstamos, se ha venido reduciendo el monto
promedio desde 164.000 pesos (alrededor de 4.300 délares) en 2007 a 121.000
(alrededor de 3.200 ddlares) a mediados de 2010.

En ese mismo periodo, los recursos de PROMIPYME fueron orientados
en 65% al sector comercio, 21% a servicios y 14% a la industria. La distribucién
por regiones favorecié a Santo Domingo y el llamado Distrito Nacional (zona
periférica a la capital), donde se asign6 39% de los recursos, seguidos de la
regién sur con 18%, la norte con 17%, region este (11%), nordeste (9%) y
noroeste (6%). El 49% de los préstamos son a mujeres y 51% a hombres.
La tasa de morosidad ha estado histéricamente por debajo del 10% y en la
actualidad es de 8%.
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s Grafico12 =

PROMIPYME: PRESTAMOS DESEMBOLSADOS, 2007-JUNIO 2010
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Fuente: PROMIPYME, Memoria 2007 — Junio 2010.

No fue posible acceder al presupuesto exacto de la institucién, pero
por informaciones indirectas de miembros de su equipo se obtuvo que
su presupuesto total es de alrededor de 1.260 millones de pesos (mas de
33 millones de délares), de los cuales cerca de 5% se destina a gastos
de operacién. Aunque la institucién elabora su presupuesto, siempre ha
dependido del Ministerio de Hacienda para los desembolsos a través del
Banco de Reservas.

Como se sefald anteriormente, a marzo de 2011 la ley 488-08, que
define a PROMIPYME como ente rector en materia de empresas de menor
tamafio, aun no se ha reglamentado, por lo que muchos de sus considerandos
todavia no se implementan. El organismo no ha hecho una apropiacién
institucional plena del tema y su accién sigue siendo fundamentalmente
financiera. Esto contribuye a crear cierto vacio institucional, en virtud del
cual otras entidades publicas contindan llevando adelante acciones de apoyo
al sector, sin coordinacién entre si.

En ausencia de la reglamentacion de la ley de pymes, PROMIPYME
ha identificado el establecimiento de alianzas interinstitucionales como
mecanismo para tratar de dar forma ala politica del sector y articular iniciativas,
a objeto de reducir duplicidades y cubrir las areas vacias en el esfuerzo de
fomento. Sin embargo, tiene una importante labor pendiente en lo que
se refiere a construir una reputacion de seriedad y profesionalismo que la
convierta en un intetlocutor representativo de las acciones del sector pyme.
Su reto es pasar de lo que indica la ley a los hechos.
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El Consejo Nacional de Competitividad (CNC) es un organismo del
gobierno dominicano creado en 2001, donde participan los sectores publico
y privado, cuyo objetivo es formular, implementar y desarrollar las estrategias
competitivas de los sectores productivos vitales de la economia del palis,
con el fin de estructurar una politica nacional para enfrentar los retos de la
globalizacion y la apertura comercial.

Tiene la misién de resolver las debilidades y limitaciones existentes en el
sistema productivo, para fortalecer la economia local y el desarrollo de clusters
que permitan acceder a los mercados a los que el pafs necesita exportar de
forma competitiva. Con una reputacién de trabajo y liderazgo, el caracter
multisectorial de su acciéon se hace evidente en la necesidad de articular
esfuerzos con muchas otras dependencias publicas y privadas.

Para lograr sus objetivos, desde el afio 2004 declara politica de Estado
y de alta prioridad el Plan Nacional de Competitividad Sistémica (PNCS); en
2006 se ordena su disefio y se presenta en 2007, convirtiéndose en la estrategia
de desarrollo basada en la competitividad empresarial. En ella se identifican
los motores de crecimiento del pais, tales como el sector turismo, las zonas
francas o distintos tipos de ¢usters (como los de agronegocios y manufacturas),
el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, entre otros. En esta estrategia,
las pymes tienen un papel relevante, planteindose un modelo de empresa
competitiva sustentable del llamado tipo IFA (Inteligencia organizacional,
Flexibilidad productiva, Agilidad comercial).

El PNCS es también un diagnéstico de la empresa dominicana, en el
que se sefialan los retos en temas cruciales como el entorno de negocios, el
desarrollo empresarial y laboral, la mejora en el acceso al financiamiento y el
fortalecimiento de la institucionalidad, entre otros.

Segun el PNCS, el Consejo Nacional de Competitividad trabaja en las
siguientes areas: clusters, mejora regulatoria y clima de negocios, innovacion
y desarrollo tecnolégico, competitividad gubernamental y competitividad
empresarial (pymes).

Su accionar multipropésito se percibe en las acciones que ejecuta o
coordina:

* Laimplementacién del Plan Nacional de Competitividad Sistémica

(PNCS)

* La promocién de la asociatividad como parte integral de la
responsabilidad social empresarial

¢ El desarrollo del modelo de clusters
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* El propiciar un espacio de didlogo publico-privado para la discusion
de politicas

* La promocién de mejoras en el ambiente y clima de negocios

¢ La promocion de reformas y modernizacion del marco juridico

* El monitoreo y seguimiento al desempefio competitivo

Como se ve, aunque la orientacién del CNC no es a la pyme, mucho de
su accionar juega un papel relevante en el desarrollo empresarial.

El consejo también trabaja en la construccién de acuerdos con el fin de
institucionalizar sus relaciones y delegar algunas de sus funciones. Es asi como
a fines de 2010 celebrd un acuerdo con PROMIPYME, comprometiéndose a
brindar apoyo a las MIPYME para sus certificaciones de calidad por medio de
su programa Calidad para Competir; PROMIPYME, por su parte, asume la
responsabilidad de poner a disposicién de las empresas un programa especial
de financiamiento para este efecto.

El presupuesto del CNC para el 2010 fue de 46.902.981 pesos dominicanos
(1.250.746 dolares). Ademas, cuenta con fondos de cooperacion de la Unidén
Europea por mas de 22 millones de euros a tres afios, con indicadores de avance
asociados a los cuatro ejes del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2030.

Para el afio 2011 se encuentra en negociaciéon un proyecto del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) de apoyo a clusters. Seria de 10 millones
de doélares y 4 millones de ddlares de contrapartida gubernamental.

La disponibilidad de recursos le ha permitido al CNC contar con un equipo
técnico de alto nivel, que ratifican su calidad de entidad seria y profesional.

PROINDUSTRIA surge en virtud de laley 392-07 de 2007, denominada
ley de competitividad industrial, como ente regulador y representativo de todos
los proyectos, planes y medidas del sector industrial del pafs. Esta constituida
como entidad de derecho publico descentralizada, con personalidad juridica
propia, autonomia funcional, presupuestaria, administrativa y técnica, y
patrimonio propio.

Su objetivo es el desarrollo competitivo de la industria manufacturera
nacional, proponiendo politicas y programas de apoyo que estimulen la
renovacién e innovacién industrial, con el fin de diversificar el aparato
productivo y promover el encadenamiento industrial, por medio del
fomento de los parques y distritos industriales y la vinculacién a mercados
internacionales.
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Esta regida por un consejo con participacioén de representantes publicos
y ptivados, encargado de proponer e impulsar las politicas de desarrollo y
modernizacién del sector industrial del pais. Preside este consejo el ministro
de Industria y Comercio, y lo integran, entre otros, el ministro de Economia,
Planificacién y Desarrollo, los directores ejecutivos del Centro de Exportacién
e Inversion (CEI-RD) y del Consejo Nacional de Competitividad, los directores
generales de Aduanas, de Impuestos Internos y de PROINDUSTRIA, junto
a cinco representantes del sector industrial, escogidos por las asociaciones
industriales.

Aunque este programa ya no se encuentra operativo, fue un actor
importante en el desarrollo empresarial en afios recientes. Era ejecutado por
la Oficina del Ordenador Nacional para los Fondos Europeos de Desarrollo
(Onfed), con recursos donados por la Unién Europea en el marco de la lucha
contra la pobreza mediante el apoyo al sector privado productivo.

PROEMPRESA nacié con la finalidad de apoyar el desarrollo de
pequefias empresas con fuerte potencial de crecimiento, mediante tres
componentes principales: desarrollo del mercado de servicios de apoyo
no financiero; fortalecimiento de grupos de pequefias empresas y de los
organismos de apoyo, y mejoramiento del ambiente de negocios. Como se

aprecia, tanto su mercado meta como sus funciones estaban muy cercanas a
lo que ahora le corresponde a PROMIPYME.

Utiliz6 el procedimiento del bono de servicios empresatiales, planteado
como un documento intransferible con un valor monetario que sirvié para
el pago parcial de la capacitacién y asistencia técnica por parte del pequefio
empresario y sus trabajadores. Cada pequefla empresa tenfa derecho a un
maximo de seis bonos de capacitacién y 50 horas de asistencia técnica.

El presupuesto que mostré el programa de 2002 a 2006 fue el siguiente:

items Montos (en euros)

Donacién europea 9800 000
Contrapartida 720 000
Aporte beneficiarios 1740 000

Presupuesto global 12 260 000

Fuente: www.ip.com.do/PROEMPRESA/cifras.html.
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Otros indicadores sefialados del programa en ese mismo perfodo fueron:
la realizacién de 300 diagnésticos rapidos, 250 prestatarios de servicios
formados, 3.500 transacciones efectuadas en el mercado de los setrvicios,
700 empresas incorporadas a grupos de eficiencia colectiva y 135 grupos de
trabajo, seminarios, conferencias.

Es la agencia del gobierno dominicano encargada de la promocién del
comercio exterior y la inversion extranjera directa. Surge en 2003 de la fusion
del Centro Dominicano de Promocién de Exportaciones (CEDOPEX) y
la Oficina para la Promocién de Inversiones de la Republica Dominicana

(OPI-RD).

Es responsable de la promocion en el exterior de la oferta exportable
del pais, del desarrollo de programas de apoyo y capacitacién a empresas,
potenciales exportadoras (PymeX y Creando Exportadores); capacitacion,
incubacién y aceleracién de empresas exportadoras; coordinacién con otras
instituciones gubernamentales relacionadas con el comercio exterior; programas
de apoyo a exportadores y simplificacién del proceso exportador (SIVUCEX),
ademds de los servicios orientados a la atraccién de inversiones.

Cabe mencionar que el CEI-RD califica como microempresas a aquellas
que exportan menos de 50 millones de ddlares al afio, “sobreestimando” asi el
alcance de esta categoria, en la que podrian estar muchas pequefias, medianas
e incluso grandes empresas. Esto tiene que ver probablemente con que las
exportaciones de zona franca representan no menos de tres cuartas partes de
las exportaciones totales en la ltima década, y casi todas ellas corresponden
a grandes empresas.

No fue posible obtener informacién sobre los resultados del trabajo
del CEI-RD. Por ello se buscé informacién desagregada sobre volumenes
de exportacién para tratar de establecer una proxy respecto del desempefio
exportador. En la informacién de la balanza comercial no se encontraron
datos significativos de cambios en volimenes exportados, para una serie
desde 1997 y 2010.

Ningun producto no tradicional ha mostrado un desempefio exportador
relevante, a excepcién de la manufactura del cacao, que ha mantenido una
tendencia creciente. La exportacién de las zonas francas, incluso habiendo
reducido su participacion, sigue siendo el eje del comercio internacional
dominicano. Al mismo tiempo, existe un grupo de productos menotes, no
especificados, que pasé de representar 5% de las exportaciones en 1997, a
26% en 2010.
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Entre los productos agropecuarios no tradicionales exportados figuran
bananos frescos, bananos organicos frescos, aguacates y ajies. Entre los
agroindustriales estan cigarros hechos a mano, harina de trigo y tabaco en
rama. De los productos industriales mayormente exportados destacan aparatos
para transfusién de sangre, tejidos de algodén, interruptores, productos
médicos desechables y calzado masculino. En esta informacién se observan
ligeras mejoras de un aflo a otro; sin embargo, no se pudieron encontrar mas
datos para poder establecer una tendencia sobre el particular.

Otro aspecto relacionado con los resultados de las acciones del CEI-RD
se relaciona con el nivel de apoyo a las pymes exportadoras, donde cabrfan
indicadores tales como el incremento en los volimenes exportados y el grado
de diversificacién de la oferta exportable. No obstante, se encontrd que sus
indicadores de desempefio son el numero de pymes capacitadas para exportar,
el nimero de asistencias dadas a pymes, el nimero de empresas que aplican
normas de calidad y el nuevo nimero de pymes exportadoras al afio, cifras
que tampoco estuvieron disponibles.

El Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional INFOTEP),
creado en 1980, es el organismo rector del Sistema Nacional de Formacion
para el Trabajo Productivo. Su funcién principal es capacitar a la mano de obra
del sector productivo nacional, asesorar a las empresas y regular la formacion
profesional a nivel nacional.

Por ley, el INFOTEP se financia con los aportes obligatorios del 1% de
los salarios pagados mensualmente por las empresas con fines lucrativos, y
del 0,5% deducible de las utilidades anuales que los trabajadores reciben de
sus empleadores, ademas de una asignacién del presupuesto nacional.

En 2010 el presupuesto de la institucién ascendié a 1.414.144.773 pesos
(37.710.537 dolares).

Es una institucion tipicamente de primer piso, que trabaja desarrollando
una oferta de capacitacion para el fortalecimiento de competencias técnicas; es
decir, para personal que se encuentra o busca estar en el mercado laboral. No
se ha visto oferta relacionada a competencias emprendedoras o que ayuden
a afianzar un negocio.
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4.2. Instituciones de financiamiento

En Republica Dominicana la banca juega un papel crecientemente
importante en el desarrollo empresarial. Es el caso de PROMIPYME, y
mas recientemente del Banco de Reservas, en el ambito publico, y también
de la banca privada, que empieza a visibilizarse como una alternativa de
financiamiento.

Esto se hace mas claro a partir de 2004, cuando los organismos
responsables del marco regulatorio en el sistema financiero (la Junta Monetaria,
el Banco Central de la Republica Dominicana y la Superintendencia de
Bancos) iniciaron la modificacién de las normas relacionadas con la liquidez,
los riesgos de mercado, la evaluacion de activos y la adecuacion patrimonial,
entre otras, lo que ha facilitado la supervisién y mejorado la transparencia
del sistema financiero.

También en la 6rbita publica se halla el Banco Nacional de la Vivienda
(BNV), que cuenta con un programa de financiamiento multisectorial, cuyo
objeto es incrementar la produccion de los sectores productivos nacionales en
todas sus fases. Asimismo, procura una mayor generacion o ahorro de divisas
mediante el incremento de las exportaciones o reduccion de las importaciones
y el establecimiento o mejoramiento de tecnologias que permitan el desarrollo
y mayor nivel de competitividad de los sectores productivos en el mercado
local e internacional.

Dentro de la banca privada se encuentra el Banco de Desarrollo
ADEMI, que inicia sus actividades en 1997, partiendo de la Asociacién para
el Desarrollo de Microempresas, Inc. (ADEMI), sobre la base del trabajo con
un programa de crédito a micro y pequeflas empresas a nivel nacional. Ha
tenido un rapido crecimiento basado en su experiencia como asociacion y en
la consolidacién de una clientela.

El Banco de Ahorro y Crédito ADOPEM, similar al caso anterior, surge
como una organizacién no gubernamental fundada por mujeres interesadas
en mejorar las condiciones de pobreza de las dominicanas. Desde 2004 opera
como banco de ahorro y crédito. Es considerado un banco de mujeres, las
cuales integran mayoritariamente su junta directiva y su plana de principales
ejecutivas. Ademas, 76% de los clientes son mujeres, que desarrollan su actividad
econdmica principalmente en el hogat. El banco ha sido distinguido en dos
oportunidades con el premio a la excelencia en microfinanzas del BID.
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Sobre los actores del sistema financiero, a pesar de los avances, aun
existen obstaculos importantes que dificultan el acceso al financiamiento:

*  Muchos delos créditos de la banca exigen requisitos que solo pueden
ser cubiertos por empresas formales.

* Los costos de transacciéon de los préstamos pequeflos resultan
elevados para un intermediario financiero.

¢ Muchas de las normativas bancarias no consideran la situacién
especifica de las instituciones de microfinanzas.

» La falta, desactualizacién o errores de titularizacién de los negocios,
o el hecho de que no estén inscritos en el registro de titulos dificulta
el contar con una garantia hipotecaria.

* La falta de historial crediticio de las pequefias empresas encarece
las alternativas de crédito y las obliga a cubrir mayores requisitos
(avales, garantias, etc.).

Ante esta situacion, se estin promoviendo estrategias para promover
el desarrollo de las pymes. En el BNVF existe, por ejemplo, un programa
de microfinanciamiento multisectorial de segundo piso que busca apoyar
a las micro y pequefias empresas con fondos canalizados a través de de
intermediarios financieros y entidades especializadas sin fines de lucro. Otra
opcién es un sistema de garantias, propuesto en la ley 488-08 y que se espera
se haga efectivo en el futuro.

4.3. Gremios empresariales

De los gremios y asociaciones que existen en el pafs, la Confederacion
Dominicana de la Pequefia y Mediana Empresa (CODOPYME), creada en
1983, es la unica presente en la ley 488-08, donde, ademas, se le asigna un
rol importante. Agrupa a federaciones, cooperativas, asociaciones y uniones
de pequefios y medianos empresarios de todo el territorio y de los distintos
sectores productivos.

La CODOPYME esta representada en numerosos organismos
publicos y privados, tales como el Consejo Nacional de la Seguridad Social,
el Comité Nacional de Salarios, PROMIPYME, el Consejo Nacional
de la Competitividad, la Comisién Empresarial de las Negociaciones
Internacionales, el Instituto de Formacion Técnica Profesional, la Asociacion
de Industrias de la Repiblica Dominicana (AIRD) y Consejo Nacional de la
Empresa Privada (CONEP).
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CODOPYME ofrece a las empresas representatividad, formacioén y
acompafiamiento en el proceso de iniciarse y desarrollarse. Presta servicios de
capacitacién en gestion, asistencia técnica, asesoramiento en tramites de crédito
y asesoria grupal a empresas. Organiza ferias empresariales y cuenta con un
registro de consultores. Ademas, tiene acuerdos con instituciones que entregan
capacitacién, como el INFOTEP y JICA, de la cooperacién japonesa.

En la organizacién reconocen que la ley le da a PROMIPYME un
papel protagénico que no ejerce. Sefialan la presencia de gran duplicidad de
acciones, por parte de PROINDUSTRIA, el CNC, el Ministerio de Economia
y otros, lo que desorienta a los empresarios. De otro lado, desde la Federacion
de Asociaciones Industriales (FAI) que aglutina a 14 asociaciones pymes, se
indica que efectivamente CODOPYME es una organizacién grande, pero
que exhibe carencias en cuanto a objetivos y dirigencia, centrada mas en
la figura personal de sus autoridades que en su trabajo en beneficio de las
organizaciones y las empresas.

A modo de sintesis sobre la institucionalidad pyme, el grafico 13 muestra la
telarafia de organismos con diversos mandatos y uno, PROMIPYME, que por ley
debe promover al sector y ser el eje de las politicas de fomento empresarial.

s Grifico13 =
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Sin embargo, en la practica no se observa articulacion interinstitucional;
existen muchas entidades haciendo cosas parecidas o iguales, contando
para ello con distintas fuentes de financiamiento; hay muy poca o ninguna
informacion sobre resultados, impacto y recursos administrados; numerosas
leyes y reglamentos, pero escasa implementacién. La institucionalidad
se observa débil —a lo que ha contribuido la deteccién de algunos malos
manejos—, consolidando la percepciéon de los empresarios respecto de su
inoperancia para prestar el debido apoyo al sector.

Se reconoce que la ley, si bien no necesariamente resuelve el problema
de las pymes, promueve una coordinacion que facilite el trabajo. Se destaca
que establece una institucion lider, Promopyme, si bien hay dudas de que
sea de primer piso o mas bien deberia ser de segundo. También se resalta su
aporte para contar con una definicién de pyme, aunque algunos la consideran
perfectible.

5. Los instrumentos de fomento

En esta parte del documento se presentaran los servicios financieros y
no financieros mas importantes disponibles para las pequefias y medianas
empresas.

5.1. Servicios financieros

Es quiza el oferente de servicios financieros mas importante y conocido
en Republica Dominicana. Brinda estos servicios tanto en primer como en
segundo piso; en el primer caso trabaja en asociacién con el Banco de Reservas
(Banreservas), institucion financiera publica con presencia en todo el pais, lo
que le permite contar con una amplia red de atencion, ya que el banco le cede
un espacio fisico en sus oficinas. Como se menciond, este banco también ha
implementado una oferta especializada de servicios financieros para MIPYME,
por lo que en la propia institucién se genera competencia. El financiamiento
de segundo piso es a través de instituciones financieras intermediarias.

La ventaja de de la oferta financiera de PROMIPYME radica en sus
bajas tasa de interés (10-12% frente a 15-30% o mas de otras instituciones),
lo cual mantiene el atractivo de sus préstamos.

Los fondos PROMIPYME pueden destinatse a financiar capital de
trabajo; compra, instalacién y modernizacién de maquinarias y equipos;
compra de vehiculos relacionados con la actividad empresarial, remodelacion
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y construccion de edificaciones con fines de desarrollo de la empresa. Estan
disponibles para micro y pequefios empresarios de los sectores industriales,
agroindustriales, artesanales, de comercio y servicios.

Entre la oferta de servicios financieros de PROMIPYME figuran:

* Programa Promicentral: préstamo directo a MIPYME a través de
80 sucursales del Banco de Reservas. Este programa involucra 70%
de los servicios financieros que otorga PROMIPYME.

¢ Programa Nueva Empresa: préstamo directo a MIPYME nuevas,
con menos de tres meses de instalacion. Los montos van desde
10.000 hasta 2 millones de pesos en el caso del comercio y servicios,
y hasta 5 millones si es industria. Se cuenta con un Departamento
de Nuevas Empresas, dedicado a la evaluacién de proyectos,
incluyendo estudio de mercado del potencial negocio y su impacto
en la localidad o regién donde se ubicarfa. Los proyectos deben
ser productivos e innovadores, generar empleos y aumentar la
productividad nacional.

* Programa Prodemicro: el Programa de Desarrollo a la Microempresa
de subsistencia consiste en un crédito a microempresarios que tengan
un negocio propio, con tres meses en funcionamiento o que cuenten
con una idea de negocio que deseen desarrollar. Los préstamos no
requieren de garantfa solidaria e incluyen asesoria y asistencia técnica
para el negocio. Los montos oscilan entre 3.000 y hasta 50.000 pesos
dominicanos (entre 80 y 1.333 ddlares), con plazos de pago de entre
6 y hasta 24 meses.

* Programa Mi Primer Progreso: consiste en pequefios créditos
destinados a familias de bajos ingresos que han logrado capacitarse
en oficios técnicos dentro del programa Progresando, para que
puedan iniciar o mejorar una microempresa. El programa procura
fomentar el autoempleo y elevar la calidad de vida de las familias de
mas bajos recursos. Se fundamenta en un proceso de capacitacion,
asistencia técnica y seguimiento. En general, se trata de préstamos
individuales de entre 10.000 y 100.000 pesos, sin garantia, con plazos
que oscilan entre seis y 18 meses.

En la practica se ha visto que este programa tiene un caracter basicamente
asistencial y muchos de los beneficiarios no lo consideran un préstamo sino
un subsidio, pot lo que el reembolso es muy bajo.

Se sefiala que asi como el programa Prodemicro tiene un caracter
empresarial, Mi Primer progreso, avalado por el despacho de la Primera Dama,
es mas social o politico. Hay representantes del gobierno en las diferentes
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comunidades que ayudan a identificar posibles candidatos, sin que se realicen
diagnoésticos previos en las comunidades. A los beneficiarios se les imparten
cursos de una semana, en areas como salones de belleza, costura, reposteria,
panaderia, maquillaje, y no se les hace seguimiento.

* Financiamiento de segundo piso: financiamiento a microempresas, de
entre 50.000 y 6 millones de pesos, a través de instituciones financieras
intermediarias, tales como cooperativas, ONG y bancos de ahorro
y crédito. Este tipo de financiamiento es muy escaso en el pafs, por
lo que PROMIPYME orienta parte de su cartera para apoyar la
especializacién de los programas de financiamiento de microcréditos
implementados por estas instituciones. Entre las organizaciones
beneficiarias se encuentran ADOPEM, Mujeres en Desarrollo
(MUDE), Fondo para el Desarrollo (FONDESA), Cooperativa de
Ahorro y Crédito Neiba (COOPACRENE), entre otras.

* Programa de Modernizacién del Comercio Detallista: financiamiento
para la compra de equipos por parte de pequeflas tiendas de
abastecimiento (“colmados”), tales como plantas eléctricas, exhibidores,
rebanadoras, camionetas, etc. Son préstamos de hasta 500.000 pesos
(unos 13.000 délares), a una tasa de 12% anual y con los mismos equipos
como garantia. El programa financia hasta 90% de la inversion.

El banco cuenta con 44 oficinas a nivel nacional y en todas ellas tiene
atencién a pymes. Dentro de su oferta de servicios figuran préstamos comerciales
otorgados a micro, pequeflas y medianas empresas, con el objetivo de promover
el desarrollo de la agricultura, industria, turismo, comercio, exportacion, minetfa,
construccién, comunicaciones y servicios, entre otros sectores.

En principio, el banco define a la pyme como unidades productivas
con mas de 10 empleados. Pero para fines de sus operaciones, el concepto
utilizado se relaciona con los montos de préstamos: menos de 1 millén de
pesos es microempresa; entre 1 y 5 millones, pequefia; mas de 5 millones,
mediana, y entre 5 y 15 millones, empresa mediana-grande.

El 70% de su cartera esta en micro y pequefla empresa y de ella 67%
corresponde a microempresa. A este segmento llega con un componente de
capacitacion asociado al financiamiento.

Los préstamos estan practicamente en todos los sectores, aunque con
cierto peso en la agricultura. La mayor parte se concentra en Santo Domingo
y Santiago, las dos areas metropolitanas mas importantes del pais.
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Cabe resaltar que el banco ha apoyado a las pymes también con recursos en
moneda extranjera (por ejemplo, en el caso del banano), lo cual es conveniente
para los exportadores, ya que en la actualidad es mas atractivo endeudarse en
délares que en pesos dominicanos. En ese sentido, la pyme ostenta la mejor
calidad de cartera, con una morosidad de alrededor de 1% mensual.

Como parte de sus politicas de apoyo a pymes, el banco ADEMI les
ofrece plazos de pago mas largos: 48 meses, que se comparan con los 18
meses de los préstamos regulares. También diferencia los plazos en funcién
del objetivo de los recursos: 36 meses para capital de trabajo y 60 meses
cuando es inversién fija. Hay diferenciacion de tasas en funcién del riesgo
de la actividad y de la garantia.

Sefalan los representantes del banco que la legislacién local permite que
los bienes muebles —la mayor parte de estos— puedan respaldar solo hasta
50% de la garantia, lo cual perjudica el acceso al financiamiento. Ademas,

g . p . ] . ..
ara garantias como madquinaria y equipo solo 30% del valor es admisible, lo
para g q y equip )
que también perjudica el financiamiento a la pequefia empresa.

Como se dijo, 76% de sus clientes son mujeres, de las cuales 80% tiene
negocios en sus hogares. El rango de edad de va de 30 a 50 afios.

En su oferta crediticia se encuentran préstamos grupales e individuales.
Los primeros abarcan dos categorias:

* Grupo solidario: para grupos de entre dos y cinco personas que
quieren desarrollar su empresa de manera individual y que reciben
cada una su monto, pero con una garantia grupal. Los préstamos
oscilan entre 800 y 10.000 pesos dominicanos (21 a 267 ddlares),
con plazos de hasta 14 meses.

* Préstamos micro-micro”, dirigidos a clientes asociados en grupos
de dos a cinco personas y con negocios en crecimiento. Los montos
van de 10.000 a 30.000 pesos (267 a 800 dolares), con plazos de

hasta 18 meses.

Por su parte, los préstamos individuales, incluyen:

*  Microempresas: préstamos de entre 800 y 49.999 pesos (21 y 1.333
ddlares) con plazos de hasta 24 meses.

* Pequefios préstamos: para empresarios que han crecido junto al banco
y que requieren de montos de entre 50.000 y hasta 500.000 pesos
(1.333 y 13.333 ddlares), para actividades comerciales, productivas
o de servicios, con plazos de hasta 60 meses.
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e Préstamos a mediana y gran empresa: también para actividades
comerciales, de produccién o servicios, de unidades econémicas
con sistemas contables organizados y por montos superiores a un
millén de pesos (26.667 dolares), ya sean de corto o mediano plazo,
con lineas de crédito renovables.

* Crédito agricola: proyecto piloto iniciado en 2007 en la zona de La
Vega, para cultivos de ciclo corto. En 2009 se extendié a 14 zonas.

s Graficol4 s

ADOPEM: CARTERA DE PRESTAMOS POR PROGRAMA, 2010
(En porcentajes)
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Fuente: Banco ADOPEM (2010).

Como se observa en el grafico 14, los créditos para micro y pequefa
empresa son los mas significativos en la cartera de ADOPEM, la cual esta
constituida en mas de 86% por préstamos individuales. El promedio de
préstamos de microempresas es de alrededor de 13.327 pesos dominicanos
(355 ddlares), mientras que el de pequefia empresa alcanza a 50.488 pesos
(1.355 ddlares). Si bien esto muestra la gran diferencia entre sectores, también
se observa que los préstamos a pequefias empresas se encuentran mas cerca
del rango inferior de préstamos que del rango supetior.

Distinguido por el Banco Interamericano de Desarrollo por sus buenas
practicas microfinancieras, en 2008 ADOPEM firmé un acuerdo con el BID
para implementar un programa de financiamiento a pymes, con préstamos
que van desde 50.000 hasta un millén de pesos, el doble del actual limite
superior para el segmente de pequefia empresa. Sin embargo, vale la pena
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preguntarse por otros elementos diferenciadores de esta nueva oferta, dado
que las pequefias empresas clientes del banco en la actualidad solicitan
financiamientos mas cercanos al limite inferior y no superior, como harfa
pensar una expansion de la oferta en esa linea.

Es un banco publico de larga tradicién, creado en 1941, que trabaja con
PROMIPYME como apoyo a sus servicios financieros, si bien cuenta también
con una oferta propia para este segmento empresarial. Este vinculo hace que
también sea miembro del Consejo Nacional PROMIPYME.

De su oferta de servicios en el ambito de préstamos destacan:

*  Mercamype: producto creado para favorecer a la microempresa
en sus procesos de inversion, destinado a los sectores industriales,
comerciales y de servicios. Los montos oscilan entre 25.000 y 250.000
pesos dominicanos (667 y 6.667 ddlares), con un plazo maximo de
cinco anos.

El financiamiento es concedido bajo la modalidad de créditos a términos,
mediante los cuales es posible optar a un nuevo préstamo luego de haber
amortizado 60% de las cuotas del capital pactado. Las garantias requeridas
pueden ser prendarias, solidatias e hipotecatias. Se solicita una péliza de seguro
de vida por el valor total del préstamo.

Para acceder al financiamiento se requiere la constitucion mercantil de la
empresa, o si es persona natural, el Registro Nacional de Contribuyentes, y la
patente; contar con menos de 50 empleados (pyme), un patrimonio contable
inferior al millén de pesos dominicanos, un volumen de venta menor a tres
millones de pesos dominicanos y estar al menos seis meses en el mercado.

*  Multipymes: préstamos destinados a apoyar a pequefios y medianas
empresarios en sus procesos de inversion. Los montos oscilan entre
250.000y tres millones de pesos (6.667 y 80.000 délares), a un plazo

maximo de cinco afos.

Para empresas con un capital de hasta cinco millones de pesos (133.333
ddlares) y ventas no superiores a 80 millones de pesos (2.133.333 dodlares),
minimo 3 afios en el mercado, estados financieros de los dos ultimos afios,
asi como referencias bancarias y comerciales.

Los recursos se deben destinar al financiamiento de equipos y maquinarias,
puesta en marcha de nuevos procesos productivos y de servicios, edificaciones
con fines de desarrollo de los procesos productivos de la empresa, entre otros.
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Como se sefial6, el BNV tiene programas de créditos multisectoriales,
que abarcan una gran variedad de sectores (agroindustria, agricultura,
ganaderfa, industria, turismo, etc.), ademas de pequefia empresa, pymes, zonas
francas, microfianciamiento y otros.

Tienen dos formas de acceso: ventanilla directa o de primer piso:
cuando el interesado presenta su solicitud de préstamo en el propio banco;
y ventanilla indirecta o de segundo piso, cuando la solicitud es remitida a
través de instituciones financieras intermediarias, como bancos de ahorro y
crédito, corporaciones de crédito y asociaciones de ahorros y préstamos. El
monto de los préstamos es de hasta 1 millén de pesos por beneficiario final.
Los plazos son de hasta cinco afios para los intermediarios bancarios y de
hasta tres para las no bancarias.

El BHD, el Banco Agricola y otros bancos grandes también tienen
fondos para pymes.

5.2. Servicios no financieros

En el imbito delos servicios no financieros se encuentran fundamentalmente
acciones de formacién en diversas areas. Cada una se asocia a la institucion
que la brinda, estando generalmente poco articulada respecto de las lineas
de politica establecidas por el Plan Nacional de Competitividad Sistémica o
la ley pyme.

PROMIPYME, como ente rector, no ejecuta programas ni coordina
acciones con otras entidades. Son mas bien estas dltimas las que definen su
oferta de manera independiente, segin sus objetivos. Es el caso, por ejemplo,
del CEI-RD, que desarrolla una oferta orientada hacia la internacionalizacién
y la atraccién de inversiones, pero que en su componente de formacién
empresarial en general no se coordina con PROMIPYME. Lo mismo podria
decirse de las otras instituciones relacionadas con el sector.

El componente de formacion resulta particularmente importante a la luz
de los cambios que se estan registrando en el mercado del trabajo, que exigen
una mayor capacitacion laboral y empresarial para afrontar adecuadamente la
nueva orientacion productiva del pafs.

Lo anterior parece validarse con un estudio del Banco Mundial (2005)
que identifica como una tendencia de largo plazo el desplazamiento del empleo
desde los sectores agricola e industrial hacia los servicios —principalmente
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comerciales, gubernamentales y turisticos—, as{ como un incremento del
empleo informal. Al mismo tiempo, el nivel educativo, sobre todo de los
trabajadores por cuenta propia, se encuentra por debajo de la media.

Bajo esas condiciones, resulta importante impulsar medidas con vision de
mediano y largo plazo, junto con desarrollar actividades de formacion laboral
y empresarial que empiecen a corregir la situacién prevaleciente. Aunque no
se cuenta con informacién de la primera accién, sobre la segunda existen
clementos que permiten seflalar que se esta trabajando en la mejora de la
formacién de los recursos humanos.

Aunque PROMIPYME se ha caracterizado histéricamente por su
provision en el area del financiamiento, también suministra servicios no
financieros, de manera complementaria y solo a los beneficiarios de sus
créditos. Ciertamente es un area que, desde la perspectiva de su operacion
bajo la nueva ley, requiere fortalecerse, de forma que no sea visto como
algo periférico al financiamiento, sino que contribuya mas decididamente al
desarrollo empresarial.

Los servicios no financieros de PROMIPYME se encuentran en dos
programas: Misiéon Taiwan y Desarrollo Gerencial.

* Programa Misiéon Taiwan (servicios industriales Taiwan): es la
unidad de capacitacién en PROMIPYME. Su labor consiste en
la transferencia tecnoldgica a diferentes sectores, para lo cual se
contrata a técnicos taiwaneses y donde la logistica es responsabilidad
de la institucién dominicana. Su objetivo es mejorar la eficiencia
de los procesos, la productividad y la rentabilidad, propiciar la
reconversioén tecnoldgica, descubrir nuevos nichos de mercado,
identificar oportunidades de negocio, y as{, modernizar las empresas
para fortalecer su competitividad.

Las areas en que brinda asesoria son administracién empresarial,
alimentacion agroindustrial, informatica, artesania, calzados, metalmecanica,
muebles y textil.

El programa contribuye, ademas, facilitando recursos técnicos y econémicos
para actividades colectivas de promocién, asf como ferias y exposiciones locales
e internacionales, y la elaboracién de material publicitario.

En el pasado, la misién Taiwan entregaba capacitacion y asistencia técnica
de forma mds individualizada. En la actualidad trabaja con organizaciones de
productores, como la Asociaciéon Nacional de Metalmecanica, a la que apoy6
en el disefio, fabricacion, desarrollo y venta de maquinaria local.
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* Programa de Desarrollo Gerencial, el otro ambito de capacitacion
de PROMIPYME, oftece cursos, capacitacién y asistencia técnica
a las MIPYME del pais. Se enfoca en clientes de la institucién,
miembros de asociaciones empresariales, jovenes emprendedores y
comunidades con un plan de desarrollo para la creacién de empleo
y aumento de la productividad.

Otra institucién que presta servicios no financieros asociados a la
formacion es el Instituto Nacional de Formaciéon Técnico Profesional
(INFOTEP), que brinda formacién profesional, apoyo a la productividad
y asesorfa de distintos tipos.

En materia de formacién profesional, busca atender las necesidades
de los recursos humanos que requieren los sectores productivos del pais
y el desarrollo de la empleabilidad. Tiene distintas modalidades, como la
“Formacién de Habilitacion Profesional”, para mayores de 16 afios que
requieran desempefiarse en una ocupacion; “Formacion Complementacion
Profesional”, dirigida a trabajadores con un minimo de experiencia en el
area; “Formaciéon Continua en Centros”, que involucra perfodos mas largos;
“Formacion Dual”, que combina teorfa y practica en un ambiente de trabajo;
“Formacién de Maestros Técnicos”, para técnicos y supervisores.

En cuanto a sus servicios de apoyo a la productividad y competitividad
empresarial-laboral, ofrece programas que, desde diferentes perspectivas,
buscan mejorar las competencias técnico-administrativas de los propietarios
y gerentes de los negocios, asi como los estandares de calidad del producto,
servicio o del mismo modelo de negocios.

El organismo desarrolla, ademas, programas especiales para necesidades
especificas de los sectores productivos y grupos poblacionales requieran
atencién particular, por su impacto en la competitividad. Entre estos
programas figura el de zonas francas, sector de gran importancia en la economia
dominicana, y Juventud y Empleo, destinado a mejorar el desempefio laboral
de grupos vulnerables con escasa experiencia de trabajo.

Otras acciones son INFOTEP Virtual, que entrega servicio de formacion
en ambiente virtual; capacitacién de docentes, asesorfa y capacitacion en el
proceso de certificacion de competencia laboral, entre otras.

Laaccion en este ambito se enmarca en el Sistema Nacional de Innovacién
y Desarrollo Tecnolégico (SNIDT), creado en 2007 como una estructura
asociada al Plan Nacional de Competitividad Sistémica (PNCS) del Consejo
Nacional de Competitividad. Entre sus objetivos se destaca articular la red de
instituciones (académicas, publicas, privadas e internacionales) y las politicas
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publicas para fomentar la innovacién y el desarrollo tecnoldgico aplicado, a fin
de elevar las capacidades competitivas de los sectores productivos estratégicos
del pais. Como mecanismo de instrumentacién del SNIDT se creé el Consejo
Nacional de Innovacién y Desarrollo Tecnologico.

De acuerdo a este plan, el SNIDT se sustenta en tres pilares fundamentales:
los institutos de innovacién y desarrollo tecnolégico, las incubadoras de
negocios tecnologicos y los tecno-parques (parque cibernético). Los sectores
potenciales de “mentefactura” —como se llama en ocasiones a las industrias
intensivas en conocimiento— identificados en el plan son biotecnologia,
industria de software, nanotecnologia y mecatrénica.

Entre los instrumentos resalta el Fondo Nacional de Innovacion y
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDOCYT), dependiente del
Ministerio de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia, que asigna recursos
no reembolsables via concursos, para proyectos de investigacién e innovacién
cientifico-tecnolégica.

Las lineas de investigacion sujetas a financiamiento son biotecnologia;
ciencias basicas en las areas de quimica, fisica y biologfa; energfas con énfasis
en fuentes renovables y biocombustibles; ingenieria de software, mecanismos
expertos e inteligencia artificial; innovaciéon en procesos, productos, bienes
y servicios de los sectores productivos, medio ambiente y recursos naturales
y tecnologia de alimentos.

Entre 2005 y 2007 el fondo aprobé 43 proyectos, con un financiamiento
de 56 millones de pesos dominicanos (alrededor de 1,5 millones de
délares).

En esa misma linea, el Instituto de Innovaciéon en Biotecnologia
e Industria (IIBI), creado en 2005, ejecuta actividades que fomentan el
desarrollo tecnolégico innovador en dreas de la biotecnologia.

Su trabajo es conducir la investigacién cientifica, transferencia e
innovacion tecnoldgica, asi como consultoria técnica, en areas relevantes para
el desarrollo nacional, a fin de contribuir a mejorar el nivel de competitividad
nacional. Por medio de su servicio de capacitacion, ofrece a los sectores
empresarial, institucional, técnico y profesional, seminarios, cursos, talleres
en diversas areas tales como biotecnologia industrial, médica, energfa y
medio ambiente, farmacéutica, vegetal, asi como en energias renovables y
gestién de calidad.

Adicionalmente, cuenta con servicios de laboratorio para asistencia
técnica y ensayos de microbiologia, ensayos quimicos y fisicos, mineralogia,
combustibles y otros.
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En materia de competitividad, la institucion referente es el Consejo
Nacional de Competitividad (CNC), que busca, mediante el disefio
de instrumentos de politica y planes concretos de inversién, diversificar y
fortalecer los principales sectores productivos, en el marco de una estrategia
de competitividad nacional. Aunque su rol podria limitarse a la definicién
de politicas, en la practica asume una posicién de liderazgo, generando la
impresion de que todos los temas asociados a la competitividad parezcan
subordinados a ella.

Durante su existencia, en efecto, ha sido un ente asesor y de disefio
estratégico de acciones en pro de la competitividad. Su mecanismo de
actuacion ha sido tanto de primer piso (en el desarrollo de actividades de
capacitacioén y asistencia técnica), de contribucién en el disefio de marcos
legales (como el del Sistema de atencion Integral Unificado para la Formacion
de Empresas) y otras en las que ha colaborado con diversas instituciones.

Para llevar adelante su tarea, cuenta con un observatorio de competitividad
(http:/ /competitividad.org.do), sistema integrado de informacion destinado a
monitorear y dar seguimiento a los avances alcanzados en el marco del Plan
Nacional de Competitividad Sistémica, apoyar la formulacién de politicas
publicas en materia de competitividad y generar andlisis comparativos de
desempefio competitivo y otros estudios relacionados a la materia.

Sus ambitos de trabajo, asignados por el PNCS, y las principales acciones
que impulsa se describen a continuacién.

Mejora regulatoria y clima de negocios: entre las acciones desarrolladas
destacan:

* Proyecto de ley de reestructuraciéon mercantil y liquidacion judicial:
marco legal que permite la reorganizacion de las empresas en
dificultades econémicas, a fin de que puedan mejorar su estructura
y continuar operando.

* Anteproyecto de ley para la modificacién de la ley 479-08 de
sociedades comerciales y empresas individuales de responsabilidad
limitada: el CNC est4 involucrado en un comité dedicado a presentar
una propuesta de ley que modifique los articulos de la mencionada
ley, que cambi6 la forma y vida de las sociedades en la Republica
Dominicana, los cuales en la practica han evidenciado su inviabilidad,
y permitir que la normativa pueda ser implementada plenamente.

* Adecuacién del portal www.creatuempresa.gob.do En 2008 el CNC
y otras instituciones lanzaron este portal, que permitié por primera
vez la creacién de empresas a través de internet, obteniendo los
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registros necesarios y permisos de operacion en tan solo horas. Sin
embargo, debido al cambio de legislaciéon en materia societaria, a
raiz de la promulgacién de la ley 479-08, se ha desmontado el sitio
para adecuarlo a los nuevos tipos societarios, esperandose relanzar
pronto el servicio.

Seguimiento a las reformas necesarias en clima de negocios para
la mejora de los indicadores del informe Doing Business del Banco
Mundial: en conjunto con el CEI-RD y el Ministerio de Economia,
Planificaciéon y Desarrollo, el CNC formé un comité para dar
seguimiento a las mejoras necesarias para que el clima de negocios
del pais sea cada dia més competitivo.

Otras acciones: como parte de su tarea en la mejora del clima de
negocios, el CNC también apoy6 el disefio de la ley pyme, la ley
que crea PROINDUSTRIA como ente asociado al tema industrial
y el sistema dominicano para la calidad, con centros de metrologias,
acreditacion y certificacion.

Innovacién y desarrollo tecnolégico: en este ambito es donde se muestra
el cardcter multisectorial del trabajo del CNC, ya que se ha involucrado en
iniciativas en muchos sectores y con varias instituciones del sector publico:

Aceleradora de Negocios en San Cristébal: el CNC coordina la
ejecucion de este proyecto, financiado por la Corporacién Andina de
Fomento, que busca fortalecer la gestién de la primera aceleradora de
negocios en el pafs. Consiste en la contratacién de varias consultorias
para proveer un analisis de las mejores practicas en organizaciones
similares en Latinoamérica, al igual que un modelo de aceleracién y
gestién para la aceleradora, un analisis de sostenibilidad financiera
y una pagina web.

Otras acciones: en coordinacién con el Ministerio de Educacién,
Ciencia y Tecnologfa y el CEI-RD, apoya conferencias universitarias,
concursos de planes de negocios y mantiene una estrecha relaciéon
con la red de incubadotras Dominicana Incuba, Inc.

Clusters: el CNC promueve la creacién de conjuntos productivos o
“clusters” y la pertenencia a la Red Nacional de Clusters, que el mismo
organismo patrocina, pudiendo acceder a oportunidades de apoyo técnico y
otras herramientas que favorecen el desarrollo de dichos conglomerados.

Clusters turisticos: el CNC tiene la coordinacién, seguimiento y apoyo
técnico de los programas y acciones regionales de los c/usters turisticos
de la Republica Dominicana, asi como la coordinacion y supervision
de la implementacién de los proyectos, programas y acciones que se
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desprenden del Plan Nacional de Competitividad Sistémica (PNCS)
en el area de turismo. Trabaja con los dusters de Limén, Montecristi,
Romana- Bayahibe, Samana, la Altagracia, Puerto Plata, Pedernales,
Santo Domingo y el cluster ecoturistico de Jarabacoa, entre otros.
Las labores en ellos son distintas y van desde el levantamiento de la
oferta turistica, el disefio del plan estratégico, la concertacién con
actores claves de la actividad turfstica, la promocion y difusién de
rutas turisticas, etc.

* Otros clusters: también se desarrolla el cluster del software o
ClusterSoft (que hoy en dia integran mas de 30 empresas privadas,
seis universidades y siete entidades del sector publico), el de contact
centers (0 call centers) y Business Process Outsourcing (BPO), asi como la
cadena de proveedores de microelectrénica.

* Marcas colectivas: apoya al Grupo de Artesanos de Piedra Petrificada
de Imbert para la obtenciéon de su marca colectiva artesanal, para
mejorar la competitividad de la produccion artesanal en el pais,
combatir la usurpacién de una denominacion, asi como preservar y
resaltar el origen, suelo y tradicion artesanal.

Competitividad empresarial: en este terreno figura un conjunto de
acciones orientadas al desarrollo competitivo de las pymes, entre las que
resaltan:

* Fortalecimiento de las capacidades competitivas: apoyo técnico
y financiero para el fortalecimiento técnico e institucional de
PROMIPYME, la Direccién General de Normas y Sistemas de
Calidad (DIGENOR), el Instituto de Innovacién en Biotecnologia
e Industria (I1IBI), el Instituto Dominicano de Investigaciones
Agropecuarias y Forestales IDIAF), CEI-RD y PROINDUSTRIA,
para mejorar su capacidad de respuesta y efectividad ante las
necesidades del sector empresarial.

* Promocién de una agenda competitiva en las entidades representativas
del sector empresarial: Apoyo institucional y técnico ala Asociacién de
Empresas Industriales de Herrera y al Consejo Nacional del Premio
a la Excelencia Industrial de la Republica Dominicana (CONAPEI)
en el fortalecimiento técnico del Premio PEI-RD; asi como a la
Asociacién de Industriales de la Region Norte en la implementacion
y ejecucién del proyecto FOMIN sobte gobierno corporativo en las
empresas familiares locales; a la Caimara de Comercio y Produccién
de Santo Domingo en la implementacién y ejecucion del proyecto
FOMIN sobte implementaciéon de modelos de franquicias en pymes;
ala Asociacién Dominicana de Exportadores en la implementacion
y ejecucion del proyecto FOMIN de fortalecimiento del comercio
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exterior con los paises del Caribe; a la Asociacién Nacional de
Industriales de Muebles, Colchones y Afines (ASONAIMCO) en la
creacién de un premio nacional a la innovacién en el mueble. Con
ello se busca promover los temas de la calidad, la innovacién, el
emprendimiento y la competitividad en las agendas de las entidades
empresariales, de forma que los asuman como compromisos
formales y desarrollen actividades relacionadas a ellos.

* EMPRETEC: el CNC es parte del equipo de instituciones que trabaja
para el establecimiento del Centro EMPRETEC-RD, programa de la
Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo
(UNCTAD) que busca fomentar el comportamiento emprendedor.
Se espera que este centro entregue capacitacion en el desarrollo de
caracteristicas conductuales de emprendimiento, para que luego sean
aplicadas en la creacién de empresas.

* Otras acciones: ademas de diversos convenios de colaboracién, el
CNC ha llevado a cabo actividades de difusién, ha apoyado estudios
sobre el tema pyme y sobre el mercado laboral, junto con trabajar
en programas de certificacién de calidad de empresas.

Como se puede apreciar, todas las tematicas involucradas tienen alto
impacto en el desarrollo empresatial. El CNC ejerce influencia en el desarrollo
de la competitividad de las pymes también a través del Consejo Nacional
PROMIPYME, cuyas reuniones lidera por ley, en ausencia del representante
de la institucion.

El Centro de Exportaciones e Inversiones de la Republica
Dominicana (CEI-RD), responsable de la promocién y fomento de las
exportaciones dominicanas y las inversiones, ha sido mandatado por la
ley pyme para apoyar la reduccién de tramites de las pequefias y medianas
empresas en el comercio exterior, la promocién de las exportaciones de
pymes y la eliminacién de las barreras de acceso a los mercados de este
estrato empresarial.

Entre los servicios que brinda se encuentran la ventanilla unica de
exportacién, consultas especializadas, asistencia técnica, validaciéon de
certificados de origen, asistencia técnica respecto de los acuerdos comerciales
vigentes, perfiles de productos e inteligencia de mercados. Dentro de sus
programas de promocion esta la asistencia a ferias y exposiciones nacionales
e internacionales, la coordinacién de misiones comerciales, programas de
capacitacién en comercio exterior y coordinacion de encuentros empresariales,
entre otros. También trabaja las calificaciones para que las pymes ingresen a
mercados externos.
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Para apoyar el proceso exportador cuenta con el Sistema Integrado
de Ventanilla Unica de Comercio Exterior (SIVUCEX), procedimiento
automatizado para realizar todos los tramites de exportacion por via
electrénica. Bl sistema, que opera desde 2005, apunta a simplificar, agilizar
y centralizar los procedimientos de exportacién correspondientes a las
instituciones publicas participantes en el proceso exportador. En el grafico
15 se presentan algunos flujos que explican su funcionamiento.

s Graficol5 s
GENERACION DE TRAMITES ELECTRONICOS

Requisitos para el uso del SIVUCEX:
Exportador S Acceso a Internet — Sistema SIVUCEX
Cuenta de usuario y contrasefia

Documentos generales de exportacion:
—» Formulario tnico
<+ Facturas comerciales
Comprobante de pago electronico

Tiempo minimo o
de ejecucion Instituciones
Gubernamentales

Generadoras de tramites

ty
v y y y

Certificado de origen Origen animal Origen vegetal Procesados o
de acuerdos preferenciales Certificado de no objecion Requisitos previos industrializados:
de libre comercio Certificaciones sanitarias especificos Autorizaciones especificas
(ICC, EUR-1, Certificado zoosanitario Certificado fitosanitario segun productos
CARICOM y otros)

v Y v y
Y

Oficina de Aduanas en el Puerto

Fuente: CEI-RD (http://www.cei-rd.gov.do).

Entre las instituciones publicas que participan en el sistema se encuentran
la Direccién General de Aduanas (DGA), el Consejo Nacional de Zonas
Francas de Exportacién (CNZFE), la Direccién General de Impuestos
Internos (DGII), la Secretarfa de Estado de Medio Ambiente y Recursos
Naturales y el propio Centro de Exportacién e Inversiéon de la Republica
Dominicana (CEI-RD), entre otras.
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» Asistencia técnica: esta es variada y abarca tramites de exportacion,
acuerdos comerciales vigentes, el desarrollo de petfiles de productos
y analisis de mercados, inteligencia de negocios y otros temas.

* Incubacién de empresas de exportacion: a través de su Instituto
del Comercio Exterior y la Innovacién Empresarial ICEI), el CEI-
RD tiene un programa piloto de incubacién de empresas para la
exportacion. Su objetivo es ofrecer a los potenciales exportadores
asistencia técnica para la creacién de negocios con miras a la
internacionalizacién de sus productos. Concluida la fase piloto,
ofrecera de manera permanente este nuevo instrumento para el
desarrollo econémico del pais.

También trabaja junto al CNC en materia de clusters, apoyando a las
empresas para que estén en condiciones de exportar. El CEI-RD entra en el
proceso cuando requieren acompafamiento en la venta, asistencia técnica y
acceso a mercados. En particular, participa en el desarrollo de los nueve c/usters
turisticos del pais (La Romana, la Altagracia, Samana, Puerto Plata, La Vega,
Monte Cristi, Barahona, Pedernales y la ciudad de Santo Domingo). Entre
los apoyos recibidos por ellos estin desde restauracién de casa histéricas,
elaboraciéon de planes de mercadeo a MIPYME de la regién y elaboracion
de planes estratégicos, etc. También ha intervenido en el auspicio del custer
del software, Clustersoft.

Finalmente, estan los servicios que presta el Centro de Desarrollo y
Competitividad Industrial, PROINDUSTRIA, como ente representativo
del sector industrial del pafs. actividad se enfoca a los distritos industriales,
el desarrollo de las zonas francas, la innovacion y el desarrollo, brindando
asesorfa y financiamiento a los emprendedores nacionales y extranjeros. Entre
sus proyectos destacan:

* Distritos industriales: figura creada por la ley 392-07 de Competitividad
e Innovacién Industrial, que los define como “un conjunto de dos o
mas parques industriales sean de pymes, zonas francas o de industria
en general, unidos entre si por compartir una misma demarcacion
geografica, integrar una cadena productiva y compartir servicios
nacionales e internacionales”. Su objetivo es elevar la competitividad
de las empresas asociadas, fortalecer la capacidad de negociacion de
las pequenas y medianas industrias en los mercados de proveeduria,
comercializacién, financiero y tecnolégico. Una experiencia es la del
Distrito Industrial Santo Domingo Oeste (DISDO), ubicado en la
provincia del mismo nombre, urbanizacién industrial de 40 manzanas
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y 240 solares para igual nimero de adquitientes; otro es el Distrito
Industrial San Cristébal, ubicado en las antiguas instalaciones de la
Fabrica Nacional de Vidrio, en San Cristébal, que inicié su operacion
en 2007.

Parques industriales: tal como establece la ley 392-07 de Competitividad
e Innovacién Industrial, estos recintos se crean con el fin de
“promover los encadenamientos productivos, generar economias de
escala y competir de forma eficiente y efectiva tanto en el mercado
interno como en los mercados internacionales”. Agrupan a la
pequefia y mediana industria nacional en funcién del tipo de actividad
manufacturera que desempefan, con el propésito de promover la
especializacion, optimizar la cadena productiva y de valor y genera
ahorro entre las empresas. A las pymes se les ofrece apoyo técnico
y financiero a través del Banco de Desarrollo Industrial. El Parque
Industrial La Canela, localizado en Santiago de los Caballeros, es uno
de los proyectos sustentado con aportes del Fondo Patrimonial de
Empresas Reformadas (FONPER).

PROINCUBE: instrumento desarrollado para promover el espiritu
empresarial, el emprendimiento y la creaciéon de empleos en el
pais. Ofrece servicios de asistencia técnica y consultorfa a jovenes
emprendedores y a personas interesadas en iniciar su propia empresa.
Cuenta con espacio para 22 empresas, un centro de negocios y aulas
de capacitacion, entre otras facilidades, as{ como un software pata la
gestion administrativa y financiera de los proyectos.

Con el mismo objetivo de promover la cultura emprendedora,
PROINDUSTRIA tiene previsto el desarrollo de una Escuela de
Emprendedores, la cual ha sido abierta provisionalmente en las
instalaciones de la Antigua Textil de Los Minas.

CIBERPYMES: centro de capacitacién y ensefianza tecnolégica,
que provee al empresatio de noticias de interés, informacioén sobre
lo que hacen sus competidores y tendencias del mercado, mediante
programas de entrenamiento y capacitacion.
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6. Evaluacion del desarrollo institucional y la eficiencia y
eficacia de las politicas

Durante los dltimos 20 afios, la Repuiblica Dominicana ha vivido periodos
muy interesantes de desarrollo. La década pasada estuvo marcada por politicas
macroeconémicas con orientaciéon al mercado, incluido un tipo de cambio
flexible, disciplina fiscal y monetaria, privatizacién de empresas y otras. Sin
embargo, la evidencia internacional muestra que las reformas de nivel macro
no son suficientes para lograr el crecimiento sostenido, la expansion del
empleo y la reduccion de las desigualdades sociales. Es necesario trabajar
también en reformas del nivel meso”, donde predominan las acciones
orientadas a promover la competencia, la apertura comercial, junto con el
desarrollo del capital humano, la tecnologia, la innovacion, la infraestructura
y los servicios publicos, entre otras.

Repensar la economia bajo esta nueva visién en los ultimos afios ha
implicado significativos cambios institucionales, juridicos y de politicas. Solo
en la revisién del marco legal se encontré mas 60 normas sobre temas tan
relevantes como competitividad, inversion extranjera, administraciéon publica,
competencia, medio ambiente, derechos de autor, telecomunicaciones, pyme,
desarrollo turistico, eficiencia tributaria, derechos del consumidor, innovacion,
desarrollo tecnolégico y muchos otros.

Lo anterior ha supuesto avances muy importantes en la direccion de
construir una economia competitiva, con orientacién hacia el exterior. La
creacion del Consejo Nacional de Competitividad y la aprobacion de la
llamada ley pyme, que a su vez define al Consejo Nacional de Promocién y
Apoyo a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (PROMIPYME) como ente
rector del fomento de este segmento empresarial, han representado dos hitos
fundamentales. Sin embargo, se registran problemas en la implementacion.

En efecto, el desarrollo de una nueva institucionalidad y de politicas
son condiciones necesatias, pero no suficientes. Ahora es el momento de
validarlas. Y esto significa asignacion de recursos, generacion de competencias,
coordinacién interinstitucional y liderazgo.

En primer lugar, falta validar la rectoria en el tema pyme. A pesar
de que la ley lo faculta para ello, PROMIPYME sigue siendo una entidad
eminentemente financiera. A mismo tiempo, se observa como el Consejo
Nacional de Competitividad ha llevado en la prictica un rol central no solo
en su materia sino también en el tema pyme, convirtiéndose en la instituciéon
con mayor grado de articulacién con otras entidades publicas.

% Haciendo referencia a los niveles de la competitividad sistémica: meta. macro, meso y micro. Ver Esser,
Klaus y otros (1994). Competitividad Sistémica, Instituto Aleman de Desarrollo, Berlin.
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En segundo término, llevar la direccién no significa desarrollar toda
la politica o ejecutar la totalidad de las acciones. Que la institucionalidad se
mantenga trabajando en el primer piso es uno de los aspectos a mejorar de
la ley. En este caso, la institucionalidad de fomento de las pymes se encarga
no solo de la definicion de las politicas, sino también de la implementacion
y/o de la coordinacién con otros organismos publicos, entidades privados
y organizaciones no gubernamentales para la prestacién a las pymes de
servicios de desarrollo empresarial, tanto financieros como no financieros. En
la actualidad no se encuentran las competencias suficientes para asumir una
labor de tal envergadura; probablemente, tampoco los recursos econémicos
para ello. De ahf la necesidad de articular politicas, programas y acciones.

La economia dominicana ha cambiado significativamente desde inicios
de la década de los noventa. Ha crecido por encima de la media regional,
creandose una gran cantidad de puestos de trabajo en sectores como el
comercio y los servicios. Sin embargo, los rubros mas generadores de
empleo y que mas aportan al PIB son, al mismo tiempo, los que menos han
aumentado su productividad. Lo anterior esta consolidando una economia
crecientemente dual, con un sector moderno, pequefio y dindmico, y otro
tradicional, muy grande y estancado. El reto es traducir el crecimiento en
una mejor distribucién y oportunidades. Pero ello no puede hacerse con un
enfoque asistencial.

Es en gran medida lo que ocurre con PROMIPYME, que distorsiona
el mercado financiero al colocar sus recursos en sectores y tipos de empresa
que no van a potenciar la economia. No existe una distribucién de la cartera
de créditos en funcién de objetivos de politica Es preciso desvincular a la
institucién de los temas asociados a la pobreza y encaminarla hacia los de
crecimiento y desarrollo, redireccionando los segmentos menos favorecidos
hacia otros instrumentos.

El desarrollo de competencias permitira a PROMIPYME establecer
sus prioridades y construir redes de aliados institucionales, aprovechando las
fortalezas de estos, como ocurre con el Consejo Nacional de Competitividad,
que tiene un marco de accion claro y dispone de recursos para poner en
marcha sus iniciativas y fortalecer el entramado institucional.

PROMIPYME es una institucién con mucho potencial, pero, para
actuar como rector del tema pyme, debe abandonar la colocacién directa
de instrumentos. El paso a segundo piso ayudard a entender y atender a
los diferentes segmentos de empresas, pudiendo otros organismos, como
las ONG, contar con mayores recursos para colocarlos en proyectos
emprendedores con potencial de desarrollo. Es fundamental identificar las
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etapas de desarrollo del proceso emprendedor a fin de generar una oferta
financiera relevante para cada uno, conformando un mercado funcional de
servicios de desarrollo empresarial.

También es importante que cuente con gerencias técnicas mds que
politicas, planteando la profesionalizacién desde las directivas.

Tanto el fondo de garantias para pymes que plantea la ley, como algunas
modificaciones a las normativas financieras, facilitarian a las empresas el acceso
al financiamiento en condiciones razonables.

Finalmente, se debe repensar el componente de servicios financieros
para actividades de subsistencia. Si bien no todas las microempresas podran
dar el salto hacia pyme, es posible que muchas lo hagan, para las cuales resulta
necesario analizar una adecuada combinacién de servicios financieros y no
financieros.

En cuanto a los servicios no financieros, hay duplicidad, pero sobre
todo, espacios vacios. Y esto se relaciona con el todavia persistente enfoque
de subsistencia con que se aborda el apoyo a las empresas de menor tamafio.
Generar mayores oportunidades para el desarrollo empresarial, que constituye
una via para el crecimiento del pafs, demanda articular la multiplicidad de
proyectos existentes, que aparecen dispersos y sin un norte claro.

La Republica Dominicana ha dado pasos muy significativos hacia
la construccién de una estrategia de desarrollo con visién de largo plazo.
Para que el sector privado y la sociedad como un todo hagan suyos estos
lineamientos es necesario mostrar un sector publico cohesionado, profesional
y que sabe hacia dénde se dirige. Ese es el reto que debe enfrentar ahora la
institucionalidad en camino a su desarrollo.
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Capitulo V

Politicas e instituciones de apoyo
a las MIPYME en Uruguay

Cuarolina Ferresra

Introduccion

Las pequefias y medianas empresas son agentes importantes en la economia
de los pafses de América Latina y deberfan ocupar un papel destacado en el
disefio e implementacién de politicas. Sin embargo, éstas se han formulado
a partir de experiencias parciales y de un enfoque que no siempre considera
las distintas realidades de este tipo de agentes en los paises. Por estas razones
y los avances recientes en los programas de apoyo, existe un espacio para
analizar y plantear politicas publicas de fomento a las pymes que rescaten lo
realizado y permitan dar un salto cualitativo en su ejecucién.

El objetivo de este trabajo es examinar la evolucién de las politicas
vinculadas al desarrollo de las micro, pequeflas y medianas empresas
(MIPYME), en Uruguay, durante las tltimas dos décadas. Para ello se analiza la
situacion del sector, los avances registrados tanto en el disefio de politicas como
en la incorporacién de instrumentos novedosos, la caracterizacion del sistema
de fomento a las MIPYME en el pais y su grado de cobertura territorial.

Considerando que en Uruguay un poco mas del 13% del total de
firmas son pequefias, el 3% son medianas y que aproximadamente el 83%
son microempresas, parece relevante incluir también a estas ultimas en el
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analisis asf como a las instituciones y programas que trabajan con ellas. En la
practica no resulta facil discriminar la accion de las instituciones y programas
en cuanto a su apoyo especifico a estos distintos tamafios de empresas.

Este trabajo describe la situacion general de las MIPYME en Uruguay, en
aspectos tales como naturaleza juridica y tamafio, caractetizacién por regiones,
rubros de actividad, género y edad de quienes manejan las empresas, acceso
a mercados y financiamiento para sus actividades, asi como las perspectivas
en cuanto al desempefio econémico.

Luego aborda la evolucién de las politicas de desarrollo productivo
y empresarial en el pais en los dltimos veinte afos. Después, presenta la
institucionalidad y el sistema de fomento a las MIPYME, los programas e
instrumentos de apoyo disponibles, ordenandolos segun el requerimiento
que buscan satisfacer (capacitacién, asesoramiento e informacién, acceso
a servicios financieros y garantias, exportaciones y acceso a mercados,
articulaciéon productiva, innovacién y emprendimiento).

Se concluye con el analisis del desarrollo institucional y de las politicas
de apoyo y recomendaciones que surgen de la investigacion.

Metodolégicamente, este estudio tiene un componente de recopilacion
bibliografica vinculada a las politicas, instituciones y programas de apoyo a
las MIPYME en Uruguay, ya sea trabajos realizados sobre la materia como
datos de fuentes oficiales.

Se recurrié también a fuentes secundarias y primarias de informacién
ligadas especificamente a las instituciones y programas que trabajan con el
sector, entre las que figuran publicaciones institucionales, paginas web y
encuestas de opinidn a contactos institucionales.

Ademas, se hicieron entrevistas a informantes calificados y actores
relevantes de la tematica, tanto por su experiencia como por su rol en
instituciones de referencia.

1. Algunos apuntes conceptuales

Esta investigacion se apoya en un marco conceptual en el cual el disefio
y la implementacién de una politica de desarrollo de la micro, pequefia y
mediana empresa es parte de un proceso de construccion institucional donde
se destaca no solo el rol del sector publico sino también el papel del sector
privado y la articulacién entre ambos. Esto es especialmente relevante en el
caso de un pafs pequefio como Uruguay, en el cual la participacién de las
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MIPYME resulta fundamental en el tejido socioeconémico, sobre todo por
el efecto multiplicador que el buen desempefio de estas empresas tiene en el
empleo y en las economias locales.

Por ello resulta esencial incorporar los conceptos de desarrollo econémico
local, entorno territorial y competitividad sistémica en el analisis del sistema
de fomento a las MIPYME, para establecer vinculos con la eficiencia y el
alcance de los programas dirigidos a este tipo de empresas.

El desarrollo econémico local es un proceso que fomenta la gestacion
de acuerdos entre los principales actores publicos y privados de un territorio,
posibilitando el disefio y la puesta en practica de una estrategia de desarrollo
comun basada en el aprovechamiento de los recursos locales y las oportunidades
del contexto global, con el objetivo de crear oportunidades productivas, de
empleo y de ingreso para la poblacion local (Barreiro, 2008).

Este enfoque del desarrollo pone énfasis en el cambio estructural que
se produce en los territorios como producto de la globalizacién econémica y
social, para analizar sus consecuencias en la reestructuracién o adecuacion de
los sistemas productivos, en la gestién empresatial asi como en la necesaria
modernizacién de la gestién publica, a fin de generar consensos e intercambios
entre los distintos actores y ambitos, como los del sector productivo,
financiero, del conocimiento y otros (Albuquerque, 2004).

En este contexto el sector publico y sus instituciones de apoyo tienen un
rol fundamental para ayudar a los territorios en la adaptacion a los desafios y
oportunidades que presenta el mundo actual. Sobre todo porque el sistema
econémico mundial no es un mercado globalizado en su totalidad y en ¢l existe
una inmensa mayorfa de actividades que se desenvuelven en ambitos locales
en los cuales las micro y pequefias empresas juegan un papel importante. Por
otra parte, el desempefio exportador de las pymes latinoamericanas es bastante
limitado; el sector exhibe una marcada orientacion hacia el mercado interno,
junto con un bajo desempefio en términos de competitividad y productividad.
Ello origina una brecha importante entre las MIPYME y las grandes empresas
que es patte de la heterogeneidad estructural de las economias de la region
(Ferraro y Stumpo, 2010).

Ello hace que resulte especialmente relevante promover la articulacién del
sector publico con los actores privados, incluyendo -ademas de las asociaciones
empresariales- a las organizaciones no gubernamentales y al mundo académico,
en el disefio y apoyo para la generacién de politicas de fomento a las micro
y pequeflas empresas que pongan énfasis en el territorio.
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Ese disefio territorial de politicas favorece la igualdad de condiciones para
la competitividad entre las distintas regiones y es un formidable instrumento
para la generacién de empleo, la cohesion y la equidad social, ya que no sélo
permite una difusién mds equilibrada del progreso técnico y el crecimiento
econémico, sino también abordar una politica de desarrollo inclusivo, teniendo
en cuenta las situaciones de pobreza que enfrentan los paises.

En tal sentido, la presente investigacion incorpora el enfoque utilizado
por Albuquerque y otros autores basado en la competitividad sistémica
territorial. El grafico 1 permite visualizar la interaccién entre los distintos
niveles, que resultan determinantes de la competitividad en un territorio
determinado.

El nivel micro resulta fundamental para garantizar la innovacién en el
tejido empresarial local, al mismo tiempo que resalta la importancia de los
sistemas territoriales de informacién empresarial y de capacitacion.

El nivel meso resalta la importancia de la intermediacién en los
territorios, en los cuales, en general, se trabaja con fondos de origen nacional
y/ o sectorial combinandolos de forma horizontal y transversal; en la mayoria
de los casos esto se logra a través de acuerdos publico-privado.

El nivel meta estd vinculado con saber hacia dénde se va, con tener
la capacidad para animar socialmente a emprendedores y otros agentes; en
general se trata de elementos intangibles pero fundamentales.

El nivel macro no es solo el ejercicio del equilibrio macroeconémico de
las cuentas fiscales, sino también la responsabilidad en los temas de acceso al
crédito, de las politicas laborales, marco regulatorio y juridico.
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s Graficols
FACTORES DETERMINANTES DE LA COMPETITIVIDAD SISTEMICA TERRITORIAL

NIVEL META
IMPULSAR LA CAPACIDAD DE
ANIMACION SOCIAL Y LA
CONCERTACION ESTRATEGICA DE

ACTORES LOCALES
Impulsar el asociativismo y la
NIVEL MESO participacion de la ciudadania NIVEL MACRO
CREACION DE UN ENTORNO Modernizacion de las administraciones ASEGURAR CONDICIONES
INNOVADOR PARA EL publicas locales Promover la GENERALES DE ESTABILIDAD
DESARROLLO EMPRIlESAHIAL, cultura emprendedora local Y PROMOVER LA ADECUACION
INTEGRANDO POLITICAS DE NORMAS Y MARCO
_ SECTORIALES REGULATORIO GENERAL
- Politica de infraestructura i - Politica monetaria
- Politica educativa y de formacion - Politica fiscal y presupuestaria

profesional

- Politica tecnolégica
- Politica industrial

- Politica agropecuaria es resultado de la interaccion

- Politica de empleoa del conjunto de la

- Politica social sociedad local
- Politica de salud y de vivienda
- Planeamiento urbanistico i

NIVEL MICRO

- Politica ambiental
GARANTIZAR LA INNOVACION TECNOLOGICA Y DE GESTION EN LAS
ACTIVIDADES PRODUCTIVAS Y TEJIDO EMPRESARIAL LOCAL.
Gestion empresarial
Gestion de la innovacion ( | +D+ i)
Redes de cooperacion empresarial y tecnoldgica
Sistemas territoriales de informacion empresarial
Sistema territorial de capacitacion de recursos humanos

- Politica de competencia
LA COMPETITIVIDAD - Politica comercial
- Marco regulatorio y juridico
- Agenda de trabajo decente
- Acceso al crédito para
microempresas y pymes
- Banca de desarrollo, banca
regional y municipal

Fuente: Revista CEPAL N° 59 (1996), citado y adaptado por Francisco Albuquerque, Presentacion Curso Desenvolvimiento
Territorial — Brasilia, Junio 2009.

Como se aprecia, se han identificado diversos factores determinantes de
la competitividad empresarial (Albuquerque, 2009). La formacién de redes
y la cooperacién entre empresas, el funcionamiento de los mercados de
trabajo locales, la gestién empresarial y tecnoldgica, la creacién de sistemas
territoriales de innovacién constituyen elementos fundamentales de este nuevo
enfoque. En él, las instituciones de representacién empresarial (asociaciones,
gremiales, camaras, centros comerciales, etc.) tienen nuevas funciones que
desempefiar, conjuntamente con las MIPYME presentes en las aglomeraciones
productivas (redes, cadenas productivas), el mundo del conocimiento y las
autoridades gubernamentales —tanto de nivel local como departamental y
nacional—, planteando un nuevo rol para el sector puiblico y la necesidad de
una concertaciéon publico-privada.
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2. Situacion general de las MIPYME en Uruguay

2.1. Clasificacion de las MIPYME

El Decreto Ley 504/07 de diciembre de 2007 clasifica a las micro,
pequeflas y medianas empresas segun el personal ocupado y el monto de sus
ventas anuales, de acuerdo a la caracterizacion de la Direccion Nacional de
Artesanfas, Pequenas y Medianas Empresas (DINAPYME) del Ministerio de
Industria, Energia y Minerfa. Quedan excluidas de esta clasificacién aquellas
unidades econémicas controladas por una empresa o grupo econdémico que,
en conjunto, supere los limites fijados por la normativa.

s Cuadrol =

CRITERIO DE CLASIFICACION DE LAS MIPYME EN URUGUAY SEGUN EL DECRETO
LEY 504/07 DEL 20 DE DICIEMBRE DE 2007

Tipo de empresa Personal empleado?® Ventas anuales® excluido el IVA no superiores al equivalente a:
Microempresa 1a4 personas 2.000.000 UI°
Pequefia empresa 5a 19 personas 10.000.000 UI
Mediana empresa 20 a 99 personas 75.000.000 Ul

Fuente: DINAPYME.

2 Se entiende como personal empleado tanto a aquellas personas ocupadas en la empresa como a sus titulares y/o a los socios
por los cuales se realicen aportes al Banco de Previsiéon Social.

b Seentiendecomofacturaciénanuallasventasnetas, excluidoelimpuestoalvaloragregado, luegodedevolucionesy/obonificaciones.
¢ Una Unidad Indexada (Ul) equivale a 2,1759 pesos uruguayos. Valor de unidad indexada segun el Instituto Nacional de
Estadistica, periodo 6 de marzo 2011 al 5 de abril de 2011. El valor del délar interbancario al 4 de marzo de 2011 es de 19,4
pesos uruguayos, por lo cual las categorias, en su equivalente en dolares, serian: para microempresa, US$ 224.320; para
pequeria empresa, US$ 1.121.600 y para mediana empresa, US$ 8.412.000.

2.2, Caracterizacion de las MIPYME

Segun cifras oficiales, en Uruguay hay un total de 110.818 empresas, de
las cuales 91.998 (83%) son microempresas, 14.748 (13,3%) son pequefias,
3.433 (3,1%) medianas y 639 (0,6%) grandes empresas (INE, 2009).
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s Grafico2 =

URUGUAY: EMPRESAS EXISTENTES SEGUN TAMANO
(En porcentajes)

0,6

31

13,3

83

MICRO [ PEQUENA MEDIANA [ GRANDE

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Uruguay en Cifras 2009.

Los principales rubros de actividad econémica son el comercio
(mayorista y minotista), seguido por la industria manufacturera y el transporte
y almacenamiento. En cuanto a la distribucién por personal ocupado
(Cuadro 2), las pymes representan mas del 42% del empleo en la industria
manufacturera (casi 20% en la pequefia y mas del 22% en la mediana empresa);
las microempresas y las empresas pequefias tienen mas peso en el empleo en
el comercio (37,55% vy 33,6% respectivamente).
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s Cuadro2 =

UNIDADES ECONOMICAS POR SECTOR DE ACTIVIDAD
(En porcentajes por sector de actividad)

Descripcion por actividad Tramo personal ocupado Total empresas por  Porcentaje sobre el
sector actividad total de empresas
1-4 5-19 20-99 100y més
Explotacion de minas y canteras 0,12 0,37 04 0,15 176 0,15
Industria manufacturera 11,89 19,81 22,7 30,65 14.853 134
Suministro de gas, vapor y aire acondicionado 0,1 0,14 0,1 0.3 121 0,1
Suministro de agua, alcantarillado, gestion 0,18 0,12 0,1 0.6 193 0,17
de desechos y saneamiento
Comercio al por mayor y menor, reparacion 37,55 33,4 26,4 15,2 40.482 36.5
de motos.
Transporte y almacenamiento 13,66 11,33 94 85 14.624 13,19
Alojamiento y servicios de comida 4,32 7,81 58 2 5.339 4,81
Informatica y comunicacion 3,01 2,45 2,7 1,4 3.236 2.92
Actividades inmobiliarias 3,91 3,05 24 1,1 4141 3,73
Actividades profesionales, cientificas y técnicas 8,81 4,98 48 5 9.046 8,16
Actividades administrativas y servicios de apoyo 2,91 412 57 8,8 3.549 3,2
Ensefianza 1.82 3,17 7,7 9,1 2474 2,23
Servicios sociales y relacionados con la
salud humana 45 578 83 145 5.376 485
Artes, entretenimiento y recreacion 2,36 1,89 21 18 2.539 229
Otras actividades de servicio 4,86 1,58 14 0,9 5.401 4.87
TOTAL PORCENTAJE 100 100 100 100
TOTAL EMPRESAS POR TRAMO 91998 14748 3433 639 110.818

PERSONAL OCUPADO

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2009.

En cuanto al personal ocupado segun tramo y actividad econémica,
de un total de 643.953 trabajadores, 24% corresponden a microempresas,
21% a pequefias empresas, 21% a medianas y 34% a grandes empresas.

La distribucién por sector de actividad del personal ocupado sefiala que
la industria manufacturera y el comercio son los rubros principales. Respecto
de la industria manufacturera, 18% de los ocupados en microempresas trabaja
en el sector, 20% de los de pequefia empresa y 23% de los de mediana. En
el sector comercio, 34% de las personas ocupadas en microempresas trabaja
en dicho sector, 33% de los de pequeiia y 24% de los de mediana.
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s Grafico3 =

PERSONAL OCUPADO POR TRAMO
(En numero de trabajadores)

154.738

134.163

1a4 5219 M 20a99 M 100 0 mas

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2009.

El Cuadro 3 muestra la evoluciéon del nimero de empresas segun su
tamafo (medido en personal ocupado) entre el afio 1997 y 200. En general, el
porcentaje de empresas por tramo de personal ocupado se mantiene en valores
similares durante el periodo, salvo algunas excepciones como en los anos 2000
y 2003. La participacién de las microempresas en el universo empresarial se
mantiene en torno a 85% del, con un maximo de 90% registrado en 2003, en
detrimento de las pequefias empresas, y un minimo de 78,3% en 2000, afio en
que tuvo un peso mayor la pequefia empresa, con 18,2%. La participacién de
de las pequefias empresas se mantiene entre 11% y 13%, la de las medianas
entre 2% y 3%, mientras que las grandes empresas tienen un peso aproximado
de 0,5% en el total de empresas durante el periodo considerado.
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s Cuadro3 =
ENTIDADES JURIDICAS POR TRAMO DE PERSONAL OCUPADO, ANOS 1997 A 2009

Ao Empresas por tramo de personal ocupado Total
1-4 5-19 20-99 100 y més
1997 Ne 97.122 15.613 2.560 474 115.769
% 83,9 135 2,2 04 100
2000 Ne 81.390 18.930 3.010 527 103.907
% 78,3 18,2 2,8 0,7 100
2003 Ne 129.074 11.663 2.298 427 143.462
% 90 8,1 16 03 100
2004 Ne 110.214 12.409 2.490 463 125.577
% 87,7 9,8 2 0,5 100
2005 Ne 94.452 12.873 2.888 523 110.716
% 85,3 11,6 2,6 0,5 100
14 5-19 20-99 100y mas
2006 Ne 100.771 13.798 3.046 581 117.996
% 854 11,7 25 04 100
2007 Ne 102.116 14518 3.325 617 120.576
% 84,7 12 2,7 0,6 100
2008 Ne 95.412 15.407 3.393 609 114.551
% 83,3 13,4 29 04 100
2009 Ne 91.998 14.748 3.433 639 110.818
% 83 13,3 31 0,6 100

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Anuario Estadistico y Uruguay en Cifras, Instituto Nacional de
Estadistica (INE), 2009.

En este punto, cabe hacer notar que el comportamiento de las principales
variables de la economia uruguaya en el dltimo periodo afecta de manera
directa el desempefio de las MIPYME. En efecto, en Uruguay, en 1998
comenzé un petiodo de recesioén, que tuvo su punto mas alto en la crisis
de 2002, fuertemente influenciada por las crisis de Argentina y Brasil, lo
que provocd una brusca caida del producto interno bruto (PIB) y un alto
porcentaje de desempleados. A partir de 2005 se empezaron a ver sefiales
de recuperacién, un aumento constante del PIB y un descenso de la tasa de
desempleo; las previsiones para el 2010 sefialaban recuperaciéon de los niveles
de crecimiento y una baja en la tasa de desempleo.
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s Cuadro4 =
PBI Y TASA DE DESEMPLEO, EVOLUCION EN EL PERIODO 2002-2010

Variables 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Producto Bruto Interno -1 22 12,3 6,3 55 75 8,5 29 85
(variacion real anual en %)

Producto Bruto Interno 12.274 11.187 13.216 16.400 18.900 24108 31.235 31.781 40.000
(en millones de délares)

Tasa de Desempleo 17 16,9 13,1 12 10,5 9.2 76 73 35
(poblacion urbana, en %)

Fuente: Instituto de Economia, Tendencias y perspectivas de la economia uruguaya.

Nota: Valores proyectados.

Otro aspecto a considerar es la informalidad en la economia. Al examinar
la evolucién de ocupados no registrados en la seguridad social, sobre el total
de ocupados, medidos por la Encuesta Continua de Hogares del Instituto
Nacional de Estadistica (INE), la tendencia histérica en el periodo 1991-2005
estuvo aproximadamente en 37% (Scarone, 2009). Llegd a un maximo en
2004, cuando super6 el 40% de los ocupados; en 2008 se redujo a 33% del
total de ocupados, lo cual muestra una fuerte relacién entre crisis econémica
e informalidad.

El Cuadro 5 permite visualizar la informalidad segtin el tamafio de las
unidades econémicas mostrando que a menor tamafio de éstas, mayor es la
tasa de no registro de sus trabajadores en la seguridad social; el porcentaje
mas alto esta en las unidades unipersonales (73,1%), es decir que se trata de
personas que laboran y no han regularizado su situacién como trabajadores
en la seguridad social.

s Cuadro5 =

PERSONAL OCUPADO EN EL SECTOR PRIVADO NO REGISTRADO EN
LA SEGURIDAD SOCIAL, SEGUN TAMANO DE EMPRESA

Tamafio de la empresa Porcentaje de no registrados
(en personal ocupado) en la seguridad social
TOTAL 41,2

1 (unipersonal) 73,1

2a4 484

5a9 28,0

10a49 14,5

50y mas 52

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Nacional de Hogares,
citado en Scarone, 2009.
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A los efectos de contar con una caracterizacion de las MIPYME, se
presentan los datos de la primera encuesta nacional realizada en el afio
2008 (DINAPYME, 2009). En ésta se consideré informacién cuantitativa
y algunos aspectos relevantes de las MIPYME, tales como su incidencia
regional, rubros de actividad, género y edad de los empresarios, tamafio y
personal ocupado, mercados y acceso a financiamiento, asi como limitaciones
para su desarrollo.

A continuacion, se detallan brevemente algunos de los principales
elementos que caracterizan a las MIPYME en el Uruguay, sobre la base de
esa encuesta.

a) Tamafio de las MIPYME. Los valores de la encuesta estin en linea
con los manejados por el INE. En 2008, el 83% de las empresas
del segmento ocupaba hasta 4 personas, correspondiendo al tramo
microempresas, 14% al tramo de pequefias empresas y sélo 3% a
medianas empresas.

En todos los rubros de actividad predominan las microempresas;
las medianas empresas tienen un peso significativo en la enseflanza
(11%) y en la industria manufacturera (6, 5%). Las pequefias, en tanto,
tienen incidencia en la industria manufacturera (27%), ensefianza
(23%) y hoteles y restaurantes (20%).

En relacién al tamafio de la empresa por la suma de sus activos, la
mitad de las firmas (51%) tiene activos por un valor no superior a
20.000 dolares; las empresas que tienen activos por valor de hasta
50.000 dolares representan el 63% del total, lo cual corresponderia
con la participacién de las MIPYME.

Con respecto a las ventas, algo mas de la mitad de las MIPYME
facturaba hasta 50.000 délares anuales, 22% lo hacia por menos
de 10.000 délares anuales, 15% entre 50.000 y 500.000 dolares y
solamente 3% superaba los 500.000 délares anuales de facturacion.
Las empresas que presentan mayores ventas son exportadoras; cerca
de 15% de éstas factura por sobre los 250.000 dolares anuales.

b) Regiones. Montevideo concentra mayor porcentaje de MIPYME que
el peso relativo de la ciudad en términos de la poblacion del pafs;
las regiones con menor peso poblacional presentan también una
menor presencia relativa de estas empresas en la actividad. De ello
se deduce que una mayor concentraciéon de poblacién produce mas
oportunidades, mercado y condiciones para la actividad empresarial

de las MIPYME.
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En cuanto a la presencia de los distintos tamafios de empresas
segun dreas geograficas, no existen diferencias significativas entre
las regiones del pafs: tanto en Montevideo como en el interior, el
83,2% de las empresas tiene hasta 4 ocupados, mientras que las
firmas que tienen entre 5y 19 ocupados, representan el 13,3% del
total de empresas en Montevideo y 14,8% del total en el interior. En
la capital, la participacién relativa de las empresas medianas (de 20 a
99 ocupados) representa 3,5% del total mientras que en el interior,
ésta es de 2%.

s Cuadro6 =

PARTICIPACION DE EMPRESAS Y DE POBLACION POR REGIONES
(En porcentajes sobre el total)

Regi del universo iado (segun ci i ) Porcentaje de empresas Porcentaje de poblacion
Montevideo 75,4 61,5

Litoral sur (Mercedes, Fray Bentos) 1,8 32

Este (Maldonado, San Carlos, Rocha) 47 51

Sur (Colonia, Carmelo, San José, Canelones) 4,1 4,6

Litoral norte (Salto, Paysandu, Artigas) 57 10,4

Resto interior (Rivera, Tacuarembo, Melo, Treinta y Tres, Minas, Florida, Durazno, Trinidad) 8

Total universo

4 15,3

100 100

Fuente: Direccién Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas (DINAPYME), Encuesta Nacional a MIPYME
Industriales y de Servicios, 2008.

)

Rubros de actividad. El rubro'” que tiene mayor peso en las
MIPYME es el de actividades y servicios empresariales' que
representa 27% del total, seguido por transporte, almacenamiento
y comunicaciones (25%). Las actividades de servicios y la industria
manufacturera representan cerca del 20% mientras que hoteles y
restaurantes representan cerca de 6% y ensefianza el 4%.

Estos porcentajes se mantienen en las regiones, con algunas
diferencias en determinados rubros de actividad. En Montevideo
y la region sur las actividades manufactureras son mas importantes
que en relacién al promedio del pafs.

9 No se consideran los comercios y empresas agropecuarias.

101 Setrata de alquiler de maquinariay equipo y de enseres personales y domésticos, informética y actividades
conexas, investigacion y desarrollo, servicios (juridicos, contables, de arquitectura e ingenieria, publicidad,
etc.) prestados a empresas.
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d) Las mujeres y el tema de género en las MIPYME. El 31,5% de este

tipo empresas esta dirigido o es propiedad de mujeres. Los rubros
que se destacan por tener una participacién de mujeres empresarias
superior al promedio son enseflanza y transporte, y almacenamiento
y comunicaciones. En cuanto a la distribucién segtin regiones, el sur,
este y litoral norte presentan un mayor porcentaje de empresarias
que el resto del pais.

Edad. Mas de la mitad de los empresarios tiene entre 30 y 59 afios;
los jovenes menores de 30 afios al frente de las MIPYME tienen
escaso peso ya que son menos del 11%. Los rubros que mas cuentan
con empresarios jévenes son actividades y servicios empresariales,
enseflanza y hoteles y restaurantes.

Naturaleza juridica. El 51% de las MIPYME son unipersonales,
21% corresponde a sociedades de responsabilidad limitada y 14% a
sociedades anénimas. En cuanto a la naturaleza juridica por nimero
de empleados, se puede decir que las microempresas adoptan la
forma unipersonal, mientras que las empresas pequefias asumen
mayoritariamente la forma de responsabilidad limitada y la sociedad
ano6nima es la forma predominante en las empresas medianas.

s Cuadro7 =

NATURALEZA JURIDICA DE LAS MIPYME, POR RUBROS

Naturaleza Juridica Porcentaje por rubros
Industria Hoteles y Transporte, Actividades Ensefanza Otras Total
f I i y yservicios actividades
p iales y servicios
Unipersonal 40,1 58,5 449 53,4 64,1 62,2 51,3
Monotributo 3,5 0,1 0,1 42 3 23 24
Sociedad de hecho 4,4 438 11 2,6 12,8 6,3 38
Sociedad de
responsabilidad limitada 209 169 331 184 88 151 213
Sociedad anénima 20,1 11,2 16,9 14,7 1,1 72 14
Cooperativa 1,0 0 0.2 0.2 09 04 04
Ninguna (informal) 9,9 85 37 6,6 9,4 6,5 6,7
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Direccion Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas (DINAPYME), Encuesta Nacional a MIPYME
Industriales y de Servicios, 2008.
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g

h)

)

Mercados. E180% de las MIPYME tiene como clientes a consumidores
finales y para 64% de ellas el consumidor final representa mas del
50% de las ventas.

El 75% de las empresas vende en la ciudad donde se localiza y ese
mercado representa mas de la mitad de las ventas para 53% de las
MIPYME. El barrio es el mercado mas inmediato para 35% de las
MIPYME vy representa mas de la mitad de las ventas para 22% de
las mismas.

Otros destinos geograficos que se destacan son las ventas al resto
del pais, excluyendo al departamento donde se ubica la empresa; en
esta situacion se reporta el 31% de las empresas, aunque solamente
para 4% de ellas esto representa mas de 50% de sus ventas.

La participacion de las MIPYME en las exportaciones es baja ya
que solo 5,4% exporta. Este desempefio varfa segin el tamafio de
cada segmento pues mientras menos del 5% de las microempresas
exportan, aproximadamente el 8% de las pequefias vende al exterior
y en las medianas esta participacién es de 16%.

Financiamiento y uso de servicios bancarios. Alrededor del 86%
de las MIPYME se financia principalmente con la reinversion de
utilidades. En cuanto el uso del crédito bancario, 96% declara que
no lo utiliza esta fuente. El nivel de bancarizacién es bajo.

Empleo y calificacién de los recursos humanos. La estructura del
empleo en las MIPYME se compone de 65% de mano de obra
asalariada, 28% de propietarios o socios que trabajan, y el resto es
trabajo familiar remunerado (4%) y no remunerado (2%). Cuanto
mayor es el tamafio de las empresas, mas predominante es el peso
del empleo asalariado (76% en las pequefias empresas y 90% en las
medianas), con menor peso de los socios y propietarios que trabajan
y una reduccion —casi total en el caso de las medianas empresas— del
empleo familiar.

En cuanto a las tareas que realizan, la encuesta distingue entre personal
técnico/profesional (26%), administrativo (18%) y operativo (56%),
manteniéndose valores similares para empresas pequefias y medianas,
y sin demasiadas diferencias entre las regiones. En lo relativo a la
calificacién de los recursos humanos segun sector de actividad, hay
porcentajes entre 70% y 94% de personal calificado, siendo el de la
enseflanza el sector con mayor calificacion; y restaurantes y hoteles
tienen el menor de personal calificado.

Asociatividad y redes de empresas. Un 76% de las MIPYME no
realiza acciones conjuntas de ningun tipo. El resto lo hace en ambitos

297 =



Capitulo V

Politicas e instituciones de apoyo a las MIPYME en Uruguay

vinculados principalmente a servicios empresariales comunes y
a redes de informacién compartidas. En particular, 47% de las
empresas medianas manifiesta realizar acciones conjuntas, sobre todo
en la compra de materias primas. Si bien las practicas de cooperacion,
redes y emprendimientos conjuntos son escasas, quienes las ejecutan
tienen una evaluacién positiva de dichas acciones.

Mas de la cuarta parte (27%) de las MIPYME pertenece a alguna
asociacién o gremio empresarial; se constata que a mayor tamafio de
empresa corresponde un mayor porcentaje de empresas asociadas

(Cuadro 8).

s Cuadro8 =

ASOCIACION A ORGANIZACIONES E INSTITUCIONES EMPRESARIALES,
POR TRAMO DE PERSONAL OCUPADO

‘.'Es miembro de asociacion o gremial? Porcentaje de tramos de empleo

Micro Pequeiia Mediana
Si 23,2 39,6 61,1
NO 76,8 60,4 38,9
TOTAL 100 100 100

Fuente: Direccion Nacional de Artesanias, Pequenas y Medianas Empresas (DINAPYME), Encuesta Nacional a MIPYME
Industriales y de Servicios, 2008.
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k)

En cuanto a vinculos econémicos territoriales y cadenas productivas,
se constata una gran dependencia de las MIPYME del interior para la
provision de insumos y materias primas provenientes de Montevideo,
mientras que la capital no constituye un mercado para ellas. Esto no solo
las restringe a actuar en el mercado local y regional, sino que también
debilita la posibilidad de conformar cadenas de proveedores.

Capacitacion y asistencia técnica. En las microempresas existe un
porcentaje mayor de empresarios educacion primaria y primaria
incompleta que en las empresas mas grandes; lo opuesto ocurte con
los empresarios que alcanzan el nivel correspondiente a bachillerato.
Es decir, a mayor tamafio de las empresas, el empresario muestra
un nivel educativo mas alto, en particular en educacién terciaria.

Mas de un tercio (35%) de las empresas manifiesta haber participado
en actividades de capacitacién. Se observa también una relacién
similar a la anterior: a mayor tamafo de las empresas, mayor es la
participacién en actividades de capacitacion. Para el 65% de las
empresas que no realiza actividades de capacitacion, los principales
motivos estan relacionados con que las consideran “un gasto
innecesario” y que “no tienen tiempo”.
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El 29% de las MIPYME indica recibir asistencia técnica; sélo una
cuarta parte de las microempresas contrata asistencia técnica, 44%
de las pequefas y 64% de las medianas. En general las empresas que
no contratan asistencia técnica “no la encuentran util”.

) Principales limitaciones de las MIPYME. Los obsticulos mas
importantes para su desenvolvimiento estan relacionados con el
tamafio del mercado local que es pequefio (24,5%), la carga impositiva
(17,6%), la falta de capital (16,3%) y los altos costos (10,3%).

Finalmente, un punto vinculado a la inversién de las pymes tiene
que ver con la participacién en proyectos de inversion que reciben
beneficios fiscales. El porcentaje mas alto se registré en 2010:
el 69,6% del total de empresas que presentd un pedido, recibié
exoneraciones, por un monto de 389,9 millones de ddlares. Dichos
beneficios, aprobados por la Comisiéon de Aplicacion de la Ley
de Inversiones (COMAP), favorecieron a 577 emprendimientos
de pymes sobre un total de 829 iniciativas'®. El 32,8% de esas
inversiones fue para pymes industriales, seguido por turismo (30%),
servicios (15%), comercio (11,5%) y agro (10,7%).

2.3. Situacion actual de las MIPYME

Alano 2010, el principal factor de crecimiento de la economia uruguaya
continué siendo la demanda interna, impulsada por el gasto en consumo
final privado; también se destaca el dinamismo del sector exportador. En
ese desempeflo positivo sobresalen los rubros de comercio, restaurantes y
hoteles, y transporte y comunicaciones.

Segun revela la Encuesta de Actividad de Comercio y Servicios (Camara
Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay, 2011), en 2010, el crédito de
consumo continué mostrando un fuerte crecimiento, impulsando el aumento
del consumo privado, junto con el alza del ingreso medio de los hogares de casi
12% respecto al afio anterior. El estimulo al consumo mediante promociones
de compras con tatjeta de crédito afectd a las empresas mds pequefias, que
registran menores volumenes de venta.

Esa encuesta sefiala que las exportaciones crecieron 23% vy las
importaciones 33% en 2010. Brasil es el principal mercado de destino de las
exportaciones, seguido por el de Argentina; se registré un gran crecimiento
del mercado ruso y del chino. La mayoria de las importaciones proviene de
Brasil, seguida de las de Argentina.

192 Fuente: Unidad de Apoyo al Sector Privado (UNASEP), citado por diario El Pais, 22 de enero de 2011.
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Si bien las expectativas de los consultados fueron positivas, debido al
buen desempefio de las variables econémicas, se pudieron constatar algunos
factores que pueden influir de manera negativa, como el aumento de precios
en el ultimo trimestre, los costos de las tarifas publicas y la presion tributaria,
y los ajustes en las remuneraciones por encima del crecimiento del PIB.

La generacién de programas especificos de fomento y desarrollo,
ligados a aspectos claves como la asistencia financiera y técnica permiten
apreciar un marco de apoyo gubernamental. A pesar de ello, algunos actores
sefialan areas vinculadas con la tributacién y el acceso al financiamiento que
no van en la misma direccion. Por ejemplo, se indica que la mayorfa de los
beneficios fiscales son utilizados por las medianas y grandes empresas. Las
micro y pequeflas empresas cuentan con una facilitacién al poder tributar un
impuesto al valor agregado (IVA) minimo'"™

El esquema tributario opera ademas como una limitacién adicional ya
que es marco de referencia para el sector financiero, que apoya su analisis en
parametros que pueden distar de la realidad de la empresa. Como solucién
o paliativo a este problema, se apuesta al desarrollo de las microfinanzas;
si bien estos instrumentos son aun incipientes, pueden brindar alternativas
financieras mas favorables para el micro y pequefio empresario que el crédito
de consumo de otras fuentes.

Las encuestas consultadas también sefialan como dificultades para el
desarrollo de las MIPYME, la falta de mano de obra calificada, la regulacion de
mercado y leyes laborales, la competencia desleal y tasas impositivas, asi como
la falta de profesionalizacién de sus directivos. Estas empresas, en general,
carecen de conocimientos en gestion y no cuentan con buenos niveles de
formacion empresarial. El acceso a informacion es una de las brechas entre
el pequeno y el gran empresario. Esto hace que las empresas mas grandes
tengan acceso a los programas de apoyo mientras las pequefias muchas veces
los desconocen o no tienen gente ni capacidades para presentarse.

Entre las fortalezas y oportunidades de las MIPYME, en las encuestas
se destaca una mayor propensiéon al cambio para mejorar el desempefio lo
cual puede ser un factor importante para un salto en su competitividad.
Anteriormente el foco de estas empresas estaba concentrado en el aumento
de la facturacion, pero en el Gltimo tiempo parece constatarse un mayor interés
en la implementacién de modificaciones que mejoren la rentabilidad. Esto

9% Las micro y pequefias empresas pueden pagar el 25% del IVA el primer afio, 50% el segundo y 100%
a partir del tercer afio. Estas no deben superar una facturacién anual de 300.000 unidades indexadas
(equivalente a unos 52.000 pesos mensuales). Este limite no incentiva el crecimiento de las empresas
comerciales e industriales ya que si pasan a una facturacion superior, el salto al siguiente escalén impositivo
pondria en riesgo su viabilidad.
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implica realizar cambios en la organizacién y en la produccion, y segun los
tamafios de empresa, profesionalizarla gestién en busca de mayor eficiencia
en los procesos y ampliar los mercados.

También se destaca el aumento en la oferta de programas de apoyo
para la innovacién y la capacitacién de la pequefia y mediana empresa, en
particular aquélla vinculada con internacionalizacion, acceso a la informacion,
promocion de cluster y asociatividad.

La favorable situacién de la economia uruguaya ha generado un clima
propicio para trabajar sobre aspectos mas estructurales del fomento a las
MIPYME, en funcién del dinamismo que este tipo de empresas demuestra
atravesar en esta coyuntura de crecimiento; para ello es importante elaborar
una estrategia clara de desarrollo sostenible de las MIPYME que vaya mas
alla de la perspectiva macroeconémica.

3. Evolucidn de las politicas de desarrollo productivo
y empresarial

Los referentes consultados para realizar esta investigacion sefalan que, en la
ultima década, el fomento al desarrollo de las micro, pequeflas y medianas
empresas es un tema instalado en la agenda de las politicas publicas de
Uruguay. Ello puede verificarse observando la multiplicidad de programas
e instrumentos surgidos en los dltimos afos, tanto desde el ambito puiblico
como también desde las organizaciones empresariales y organismos
internacionales

Sin embargo, la mayorfa de los entrevistados no logra visualizar una
estrategia global clara de apoyo alas MIPYME. Algunos advierten que no existe
una ley ni una politica microeconémica orientada especificamente al fomento
de este tipo de empresas en el marco del desarrollo productivo del pais.

Uruguay ha tenido un desarrollo tardio de programas de fomento
a las MIPYME. La cooperacién internacional contribuyé a que se dieran
los primeros pasos, a fines de la década de los setenta y a principios de los
afios ochenta, mediante planes de desarrollo de productores, fondos para
pequeflos proyectos y gestién de emprendimientos productivos. Estos
programas contaron con el apoyo de instituciones como Inter-American
Foundation, la cooperacién alemana (GTZ) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), entre otras. Sus contrapartes locales fueron organizaciones
no gubernamentales (ONG) como FUNDASOL, el Instituto de Promocién
Econémica Social del Uruguay (IPRU), la Federacién de Cooperativas de
Produccién, y otras.
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Al momento de la restauracion democritica, en 1985, no existian marcos
institucionales para la promocion de las MIPYME. En la década de los noventa,
cuando se empieza a retirar la cooperaciéon internacional, el desafio para las
ONG y los programas existentes fue el de la sustentabilidad econémica. En
1990 se cred la Direccién Nacional de Artesanfa, Pequefia y Mediana Empresa
(DINAPYME) en el ambito del Ministerio de Industria, Energfa y Minerfa
(MIEM), como unidad ejecutora encargada de coordinar acciones en favor
de las micro, pequefias y medianas empresas. Otro hito importante fue la
creacion de la Unidad Pymes en la Intendencia de Montevideo, incluyendo
esta tematica también en la agenda municipal.

A pesar de estos avances en materia de programas ¢ instituciones
en la primera parte de la década de los noventa, los actores visualizaban
una actuacién descoordinada y aislada, con dificultades para llegar a los
empresarios-objetivo, sobre todo en el interior del pafs, y que partia de
diagnésticos que no siempre reflejaban la problematica de las MIPYME.

Los referentes consultados, indican que se han producido cambios
durante la gestiéon del presidente Tabaré Vazquez (2005-2009) asi como
en el gobierno actual, que muestran avances para identificar las demandas
existentes y las brechas de implementacion, junto con una mayor preocupacion
para evitar la superposicion de esfuerzos, al tiempo que se manifiesta una
receptividad mayor y una alineacién del sector publico sobre los temas que
preocupan a las MIPYME.

Se ha verificado un proceso de sensibilizacion entre los distintos actores, a
partir de la ejecucién de iniciativas y programas; sin embargo, la mayoria de los
entrevistados expresa que la estrategia de desarrollo orientada alas MIPYME
se plantea desde lo discursivo o de lo politicamente correcto, sin generar
espacios efectivos de coordinacién o un marco para la institucionalizacion
de las politicas que actue de forma mas permanente.

También se advierte un cambio reciente que va desde la implementacion
instrumentos y programas para superar el impacto negativo de la crisis
(por ejemplo, fortaleciendo a las MIPYME como una forma de apoyo
a los desempleados) a concebir estrategias basadas en el crecimiento, la
formalizacién y la introduccién de mejoras en la gestién profesional de este
tipo de empresas.

La fundamentacion del presupuesto nacional para el perfodo 2010-2014,
considera el tema del desarrollo productivo como un area programatica,
planteando una estrategia para fortalecer la base productiva de bienes y
servicios, combinando politicas transversales y sectoriales, la promocién de
cadenas de valor intensivas en innovacién, con impacto en el empleo y el
desarrollo local. Para ello, se destaca el papel que deben jugar los ministerios
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sectoriales como el Ministerio de Ganaderfa, Agricultura y Pesca (MGAP), el
Ministerio de Industria, Energfa y Minerfa (MIEM) y el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS), junto al Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), el area de Comercio
Exterior del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) y ciertos programas
de la Presidencia de la Republica, para llevar adelante politicas transversales
para el fortalecimiento de la estructura productiva.

Entre las politicas de especializacién productiva de corte sectorial en
cadenas de valor consideradas motores del crecimiento, por su impacto en el
empleo y el desarrollo local, se destaca la produccién familiar agropecuaria y las
pequefias y medianas empresas, siendo el unico punto de la ley de presupuesto
en que se explicita la intencién politica de trabajar con las MIPYME.

Algunos de los entrevistados para la preparaciéon de este trabajo,
sefialaron la falta de una institucién que elabore y coordine la ejecucién de
politicas para el sector productivo. Ese era el propdsito de la Agencia Nacional
de Desarrollo Econémico (ANDE)'™, cuya instalacién no ha prosperado, a
pesat de la ley aprobada para su creacion'®; debido en gran medida, a que
no todos los actores ven claro su cometido, temiendo una superposicioén con
otros programas u organismos existentes, o la falta de coincidencias desde el
punto de vista politico para el impulso a su conformacién.

Enla actualidad, se ha fortalecido el rol de DINAPYME, sobre todo en la
coordinacién de programas y politicas, buscando en alguna medida jerarquizar
su estructura y dotacién de recursos para llevar adelante sus actividades. La
institucion se ha ido posicionando como un actor relevante para el segmento
de las pequefias y medianas empresas, asumiendo algunos de los objetivos
definidos para la agencia (ANDE), especialmente en materia de articulacién
de programas y fomento, planteando una nueva modalidad de relacién con
los gobiernos departamentales y las instituciones de apoyo a MIPYME, lo
cual serd abordado mas en detalle en el capitulo siguiente.

Otra instancia que puede asumir mayor liderazgo en el desarrollo
de estrategias comunes para el fomento de las MIPYME es el gabinete
productivo, concebido como un espacio de articulaciéon de politicas que
integran los ministetios vinculados al desarrollo de la produccién'. Algunos

04 La finalidad de esta nueva institucionalidad, constituida como una persona publica no estatal, era la
de contribuir al desarrollo econdmico productivo en forma sustentable, con equidad social y equilibrio
ambiental y territorial, plantedndose como principal objetivo la generacion de programas e instrumentos
de apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas.

%5 ey 18.602 del 21/09/2009.

%6 Se trata de los ministerios de Ganaderfa, Agricultura y Pesca; Turismo; Economia y Finanzas; Industria,
Energia y Mineria; Trabajo y Seguridad Social y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.
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entrevistados sefialan que se deberfa avanzar en aspectos operativos que
posibiliten una mayor coordinacién, para lo cual serfa importante generar
consenso sobre la estrategia a seguir.

Por ultimo, se destaca la importancia de la articulacién entre el ambito
publico y el privado en el disefio de politicas y lineas estratégicas para el sector
productivo como una forma de brindar un mayor protagonismo al sector
privado en la toma de decisiones, mas alld de la funcién de representacion que
hacen los empresarios. Sin embargo, no hay coincidencia respecto al tipo de
espacio que se debe generar y si se debe formalizar (por ejemplo, mediante
la creacién de un consejo o comité). Los Consejos Sectoriales impulsados
por el MIEM en el primer semestre de 2011, tienen un caracter tripartito
entre Estado, trabajadores y empresas pueden ser un caso a considerar. Estos
enfocan su accién para avanzar hacia la integracién de las MIPYME a cadenas
productivas, implementar las lineas estratégicas desarrolladas por los consejos
con la incorporacién de una perspectiva territorial.

4. Institucionalidad y sistema de fomento a las MIPYME

En este capitulo se describen las instituciones de apoyo a las MIPYME que
actuan en el ambito nacional. Para complementar este mapeo institucional,
en el Anexo 1 se pasa revista a la oferta de fomento a este tipo de empresas
desde los territorios o departamentos.

En el dmbito nacional actian distintos tipos de instituciones, entre las
cuales se distinguen las siguientes.

* Instituciones de gobierno: en particular, aquéllas que dependen
de la administracién central y ministerios vinculados a aspectos
productivos y de desarrollo empresarial (exceptuando los del ambito
rural, como es el caso del Ministerio de Ganaderfa, Agricultura y
Pesca).

* Instituciones de caracter publico no estatal: entidades con personeria
juridica que se rigen por el derecho publico y atienden asuntos de
interés publico aunque también pueden abordar temas de otro
ambito. Tal es el caso de la Corporacién Nacional para el Desarrollo
(CND), el Instituto Nacional de Calidad (INACAL), el Laboratotio
Tecnolégico del Uruguay (LATU), el Instituto Nacional de Empleo
y Formacién Profesional (INEFOP), la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovaciéon (ANII) y el Instituto de Promocién de
Exportaciones Uruguay XXI. Muchas veces estas instituciones estin
relacionadas con algunos ministerios sectoriales.
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* Camaras, asociaciones y gremiales empresariales: organizaciones
que representan a los principales sectores productivos (industria,
comercio y servicios) y gremios, como la Camara de Industrias
del Uruguay (CIU), la Camara Nacional de Comercio y Servicios
(CNCS), la Camara Uruguaya de Tecnologias de la Informacién
(CUTI), la Asociaciéon Nacional de Micro y Pequefia Empresa
(ANMYPE), la Confederacion Empresarial del Uruguay (CEDU),
el Centro de Almaceneros Minoristas, Baristas, Autoservicistas y
Afines del Uruguay (CAMBADU) y la Unién de Exportadores del
Uruguay (UEU).

* Organismos no gubernamentales y otros: entidades que se vinculan
conlas MIPYME ya sea brindando servicios de extension empresarial,
financieros o de cometcializacion, los cuales tienen incidencia en la
generacién o ejecucién de programas y politicas para este tipo de
empresas, como es el caso del Instituto de Promocién Econémico
y Social del Uruguay (IPRU), FUNDASOL, Kolping, Republica
Microfinanzas (RMSA), entre otros.

* Organismos internacionales: aquellos que desarrollan y apoyan el
disefio y la ejecucion de programas vinculados con el desarrollo
productivo y las MIPYME, como es el caso del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), el Banco Mundial, la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), la delegacién
de la Unién Europea y el Programa de Articulacién de Redes
Tematicas y Territoriales para el Desarrollo Humano del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (ART-PNUD).

En el ambito local deben considerarse los organismos que llevan
adelante iniciativas en los diferentes departamentos del pais o que sirven
de medio para adaptar y aplicar los programas nacionales e internacionales
a las realidades locales (véase anexo 1). Es el caso de las direcciones de
desarrollo de los gobiernos departamentales y de las agencias de desarrollo,
de caracter publico-privado, que existen en algunos departamentos. A ellos se
agregan las asociaciones y centros comerciales locales que, si bien en algunos
lugares funcionan con un perfil mas bien gremial, en otros han jugado un
papel importante en la implementacién de programas y servicios de apoyo
a MIPYME.

El cuadro 9 brinda una lista de las instituciones més relevantes de apoyo
alas MIPYME, las cudles serdan analizadas en esta seccion, considerando, entre
otros aspectos, sus caracteristicas organizacionales, el tipo de intervencion
que realizan, su financiamiento, antigliedad y nivel de coordinacién con otras
entidades. En los casos en los cuales fue posible obtener informacion, se
incluyen datos de presupuesto y personal.
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s Cuadro9 =
INSTITUCIONALIDAD FOMENTO AL DESARROLLO PRODUCTIVO Y LAS MIPYME

GOBIERNO Direccion Nacional de Artesanias, Micro, Pequefia y Mediana Empresa (DINAPYME) —
Ministerio de Industria, Energia y Mineria
Direccion Nacional de Economia Social (DNES), Ministerio de Desarrollo Social
Direccion Nacional de Empleo (DINAE), Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
Oficina de Planeamiento y Presupuesto - Area de Politicas Territoriales (OPP — APT)

INSTITUCIONES DE CARACTER Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII)
PUBLICO NO ESTATAL Corporacion Nacional para el Desarrollo (CND)
Instituto de Promocion de Exportaciones Uruguay XXI
Instituto Nacional de Calidad (INACAL)
Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional (INEFOP)
Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU).

CAMARAS, ASOCIACIONES Y Asociacion Nacional de Micro y Pequefia Empresa (ANMYPE)
GREMIALES EMPRESARIALES Céamara de Industrias del Uruguay (CIU)
Camara Nacional de Comercio y Servicios (CNCS)
Centro de Almaceneros Minoristas, Baristas, Autoservicistas y Afines del Uruguay (CAMBADU)
Camara Uruguaya de Tecnologias de la Informacion (CUTI)
Confederacion Empresarial del Uruguay (CEDU)

ORGANISMOS NO GUBERNAMENTALES ~ Endeavor

Y OTROS FUNDASOL
Instituto de Promocién Econdmico y Social del Uruguay (IPRU)
Kolping
Republica Microfinanzas S.A. (RMSA)

ORGANISMOS INTERNACIONALES Banco Interamericano de Desarrollo — Fondo Multilateral de Inversiones (BID-FOMIN)
Delegacion de la Unién Europea
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - Articulacién de Redes Teméticas y
Territoriales para el Desarrollo Humano (ART-PNUD)
Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI)

Fuente: Elaboracion propia.

4.1. Las instituciones de gobierno

Estas corresponden a las direcciones o divisiones de la 6rbita
gubernamental, en particular aquéllas dependientes de ministerios o
reparticiones del Estado de rango ministerial, que tienen mayor incidencia
en el disefio de politicas y programas vinculados al fomento productivo y el
desarrollo empresarial.

DINAPYME se destaca como unidad ejecutora responsable de disefiar
y gestionar los programas de apoyo a las empresas de menor tamafio; no
siempre ha tenido el posicionamiento jerarquico o los recursos suficientes
para cumplir plenamente con esos propositos.

También existen otras dreas y ministerios que han implementado
programas de apoyo a este tipo de empresas. El Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca, a través de iniciativas como el programa Uruguay Rural,
fomenta el desarrollo de emprendimientos ambitos rurales y pequefias
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localidades. Es uno de los ministerios que integra el Gabinete Productivo, que
es una instancia que puede resultar clave en el diseflo de politicas y programas
para el desarrollo productivo, en general, y para las MIPYME, en particular.
Cuenta con una Direccién de Desarrollo Rural, para la cual la actual ley de
presupuesto asigna partidas para programas y proyectos, como “Desarrollo
rural sustentable y empleo en cadenas de valor” y “Fortalecimiento,
competitividad y desarrollo rural sostenible”, junto con la creacién de un
Fondo de Desarrollo Rural.

Otros ministerios ligados, directa o indirectamente, a los temas
productivos son los de Educacién y Cultura, que ha desarrollado iniciativas
como el Programa de Desarrollo Tecnolégico (PDT), y el Ministerio de
Relaciones Exteriores, que también ofrece instrumentos para el desarrollo
comercial de las empresas uruguayas en el exterior..

Direccion Nacional de Artesanias, Pequenas y Medianas Empresas
(DINAPYME)

Esta direccién fue creada por ley de presupuesto en diciembre de 1990,
como unidad ejecutora del Ministerio de Industria, Energfa y Minerfa (MIEM),
y esta encargada de coordinar acciones en favor de las artesanfas y las micro,
pequeflas y medianas empresas, en el marco de las politicas definidas por el
gobierno.

Esta estructurada en dos divisiones: la de artesanfas y la de empresas.
La primera cuenta con servicios de estudios y analisis de instrumentos de
apoyo al sector artesanal; un registro de artesanos, asociaciones e instituciones
que trabajan con este segmento; promueve la participacion de artesanos en
actividades de capacitacion y programas de mejora de la calidad del producto
artesanal y apoya la comercializacion, en ferias nacionales e internacionales
y las mejoras de los locales de venta.

La division Empresas realiza, entre otras funciones, la evaluacién
de proyectos de inversion, sensibilizacién y capacitacion; lleva adelante el
programa Creacion, Asistencia Técnica y Redes para la Profesionalizacion
Empresarial (CARPE) orientado a emprendedores, MIPYME industriales y
de servicios y redes empresariales; el programa Consorcios de Exportacion; el
programa Nacional de Capacitacién Pyme y el Certificado Pyme, que acredita
la condicién de micro, pequefia o mediana segin los tamafios de la empresa.
El organigrama de la DINAPYME se muestra en el Grafico 4.
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s Grafico4 =

ORGANIGRAMA DE LA DINAPYME
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Fuente: www.DINAPYME.gub.uy.

En periodo de gobierno actual, el director de DINAPYME ha planteado
una reorganizacién de la entidad, con miras a segmentar sus servicios y mejorar
su articulacién con otros instrumentos.

El trabajo con los emprendedores serd uno de los ejes. En cuanto
a la segmentacién de los instrumentos, si bien se considera importante
tener un abordaje integral, se propone también trabajar con instrumentos
especificos para los distintos tamaflos de emptesas; por ejemplo, la accién
de internacionalizacién de productos esta destinada a las firmas medianas;
la gestién de planes de negocios para microempresas y el acortamiento de la
brecha tecnoldgica para las empresas pequeiias.

En el primer semestre de 2011, DINAPYME se encuentra en la fase
de generar un nuevo organigrama, que responda a las funciones y a la
segmentacion de instrumentos (Grafico 5). La direccién seguira trabajando de
forma transversal el Plan Nacional de Capacitacién y con una nueva unidad
de Desarrollo Local, también apunta a acercar los diversos programas a los
territorios.
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s Grafico5 =

NUEVO ORGANIGRAMA PROPUESTO PARA LA DINAPYME
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de entrevistas realizadas.

La gestion actual ha impulsado el Programa de Compras Publicas para el
Desarrollo, que otorga una ventaja de precio a las MIPYME en las licitaciones
publicas. También se buscara planificar las compras estatales y permitir
entregas espaciadas de las mercaderias, de modo de ajustar este mecanismo
a la capacidad de produccién de las empresas de menor tamafio.

Otra linea importante de trabajo es el apoyo y fortalecimiento de las
instituciones y gremiales empresariales que trabajan con las MIPYME en
todo el pafs. En tal sentido, estd en proceso de conformacién la Comision
Honoraria para el Desarrollo de la Artesanfa, Micro, Pequefia y Mediana
Empresa, integrada por representantes publicos y privados, que tendra
funciones asesoras de DINAPYME.

El presupuesto anual de la DINAPYME es de 80 millones de pesos
(unos 4 millones de ddlares) actualmente, casi el doble del disponible en el
gobierno anterior; actualmente cuenta con 40 funcionarios.

Enlaley de presupuesto para el periodo 2010-2014 se establecen partidas
anuales a partir de 2011 y 2012, para actividades como fortalecimiento de
la organizacién, mejora de productos y productividad del sector artesanal,
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fomento y apoyo al emprendimiento, internacionalizacion de pymes, programa
de desarrollo local, asistencia técnica para mejorar la competitividad de las
micro y pequefias empresas (mype), evaluacién y monitoreo de impactos de
politicas, entre otras.

Direccion Nacional de Economia Social

IL.a Direccién Nacional de Economia Social se ubica dentro de la
estructura del Ministetio de Desarrollo Social (MIDES).

Esta direccién trabaja con emprendimientos productivos, especialmente
a través de su divisién de Desarrollo Local, cuyo objetivo es la promocion
de la cultura emprendedora como estrategia de generacion de alternativas de
trabajo para la poblacién, en particular aquella en situacién de pobreza.

Mediante una convocatoria ptblica para la presentacién de proyectos, la
direccién entrega un apoyo econémico inicial para las iniciativas seleccionadas,
que implica seguimiento y capacitacién para el fortalecimiento de la gestion,
e integracion a redes locales.

Sibien el MIDES opera desde una 6ptica social, se asigha importancia al
trabajo con este ministerio, ya que una vez que se genera un emprendimiento,
se lo puede apoyar en forma complementaria con subsidio y/o capital semilla
para su formalizacién y la creacién de una micro o pequefia empresa.

En la ley de presupuesto 2010-2014 existe una partida denominada
“Iniciativas socio-laborales, apoyo a emprendimientos productivos”, por un
monto de 298 millones de pesos (aproximadamente 15 millones de délares)
para ese perfodo.

Direccion Nacional de Empleo

La Direccién Nacional de Empleo es una unidad ejecutora del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, creada en 1992. Sus objetivos son la promocién
de la insetrcién y reinserciéon laboral de los trabajadores desempleados, el
impulso a la creacién de nuevos puestos de trabajo, incentivando también la
formalizacién de la economia y el apoyo a la dinamizacién de los mercados
de trabajo locales.

Cuenta con un area de Emprendimientos Productivos, orientada a la
promocién y el apoyo al desarrollo de unidades productivas, en particular
aquellas de tamafio pequefio y mediano, incluyendo las provenientes de la
economia social, empresas recuperadas y en proceso de reconversion.
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Oficina de Planeamiento y Presupuesto

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) de la Presidencia, a través
de su Area de Politicas Territoriales, lleva adelante algunos programas vinculados
al desarrollo productivo y empresarial, como Uruguay Integra, y Microfinanzas
para el Desarrollo Productivo y Competitividad de Conglomerados y Cadenas
Productivas. Estos dos ultimos tienen entre sus componentes actividades
de asistencia técnica, fortalecimiento institucional y financiamiento a
emprendimientos productivos, MIPYME y cadenas o conglomerados.

Por su parte, el Programa de Cohesién Social y Territorial Uruguay
Integra, que cuenta con fondos de la Unidén Europea, ha desarrollado
numerosos proyectos en el interior del pais, con una fuerte impronta productiva
y de fortalecimiento de capacidades locales. En la actualidad impulsa el estudio
“Aprovechamiento local de politicas de fomento empresarial”’, que apunta a
reducir restricciones que limitan la capacidad de expansién de las MIPYME
en el interior del territorio.

En el marco de un convenio con la Comisiéon Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), en el gobierno anterior se trabajo, en conjunto
con el Banco de Previsién Social (BPS), en la factibilidad de la puesta en
marcha de un Observatorio de Dindmica Empresarial y Empleo'”, con el fin
de contar con informacién sistematizada para la toma de decisiones de politica
econémica y de empleo a partir de los registros de empresas afiliadas en el BPS.
Lamentablemente desde el gobierno no dieron continuidad de esa iniciativa.

La OPP impulsa la puesta en marcha de un Mapa Digital Productivo, que
asocia informacién de mas de 70.000 empresas con su ubicacién geografica,
como una herramienta que estara al servicio del Gabinete Productivo y los
distintos ministerios. Fue desarrollado en el marco del programa Unidos en
la Accién, que Naciones Unidas promueve en Uruguay.

4.2. Instituciones no estatales de caracter publico

Se trata de entidades que, si bien no funcionan directamente en el dmbito
estatal, tienen entre sus cometidos actividades que favorecen el bien publico;
en este caso, el fomento y desarrollo del sector MIPYME, ya sea a través del
apoyo a la innovacién, la calidad, el financiamiento, la asistencia técnica, la
formacién profesional y la gestion empresarial, entre otras materias.

97 La CEPAL mediante un convenio con el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Republica
Argentina colabor6 en la creacion de un observatorio similar que esta en funcionamiento en Argentina
y provee de informacién detallada sobre la evoluciéon del empleo con cortes por tamafno de empresa
que son ampliamente utilizados por el gobierno y los interesados en analizar la evolucion de este tipo
de indicadores.
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Algunas de las juntas directivas de estas entidades estan integradas por
representantes de ministerios vinculados a estas tematicas, por lo cual éstas
son instituciones que inciden en el disefio e implementacién de politicas y
programas ligados al desarrollo productivo y empresarial.

Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién (ANII)

La ANII incluye entre sus objetivos centrales el disefio, organizacion
y administracién de programas e instrumentos orientados al desarrollo
cientifico-tecnolégico y al despliegue y fortalecimiento de las capacidades de
innovacion en el pais. También busca fomentar la articulacion entre los actores
involucrados en la creacién y uso de conocimientos, de modo de potenciar
las sinergias entre ellos y aprovechar los recursos disponibles.

Su directorio esta integrado por representantes de los ministerios de
Educacién y Cultura, de Ganaderia, Pesca y Agricultura, de Economia y
Finanzas, de Industria, Energfa y Minerfa, de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto y del Consejo Nacional de Innovacién, Ciencia y Tecnologia.

A través de su area de Innovaciéon Empresarial, otorga subsidios a las
MIPYME para proyectos de innovacion, de hasta 24 meses de ejecucién y cuyo
monto anual no supere los 40.000 dolares. Las empresas pueden presentarse
individualmente, asociadas a otras y/o asociadas a institutos de investigacién
publicos o privados y a centros tecnolégicos.

También financia el programa de Creacidn, Asistencia Técnica y Redes
para la Profesionalizacion Empresarial (CARPE), con componentes para
emprendedores, micro y pequefias empresas y redes, donde la DINAPYME
se encarga del seguimiento y la evaluacion.

La ANII maneja programas en el ambito de emprendimientos, como
Jovenes Emprendedores y Jévenes Empresas, que apoyan la elaboracion
de planes de negocio y entregan capital semilla, entre otras ayudas. En
coordinacién con otros programas, ha iniciado trabajos con cadenas
productivas, relacionando empresas con sectores productivos como turismo,
audiovisual, alimentos y otros.

Con una planta de 60 personas, el organismo atiende a empresas
localizadas sobre todo en Montevideo y el area metropolitana, ademas del
litoral oeste y el este del pais.

Para el periodo 2008-2012 administrara y ejecutara unos 120 millones de
ddlares, provenientes de préstamos del Banco Mundial, del BID, donaciones
de la cooperacién europea y contrapartidas nacionales, ademas de fondos
aprobados en las rendiciones de cuentas de los afios 2007 y 2008.
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Corporacion Nacional para el Desarrollo (CND)

La Corporaciéon Nacional para el Desarrollo (CND) es una persona
juridica de derecho publico no estatal, creada por ley en 1985. Entre sus
cometidos se encuentran incentivar el desarrollo empresarial, favorecer la
creacién de empresas, colaborar en la ejecucién de politicas econdémicas
sectoriales, facilitar la concrecion de inversiones, fomentar la investigaciéon y
el desarrollo tecnolégico.

A través de su unidad Mypes planifica, dirige y ejecuta todas las actividades
vinculadas a las micro, pequefias y medianas empresas, de acuerdo a las politicas
definidas por la institucion. Esta unidad maneja programas de financiamiento,
actuando como banca de segundo piso para instituciones microfinancieras
que trabajan con el sector. También actia mediante la iniciativa Uruguay
Fomenta, en el ambito de la informacién y el asesoramiento a MIPYME; asi
como a través del programa Corporacién Fomenta de asistencia financiera
para la formulacién de proyectos y el programa Emprender, de incubacién
de emprendimientos dinamicos.

Al aprobarse, en 2009, la creacién de la Agencia Nacional de Desarrollo
Econémico (ANDE), se planted una nueva institucionalidad, que contenia un
componente de Corporacién Nacional de Desarrollo (CND) Infraestructuras,
quedando ANDE encargada del area productiva. A inicios del primer semestre
de 2011 no esta claro el futuro de este nuevo organismo, puesto que todavia
su organizacién no ha sido disefiada ni cuenta con autoridades designadas.
Sin embargo, la CND cuenta con dos areas, una de Infraestructura y otra de
Desarrollo Productivo. Esta tltima, actualmente en conformacion, trabajaria
servicios financieros y no financieros, incluyendo el trabajo de una banca
de segundo piso, un programa de crédito para la micro y pequefia empresa
denominado Crédito Italiano, el Sistema Nacional de Garantias (SIGA) y
algunos programas especificos. Enlos servicios no financieros se encontrarian
los programas Emprender y Corporacién Fomenta; el ambito de Uruguay
Fomenta, consolidindolo como un sistema o portal de informacién para
mypes; parques industriales y el apoyo a las Agencias de Desarrollo Econémico
Local. En este sentido, operaria desde el segundo piso para las organizaciones
que trabajan en forma directa con las MIPYME vy el sector productivo, junto
con el fortalecimiento institucional de las entidades ligadas al sector, tanto las
financieras como las Agencias de Desarrollo y otras. El presupuesto previsto
es de aproximadamente 2,5 millones de délares.
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Instituto de Promocién de Exportaciones Uruguay XXI

El Instituto de Promocién de Inversiones y Exportaciones de Bienes y
Servicios, Uruguay XXI, fue creado en 1996 con caricter paraestatal; tiene
entre sus funciones la realizacion de actividades de promocién y difusiéon para
aumentar y diversificar las exportaciones del pais; el desarrollo y prestacion
de servicios de informacién y apoyo a los exportadores, y la promocién de
la “imagen y marca pais” en el exterior.

Su Consejo de Direccién esta integrado por representantes de los
ministerios de Relaciones Exteriores, de Economia y Finanzas, de Ganadetfa,
Agricultura y Pesca, de Turismo y de Industria, Energfa y Mineria; de sectores
productivos como la Camara de Industrias del Uruguay, la Asociacion Rural, la
Camara Nacional de Comercio y Servicios, la Camara Mercantil de Productos
del Pafs y la Camara de la Construccion del Uruguay.

Sus servicios estin orientados alas empresas que desean internacionalizarse,
exportar sus productos, o a extranjeros que buscan invertir en el pafs. Si bien
para contar con su apoyo no hay requisitos especificos, se da preferencia a
proyectos de pymes innovadoras, con potencial exportador y voluntad de
internacionalizacion.

Presta apoyo para la participaciéon en ferias, misiones comerciales y
encuentros de negocios; para capacitaciéon en temas relacionados con el
comercio exterior, y el disefio de sitios web para pymes exportadoras o con
potencial exportadot, entre otros servicios.

En 2009 los ingresos de Uruguay XXI provenientes del Estado
ascendieron a 30.478.290 pesos.

Instituto Nacional de Calidad (INACAL)

El INACAL tiene personetia juridica de derecho publico no estatal, fue
creado en 2005 como sucesor del Comité Nacional de Calidad. Tiene como
funcién orientar y coordinar las acciones de un Sistema Nacional de Calidad,
buscando la implementacién de modelos de gestién de calidad y de mejora
continua en los nucleos productivos del paifs. Se comunica con el poder
ejecutivo a través del Ministerio de Industria, Energfa y Mineria.

Sibien no trabaja especificamente con las MIPYME, sino con empresas
de cualquier tamano, ha realizado cursos sobre calidad en conjunto con la
DINAPYME para este segmento de empresas.

Otorga el Premio Nacional de Calidad, que en su versiéon 2010 incluyd
la primera edicién del Premio para la Micro y Pequefia Empresa, con el
objeto de facilitar y apoyar a este segmento empresatial mediante un modelo
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de facil comprensiéon que muestre el progresivo camino hacia una gestion
mas competitiva, sistematica y sustentable en procura de la gestién total de

calidad.

La actual ley de presupuesto incrementa en cerca de 7 millones de pesos
el presupuesto de la entidad para el periodo 2011-2014, que se agregan a la
anterior asignacion de una partida anual de aproximadamente 3,7 millones
de pesos.

Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional (INEFOP)

EIINEFOP es un instituto creado por ley, integrado de forma tripartita
por el poder ejecutivo, el sector empresarial y el sector sindical. Su principal
tarea es ejecutar politicas de formacién profesional y fortalecimiento del
empleo de los trabajadores y trabajadoras del pais. Su accién se enfoca en
el fortalecimiento de la empleabilidad, tanto de los trabajadores activos,
beneficiarios del seguro de desempleo y desocupados, como también de los
pequefios empresarios y emprendedores, particularmente mujeres, jovenes,
discapacitados, trabajadores rurales y otros grupos vulnerables en matetia
de insercién laboral.

Entre los programas ligados al desarrollo y consolidacién de
emprendimientos productivos se encuentran Emprende Uruguay y FOMYPES.
El primero tiene un perfil social, mientras que el segundo se orienta a empresas
y a la formacién de sus trabajadores, socios y propietarios.

Laboratorio Tecnolégico del Uruguay (LATU)

Es una persona juridica de derecho publico no estatal, administrada por
un directorio que integra un representante del Ministerio de Industria, Energia
y Minerfa, quien lo preside; y dos representantes privados, de la Camara de
Industrias del Uruguay y del Banco Republica.

Entre sus funciones se destaca el impulso al desatrollo sustentable del
pais y su insercién internacional, a través de la innovacién y la transferencia
de soluciones de valor en servicios analiticos, metrologicos, tecnolégicos, de
gestién y evaluacién de la conformidad de acuerdo a la normativa aplicable.

Ofrece servicios a las MIPYME para la promocién de exportaciones,
contando con un instrumento para la certificacién de productos de
exportacion.
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También brinda servicios de gestion empresarial a través de consultorias
organizacionales y empresariales, y mediante la investigacién, informacién
y transferencia de nuevas tendencias nacionales e internacionales de
requerimientos, normativas y reglamentaciones en gestion de las empresas,
organismos e instituciones publicas y privadas. Igualmente, imparte cursos y
talleres de gestién y capacitacién empresarial.

Dentro de la 6rbita de este organismo funciona Ingenio, que es una
incubadora de empresas innovadoras creada en 2001 a partir de una iniciativa
conjunta de LATU vy la Universidad ORT Uruguay, con el apoyo de BID-
FOMIN vy el Banco Mundial. Presta apoyo a emprendimientos dinamicos y
potencialmente rentables, con la finalidad de que puedan acceder a mercados
internacionales. Desde 2007, Ingenio es una de las instituciones colaboradoras
del programa Emprender, que busca aumentar el nimero y calidad de
nuevos emprendimientos y jévenes empresas en sectores dinamicos de la
economia.

4.3. Camaras, asociaciones y gremiales empresariales

En este punto se describen las principales organizaciones que representan
a los micro, pequefios y medianos empresarios; algunas de ellas lo hacen un
punto de vista gremial y otras, de un enfoque sectorial. Estas organizacién
brindan servicios de apoyo, capacitacion y asistencia técnica, ya sea con fondos
propios generados de los aportes de sus asociados o con recursos provenientes
de la cooperacién internacional.

Existen otras organizaciones que agrupana MIPYME y a emprendimientos
productivos que no son analizadas en esta ocasién, como es el caso de la
Confederacién Uruguaya de Entidades Cooperativas (CUDECOOP), que
aglutina a cooperativas financieras, agropecuarias, de trabajo, vivienda,
servicios, integracion social y otras, prestando servicios de apoyo y asistencia
técnica a las éstas y a sus miembros.

Por su parte, la Unién de Exportadores del Uruguay (UEU) ofrece
informacién y asesoramiento a empresas de todos los tamafios.

Recientemente se ha creado la Asociacién de Jovenes Empresarios
(AJE), que actda como contraparte de algunos programas de desarrollo de
emprendimientos para empresas lideradas por jovenes.
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La Red Propymes, creada en 1995, como un ambito de coordinacién
de instituciones que comparten la voluntad de impulsar la micro, pequefia y
mediana empresa, ha previsto para 2011, la organizacion de seminarios para
este tipo de agentes, vinculados con temas como financiamiento, acceso a
mercados y otros.

Asociacion Nacional de Micro y Pequeina Empresa (ANMYPE)

Es una organizacién gremial empresaria que desde su fundacién, en
1988, desarrolla acciones en representacion del sector de la micro y pequefia
empresa. Cuenta con cerca de 16 entidades socias, de diferentes rubros como
feriantes, aseguradores, cerrajeros, fotégrafos, comerciantes de neumaticos,
transporte escolar, técnicos electricistas y otros.

Aunque el grueso de sus servicios esta vinculado a la representacion
gremial, también ofrece asistencia financiera, capacitacién, informacion,
asesotias tributarias y contables a sus asociados.

Camara de Industrias del Uruguay (CIU)

La CIU es la entidad empresarial representativa del sector industrial del
pals, constituida en 1898 con el objeto de promover los intereses de la industria
nacional. Esta integrada por 52 organizaciones gremiales, pertenecientes a las
distintas ramas de la actividad industrial (industria forestal, textiles, alimentos,
industria quimica, industria frigorifica, electrodomésticos, automéviles,
fabricantes de papel y de pinturas, entre otros rubros).

Si bien no tiene un 4rea especifica de apoyo a las MIPYME, a través
de su direccién de Desarrollo Empresarial brinda servicios de capacitacion,
consultorfa, generacion y difusion de informacién y vinculacion empresarial.
Ademas, actia como patrocinadora de proyectos financiados por la ANII
mediante la linea Jovenes Emprendedores Innovadores. Este patrocinio,
realizado en coordinacién con la Asociacién de Jévenes Empresarios, busca
apoyar proyectos de construccién y fortalecimiento de nuevas empresas, y
conectar a emprendedores con empresarios industriales socios.

El Centro de Capacitacién imparte cursos permanentes sobre distintas
tematicas relacionadas con la gestioén de las empresa; su Centro de Gestién
Tecnolégica busca aumentar la innovacién en las empresas el Centro
Internacional de Negocios promueve, orienta y facilita la insercién internacional
de las empresas, gestionando programas de capacitacion, la participacion en
ferias y rondas de negocios, junto con la ejecucién de programas que tienen
financiamiento de la cooperacion internacional, como AL Invest, del cual la
CIU es contraparte en el pais.
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Cuenta con un presupuesto anual estimado de un millén de délares,
generado a partir de las cuotas de los socios, la venta de servicios y la
cooperacion internacional. Su equipo técnico y administrativo lo componen
alrededor de 50 personas.

Camara Nacional de Comercio y Servicios (CNCS)

La CNCS es una de las principales organizaciones gremiales del
sector empresarial. Agrupa a casi un centenar de gremiales empresariales
de Montevideo y a unas 30 del interior del pais. Los asociados directos o
indirectos (a través de las entidades) son alrededor de 14.000 empresas.
Alrededor del 30% son empresas radicadas en el interior.

Respecto a las MIPYME, su politica actual es fomentar una mayor
participacién en los programas de apoyo que trabajan con el sector, para
generar un aporte en la construccion de politicas. En este sentido, busca tener
una participacion directa en la promocién de los programas, como hizo, por
ejemplo, con el programa CARPE, complementando los esfuerzos de difusién
entre los diferentes actores.

A la vez, apunta a mejorar su estructura para llegar a un mayor nimero
de pymes, incluidas las del interior. El propésito es que en cada regiéon o
departamento, las distintas gremiales y los centros comerciales de menor
escala puedan acceder facilmente y usar los servicios que la CNCS ofrece a
sus asociados.

Esta institucién trabaja con el segmento pyme a través de su area de
Servicios de Desarrollo Empresarial. Esta incluye un departamento de
Comercio Internacional, un Centro de Promocion de la Propiedad Intelectual,
el Centro de Empresas Familiares, el Eurocentro como operador integrante
del Programa Al Invest, entre otras dependencias.

También apoya la profesionalizacién de la gestion de las empresas
por medio de instrumentos tales como: la formacion practica, para mejorar
la gestién empresarial y la formacién de los empleados; programas de
asociatividad, implementados a partir del afio 2000 gracias a la experiencia
exitosa de los nucleos empresariales sectoriales, algunos de los cuales contindan
funcionando, vinculados a tematicas especificas, como el programa de gestién
rentable, programas de mejora a las empresas y la consultoria de procesos.

Cuenta con un Centro de Empresas Familiares, que es un proyecto
en ejecuciéon desde 2009, apoyado por BID/FOMIN, orientado a la
profesionalizacién de esas empresas, las cuales representan cerca de 80%
de los asociados de la camara. El centro trabaja en planificacion, control y
direccién de empresas familiares, y otros servicios de asesoria.
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Aproximadamente un tercio del total del presupuesto de la CNCS
esta destinado a servicios de desarrollo empresarial. En el ejercicio 2009, la
institucién tuvo ingresos cercanos a dos millones de délares, provenientes de
los aportes de los socios y la prestacién de servicios. En la entidad trabajan
alrededor de 40 personas.

Centro de Almaceneros Minoristas, Baristas, Autoservicistas y
Afines del Uruguay (CAMBADU)

Es una organizacién gremial empresarial con 117 afios de trayectoria,
que cuenta con 3.000 asociados. Tiene como rol la representacion, defensa y
promocién del comercio minorista de la alimentacién. Uno de sus principales
objetivos es la cooperacién con las micro, pequefias y medianas empresas de
ese rubro en diferentes aspectos vinculados con sus actividades.

Dispone de diversos instrumentos, como un servicio administrativo
que, a través de gestores, ayuda al pequefio empresario en la realizacién de
tramites, especialmente ante organismos publicos; el area de consultas y
asistencia profesional asesora a las MIPYME asociadas sobre la normativa
vigente, contabilidad, seguridad social y otros temas.

Recientemente, la institucién desatrrollé el area de Servicios de
Desarrollo Empresarial, con el apoyo de dos programas BID/FOMIN:
el de fortalecimiento del comercio minorista, que implicé la ejecuciéon de
1.600.000 délares entre 1998 y 2004; y el de soluciones innovadoras para
el comercio minorista de la alimentacién, que ejecuté alrededor de 800.000
délares ejecucién desde 2007 hasta marzo de 2011.

A partir de ambas iniciativas, en CAMBADU se cre6 la Unidad de
Desarrollo Empresarial (UDE), que realiza actividades de capacitaciéon y
asistencia técnica, y que ha atendido a mds de dos tercios de los asociados a
la organizacién; se generaron herramientas tecnolégicas de gestion, que son
utilizadas por alrededor de 200 empresas. La UDE cuenta con una planta de
10 personas, 6 de ellos son profesionales.

Si bien CAMBADU tiene asociados en todo el pais, la mayor parte se
concentra en Montevideo y el area metropolitana. La institucioén ha registrado
avances en su llegada al interior del pais en coordinacién con otros programas
o centros. Uno de sus objetivos estratégicos ex extender sus servicios a areas
mas distantes de la metropolitana.
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Camara Uruguaya de Tecnologias de la Informacion (CUTI)

Es la organizacion que representa a la industria uruguaya de tecnologfas
de la informacién (TT). Estd integrada por casi 300 firmas y organizaciones
que operan en 52 mercados. Fue fundada en 1989 por empresas locales
productoras de software, con el propdsito de desarrollar y promover esta
industria.

Constituye un centro de referencia y socio activo de instituciones
relacionadas con las T1, entre las cuales estian incluidas las incubadoras de
empresas, centros académico-industriales, universidades, parques tecnolégicos
y organizaciones gremiales.

La CUTI articula a sus empresas asociadas con las instituciones o
programas de apoyo, en los temas de gestién y de financiamiento.

Aunque la mayor parte de sus socios son pequefias y medianas empresas,
no existe una linea de trabajo especifico para este segmento; en cambio cuenta
con una linea focalizada en nuevos emprendedores, que incluye mentorias de
seguimiento y acceso a la red de apoyos de la CUTT para resolver aspectos
juridicos, contables, de marketing y otros. Recientemente se cre el Mapa de
Apoyo a Emprendedores, una aplicacién a través de la pagina web, que incluye

a todas las instituciones que forman el programa Emprender'™.

También se esta desarrollando un Club de Internacionalizacion, para
apoyar a las empresas que quieren exportar por primera vez, propiciando un
espacio de chatlas y de intercambio informal con empresarios que han tenido
experiencias exportadoras.

Asimismo, posee un area de Servicio a Socios a través de la cual
brinda informacién sobre temas legales, juridicos, tributarios, de acceso a
financiamiento y otros.

En lo que refiere a vinculos con otras instituciones, la entidad firmé
un convenio con DINAPYME para profesionalizar a las micro y pequefias
empresas de cualquier sector de actividad en el uso de instrumentos
informaticos.

La CUTT cuenta con una planta de ocho funcionarios y un presupuesto
aproximado de 270.000 ddlares, destinados a la operacién y a aportes de
contraparte en algunas iniciativas. A este monto se agrega el financiamiento
de proyectos de cooperacién con otras instituciones y programas.

9% http://www.cuti.org.uy/documentos/mapa-de-apoyo-a-emprendedores/
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Confederacion Empresarial del Uruguay (CEDU)

Creada en 1942, es la institucién que histéricamente ha aglutinado a los
centros comerciales y agrupaciones del interior del pafs. Estd integrada por
cerca de 30 centros.

Actualmente, se encuentra en un petriodo de redefinicién de sus lineas
estratégicas, ya que por falta de recursos y estructura, no ha tenido el peso
deseado en la construccion y toma de decisiones politicas para el sectot, asi
como en el desarrollo de actividades concretas para las MIPYME que agrupa.

Con el apoyo de DINAPYME, esta en una fase de diagnéstico de los
centros comerciales, para conocer su realidad y disefiar acciones de trabajo
conjunto. Entre las lineas estratégicas a desarrollar figuran herramientas de
desarrollo gerencial para las directivas de los centros comerciales y apoyo a
la representatividad gremial de la institucion.

Su presupuesto se sostiene a partir de una cuota mensual de 700 pesos
por socio.

4.4, Organismos no gubernamentales y otras instituciones

En Uruguay existen numerosas instituciones y organismos que han
implementado lineas de trabajo vinculadas al apoyo a las MIPYME. Para
esta investigacion se han relevado las mds importantes, en consideracién a
sus antecedentes y trayectoria, innovacién o potencialidad de su accién con
las MIPYME y como actores estratégicos en la construccién de politicas de
desarrollo del sector.

Endeavor

Es una organizacién internacional sin fines de lucro que identifica y
selecciona emprendedores de alto desempefio, brinddndoles apoyo estratégico
para acompanatlos en el proceso de conducir sus empresas a un nivel superior,
promoviendo la cultura emprendedora. En Uruguay, inicié sus actividades
en el ano2000, a partir de un proyecto BID-FOMIN. Tres afios mas tarde
recibi6 apoyo de la Fundacién Interamericana para llevar adelante el programa
Pequefia Empresa.
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El objetivo de Endeavor es el desarrollo de empresas jovenes en
mercados emergentes, buscando identificar a una nueva generacion de
emprendedores y emprendimientos con potencial de crecimiento. Cada
afio selecciona a un grupo de emprendedores para apoyatlos a través de
servicios de mentoria y acceso a redes de contacto con otros emprendedores,
empresarios e inversores. Hasta el afio 2010, Endeavor ha apoyado a mas de
50 emprendedores dindmicos del pafs.

También ayuda a micro y pequeflos empresarios jévenes con asistencia
técnica individual y grupal, y el apoyo de un facilitador. Para promover la
cultura emprendedora, organiza actividades que apuntan a difundir la cultura
empresarial, generando sinergias entre el ambito privado y puiblico.

Endeavor Uruguay Se financia con aportes de Endeavor global, de
los socios fundadores, de los propios emprendedores y de organismos
internacionales, llegando a un presupuesto anual estimado de 500.000 ddlares
(Kantis, 2006).

FUNDASOL

Es una organizacién no gubernamental, creada a fines de los afios
setenta por un conjunto de asociaciones representativas del sector productivo
del pais'”. Su objetivo es promover la generacion de empleo, el desarrollo
productivo sustentable y la innovacién.

Brinda servicios de capacitacién y asesoramiento en el ambito de la
gestion empresarial y facilita el acceso al financiamiento a empresatios,
emprendedores y organizaciones del sector social de la economia. Trabaja con
un enfoque integral, complementando sus instrumentos con metodologias
innovadoras.

Entre sus servicios se encuentra el apoyo a empresas en planificacion
estratégica, desarrollo organizacional y marketing; creacién de nuevas
empresas; tutorias para la gestiébn empresarial, promocién de nicleos
empresariales, acceso a microcrédito y capacitacion.

199 Central Lanera Uruguaya, Comision Nacional de Fomento Rural, la Federacién de Cooperativas de
Produccién del Uruguay, la Central Cooperativa de Granos y Manos del Uruguay.
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Sus clientes principales son micro y pequefias empresas y emprendedores,
formales e informales, aunque se observa una evolucién hacia segmentos
con mayor potencial de insercién en el sector formal. En el perfodo 2009-
2010 otorgd mas de 9.200 créditos, destinados en cerca del 70% a micro y
pequefias empresas urbanas; el 30% restante fue otorgado a microempresas y
emprendimientos rurales, a través del proyecto Uruguay Rural del Ministerio
de Ganaderfa, Agricultura y Pesca.

La capacitacién estd mayoritariamente orientada a la gestién empresarial.
Entre el aflo 1987 y febrero de 2010, FUNDASOL realizé mas de 1.500
actividades de capacitacién, con un total de mas de 32.500 horas y
aproximadamente 20.000 participantes.

La entidad ha mantenido convenios para la prestacion de servicios
con numerosas instituciones publicas y privadas, como ha sido el caso de
la Corporacion Nacional para el Desarrollo, DINAPYME, la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, Uruguay Rural, intendencias y agencias de
desarrollo.

También tiene una activa participacién en la Red Propymes, ambito de
coordinacién en el que participan el Banco Crédit Uruguay, el Banco de la
Republica Oriental del Uruguay (BROU), la Camara de Industrias del Uruguay,
la Corporacién Nacional para el Desarrollo, DINAPYME, Kolping y LA.

FUNDASOL cuenta con cerca de 50 funcionarios y un presupuesto
estimado de un millon de dolares anuales.

Instituto de Promocién Econémico Social del Uruguay (IPRU)

Es una asociacion sin fines de lucro, creada en 1965, cuya mision es
brindar servicios de asistencia técnica, capacitacién y crédito a grupos y
personas con necesidades basicas insatisfechas, dentro de un conjunto de
actividades educativas y sociales.

Lleva adelante el Programa de Apoyo a la Microempresa, que ofrece
servicios de crédito, capacitacion y asistencia técnica en gestion empresarial y
en elaboracién de proyectos de inversion. Este programa, que en sus origenes
tuvo apoyo del BID y de la cooperacion alemana a través de GTZ, ha atendido
a unas 400 micro y pequeflas empresas, con montos de microcrédito de entre

1.000 y 5.000 dolares.
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También destacan sus cursos de Creaciéon y Desarrollo de Micro-
emprendimientos, que han tenido varias ediciones, tanto en la zona oeste
de Montevideo como en Salto y Bella Unién (Artigas). En ellos no sélo se
entrega capacitacion bésica sobre gestion empresarial y planes de negocios,
sino también asistencia técnica personalizada y una posterior tutorfa de los
emprendimientos, los cuales pueden incluso acceder a financiamiento.

EITPRU cuenta con una sede central en Montevideo y una sede regional
en Salto, y tiene actividades en el litoral norte y oeste.

Con una dotacién de alrededor de 90 funcionarios, su presupuesto anual
bordea los 30 millones de pesos uruguayos, de los cuales cerca de 10% se
vincula directamente al trabajo con las MIPYME.

Kolping

Es una institucién no gubernamental que inicié sus actividades a
mediados de la década de los ochenta. Tiene entre sus objetivos el desarrollo
de programas de formacién integral, capacitaciéon profesional y servicios de
apoyo a emprendedores, especialmente de escasos recursos y con algun grado
de conocimiento o habilidad técnica.

Se destacan sus programas de formacién profesional para jévenes
y adultos, que abarcan oficios técnicos, informatica, gestion empresarial,
turismo, hotelerfa, gastronomia y artesanfas. Asimismo, ofrece asistencia
técnica y financiera a emprendedores y microempresarios, a través de
programas como Emprecrea. Kolping trabaja con numerosas instituciones
publicas y privadas, e integra la Red Propymes.

Ademais de su sede en Montevideo, tiene una cobertura que comprende
Canelones, San José, Colonia, Florida, Durazno, Tacuatembé y Rivera.

El presupuesto anual de Kolping bordea los 700.000 délares; casi la
mitad proviene de aportes de la cooperacion alemana (Ministerio de Accidén
Social Aleman) para la ejecucién de proyectos.

Republica Microfinanzas

En el marco de una politica de inclusién financiera, en 2010 el Banco
de la Republica Oriental del Uruguay (BROU) cre6 Republica Microfinanzas
como una empresa independiente, especializada en la prestacién de servicios
financieros para las micro y pequefias empresas.
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Con una metodologia de trabajo en la cual los oficiales de crédito visitan
a emprendedores y micro y pequefios empresarios, otorga préstamos para
capital de trabajo e inversiones. Cuentan con 1.500 clientes y una cartera de
56 millones de pesos uruguayos.

También trabaja en convenio con ministerios, fundamentalmente con
pequefios productores agricolas, a quienes ofrece un instrumento considerado
mis flexible y accesible que el crédito tradicional.

Su actividad se focaliza actualmente en Montevideo y el area metropolitana,
proyectando para el afio 2011 su expansion en la zona este del pais (Rocha,
Maldonado), en el norte (Rivera, Tacuarembo) y con perspectivas de instalarse
en el litoral oeste (Salto, Paysandd). Su presupuesto anual estimado es 50
millones de pesos.

4.5. Organismos internacionales

Las entrevistas realizadas para esta investigacién y los datos de otras
fuentes muestran una clara incidencia de la cooperacién internacional en el
posicionamiento de la tematica de desarrollo productivo y, en particular, de
aquélla vinculada con el fomento a las micro, pequefias y medianas empresas
en el pafs.

Esto se manifestd ya en la década de los ochenta con los programas
de apoyo impulsados por organismos que hoy no tienen tanta participacion,
como es el caso de la cooperacién alemana a través de GTZ o la Fundacién
Interamericana. También el BID, desde los afios noventa y particularmente
en la actual década, a través de sus Programas de Empresariado Social y del
FOMIN, ha apoyado el desarrollo de las MIPYME, en temas de regulacioén,
servicios de desarrollo empresarial, fomento al emprendimiento y apoyo a
las microfinanzas.

En el dltimo tiempo se han consolidado otros actores, como la
Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI),
mediante el programa de Fortalecimiento de la Actividad Empresarial,
considerado exitoso en el periodo de la gestién anterior de gobierno; muchos
de sus componentes fueron incorporados a las actuales actividades de
DINAPYME. La Unioén Europea también ha apoyado numerosos programas
destinados a la inversion y a la innovacion, en particular mediante camaras
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empresariales y la ANIL,; apoy6 programas de cohesion social y territorial,
como Uruguay Integra, que impacta en emprendimientos y micro y pequefias
empresas en el ambito local de manera directa e indirecta.

El programa de Articulacién de Redes Territoriales, desarrollado por
Naciones Unidas (PNUD) ha jugado un papel destacado, impulsando lineas
de trabajo especificas para el fomento a proyectos productivos y de impacto
territorial, favoreciendo al mismo tiempo la coordinacion de la cooperacion
—tanto descentralizada como internacional— en los territorios en los que
actud.

Otros actores son el Sistema Econémico Latinoamericano y del
Caribe, con su programa iberoamericano de cooperacion institucional para
el desarrollo de la pequefia y mediana empresa (SELA/IBERPYME), la
Agencia de Cooperacion Internacional de Japon (JICA), la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional y Desarrollo (AECID) y el Banco Mundial.

Para coordinar la cooperacién internacional, la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto cuenta con un area especializada; en el actual mandato de gobierno
la OPP podria generar un Instituto Uruguayo de Cooperacién Internacional.
Entre sus tareas figuran la participacién en las negociaciones con organismos
financiadores y la asistencia técnica a las contrapartes nacionales para el mejor

disefio, implementacion y evaluacion de los proyectos'’.

Banco Interamericano de Desarrollo / Fondo Multilateral de Inversiones
(BID - FOMIN)

El BID, en el periodo 2005-2009, presté apoyo técnico y financiero en
tres grandes dreas estratégicas: mejora de la gestién publica y afianzamiento
de la sostenibilidad fiscal; mejora de la competitividad y profundizacién de la
insercion internacional; y disminucion de la pobreza e inclusion social como

pilar del crecimiento sostenible'".

En el marco de esta estrategia, el BID impuls6 junto al gobierno
uruguayo iniciativas vinculadas al desarrollo empresarial, mediante el Programa
de Microfinanzas para el Desarrollo Productivo y el Programa de Apoyo a la
Competitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas, apoyando también
la construccién de politicas publicas.

El FOMIN, por su parte, trabaja en forma complementaria con los
proyectos del BID, sobre la base de demandas de instituciones y empresas.
Entre sus areas tematicas, plantea mantener el foco en la profesionalizacion

o www.opp.gub.uy.
" www.iadb.org.uy.
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de la gestion empresarial en las MIPYME; trabajar en la promocién y apoyo
a redes, alianzas estratégicas y otras formas de colaboracién con el fin de
mejorar la calidad del tejido empresarial; fortalecer un entorno que promueva
el dinamismo emprendedor; promover la actividad jévenes y mujeres, tanto
en su calidad de emprendedores como en la insercién en el mercado laboral;
mejorar el acceso a servicios financieros, y facilitar la incorporacién de
innovacién, tecnologia y conocimiento en las MIPYME.

Entre sus proyectos el FOMIN apoya a Endeavor, el programa
Emprender, los servicios de desarrollo empresarial de CAMBADU, el Centro
de Empresas Familiares de la Camara Nacional de Comercio y Servicios y los
de la Confederaciéon Uruguaya de Entidades Cooperativas. En microfinanzas,
ha apoyado proyectos de instituciones financieras como Acac, Fucac y
Microfin.

A través de Fomin Impacta, también ha impulsado una linea de proyectos
de desarrollo econémico local, ligados al desarrollo de proveedores, al turismo
y otros, con un monto cercano a 30.000 délares por proyecto.

Delegacion de la Unién Europea

La Comisién Europea ha asignado un monto total de 31 millones de
euros para llevar a cabo diversos proyectos a través del Programa Indicativo
Nacional (PIN) para Uruguay durante el perfodo 2007-2013. Un 60% de ese
monto estd destinado a cohesién social y regional, mientras que el resto, se
destina a innovacion, investigacion y desatrollo econémico''.

Uno de los proyectos fundamentales vinculado a lasMIPYME ha sido
el Programa de Apoyo a la Competitividad y Promocién de Exportaciones
de la Pequefia y Mediana Empresa (PACPYMES), que brindaba asistencia
técnica para mejorar de competitividad de las pymes exportadoras.

También se destaca el programa Uruguay Integra, que ha apoyado
numerosos proyectos en el los territorios, los cuales impulsan de forma directa
o indirecta el desarrollo empresarial y productivo de numerosas localidades
del interior del pais.

Otra linea de trabajo ha sido el fomento a la innovacién y al desarrollo,
teniendo como contraparte a numerosas instituciones y camaras empresariales,
lo mismo que la creacién de un sistema de innovacién, apoyando a la
institucionalidad asociada, como es el caso de la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacién (ANII).

2 http://eeas.europa.eu/delegations/uruguay/index_es.htm.
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ONUDI

La Organizacion de Naciones Unidades para el Desarrollo Industrial se
encarga de promover la industrializacién en los paises en desarrollo, contando
con una oficina regional en Uruguay.

En materia de fomento de las MIPYME, ejecuté el proyecto Fomento
a la Actividad Empresarial Uruguaya (FAE), dirigido a mejorar la situacion
de las pymes con orientacién exportadora. La iniciativa fue financiada por la
cooperacion italiana y tuvo como contraparte nacional a DINAPYME.

Otra linea de trabajo son los Consorcios de Exportacién, como
instrumento para fomentar las exportaciones de las pymes uruguayas.

Programa de Articulaciéon de Redes Tematicas y Territoriales para el
Desarrollo Humano (ART- PNUD)

Es una modalidad de cooperacion internacional creada para promover
una nueva forma de multilateralismo mediante una herramienta metodolégica
para facilitar la colaboracion entre multiples actores sobre un mismo territorio,

a partir de proyectos impulsados por las comunidades locales'".

La iniciativa, presente en Uruguay desde fines 2005, tiene una linea de
desarrollo econémico local, que se vincula directamente con el fomento de
las MIPYME vy los emprendimientos productivos nacionales.

El programa ART ha trabajado en muchos departamentos del pais,
apoyando a los gobiernos locales en proyectos de desarrollo a través de
financiamiento de la cooperacién descentralizada; fortaleciendo a agencias
de desarrollo local y sus servicios de desarrollo empresarial; realizando
estudios vinculados al desarrollo econémico de los territorios donde trabajay
articulandose con gobiernos departamentales, ministerios y otras instituciones,
para la realizacién de estos proyectos de forma mas coordinada.

8 www.arturuguay.org
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4.6. Las instituciones de apoyo a las MIPYME y la construccion
de un sistema de fomento

Las instituciones de fomento y las organizaciones de apoyo a las
MIPYME procuran generar capacidades para fortalecer la gestién y el
desarrollo de este tipo de empresas en sus diferentes etapas. Entre los
principales actores institucionales se destacan el gobierno central, las
organizaciones empresariales y los gobiernos departamentales, que exhiben
diferentes grados de involucramiento desempefiando, en algunos casos, un
papel de promocién y, en otros, de contraparte de las iniciativas.

En general, este trabajo constata, que no existe un verdadero sistema de
fomento a las MIPYME en Uruguay, sino que hay numerosos programas y
proyectos ejecutados por distintos organismos publicos, publicos no estatales,
camaras empresariales, organizaciones no gubernamentales, y otros. Estos no
actuan de manera coordinada o complementando esfuerzos por lo cual no
puede decirse que constituyan un sistema de apoyo articulado para responder
a las necesidades de las MIPYME.

Las diferentes instituciones de apoyo cuentan con capacidades,
grados de ejecucién y recursos que resultan bastante heterogéneos; algunas
enfatizan aspectos gremiales, otras después de un proceso de modernizacion,
han asumido nuevas tareas, como la provisién de servicios de desatrollo
empresarial. Asilo han hecho algunas organizaciones empresariales como la
Camara Uruguaya de Tecnologias de Informacién, la Camara de Industrias
del Uruguay, la Camara Nacional de Comercio y Servicios y CAMBADU.

También el gobierno y los organismos de caracter piblico no estatal
han acompafiado algunas demandas de las MIPYME; de esa forma han
conseguido avanzar desde el apoyo a programas piloto al desarrollo de una
institucionalidad de apoyo. Los casos de la Agencia Nacional de Investigacién
e Innovacién (ANII) para promover la innovacién y el desarrollo tecnolégico,
y el de Uruguay XXI para apoyar las exportaciones, ilustran sobre ese proceso.
La reorganizacién funcional de DINAPYME también acompafa esa linea
de trabajo mas proactiva a favor de las MIPYME, con un énfasis en aspectos
territoriales, al igual que muchos programas implementados desde la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP).

También los organismos internacionales (BID, Unién Europea, ONUDI,
PNUD) han desarrollado programas con distintas instituciones de fomento,
aportando muchas veces metodologias de trabajo y seguimiento de las
acciones, e incluso dejando equipos capacitados en diversos temas. La mayoria
de estos organismos se relaciona de manera bilateral con las instituciones, sin
que exista un espacio de intercambio de experiencias.
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De forma mids reciente se reconoce el papel de los gobiernos
departamentales y de las instituciones locales, como contrapartes de esos
programas en los territorios. En tal sentido, los actores consultados destacan
la importancia de conocer cabalmente la realidad socio-econémica local y las
demandas especificas de sus habitantes, a fin de datles soluciones adecuadas,
permitiendo un mayor aterrizaje de las politicas nacionales y sectoriales. A
pesar de los avances que se han conseguido, la oferta territorial de instituciones
y programas de apoyo a las MIPYME es insuficiente y no opera de la manera
mas eficiente ya sea por duplicacién de esfuerzos o por bajos niveles de
ejecucion local.

Para mejorar esta situacion sera necesario fortalecer a los actores locales
relevantes vinculados con el desarrollo productivo y empresarial como parte de
una estrategia de largo plazo para generar capacidades que permitan generar
mayor participacion y respuestas desde estos ambitos.

5. Programas e instrumentos de apoyo a las MIPYME

A continuacién se describe el conjunto de programas e instrumentos de apoyo
a las MIPYME existente en Uruguay, ordenados por areas de intervencion,
teniendo en cuenta sus caractetisticas principales, modalidad de ejecucién,
alcance, presupuesto y resultados obtenidos, cuando se obtuvo dicha
informacion.

s Cuadro10 =
TIPO DE SERVICIOS Y/O INSTRUMENTOS POR PROGRAMAS DE APOYO A MIPYME

Tipo de servicios y/o instr Prog ylo proy Instituciones que prestan estos
servicios y/o instrumentos

Capacitacion Profesional y Empresarial CARPE EMPRESAS, Emprende Uruguay, FOMYPES  DINAPYME, INEFOP, EMPRETEC, ANNI,
FUNDASOL, LATU, ANMYPE, CAMBADU,
CNCS, IPRU, KOLPING, MIDES.

Asesoramiento e Informacion Uruguay Fomenta, Observatorio Microfinanzas DINAPYME, CND, LATU, ANMYPE, CNCS

Acceso a Servicios Financieros y Garantias  Proyectos de Inversion Productiva, Programa DINAE, OPP, CND, MIDES, FUNDASOL,
Microfinanzas, Siga. IPRU, GRAMEEN, KOLPING.

Fomento a las Exportaciones, Consorcios de Exportacion, Proex, Proexport, Exporta  UEU, DINAPYME, URUGUAY XXI, LATU,

Internacionalizacion y Acceso a Mercados  Fécil, Pacpymes CNCS, EMPRETEC

Articulacion Productiva, Redes Carpe Redes, Pacypmes, Pacc, Corporacion Fomenta  OPP, DINAPYME, ART, ANIl, CND

Empresariales, Asociatividad y Territorio
Innovacién y Desarrollo Tecnolégico Proyectos de Apoyo a Jovenes Emprendedores, LATU, ANII, CIU, CUTI
Programa Sectoriales y Territoriales de Innovacion.
Incubacion y Fomento del Emprendedurismo Emprecrea, Programa de Desarrollo Comportamental,  OPP, MIDES, DINAE, ANII, LATU, DESEM,

Programa Emprender, Proyectod e Jovenes EMPRETEC, ENDEAVOR, FUNDASOL,
Empresas, C-Emprendedor GRAMEEN, BID-FOMIN.

Fuente: www.DINAPYME.gub.uy.
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5.1.1 Capacitacion empresarial

Emprende Uruguay

Es un programa ejecutado por el Instituto Nacional de Empleo y
Formacién Profesional (INEFOP), con el fin de apoyar la creaciéon y
fortalecimiento de micro y pequefios emprendimientos que agreguen valor
y generen puestos de trabajo.

Esta dirigido a micro y pequefias empresas informales con al menos
un aflo de trabajo sostenido, y a empresas formales con hasta dos afios de
actividad, ubicadas en los departamentos de Canelones, Florida, Montevideo
y San José.

El programa ofrece cursos de capacitacion en gestion empresarial,
asistencia técnica personalizada en gestion, formulacién de planes estratégicos,
apoyo para la formalizacién, estudios de viabilidad econémica, acceso a crédito
por medio de garantfas y trabajo en redes empresariales.

Su estrategia se ha centrado en la intervencion en los territorios y una
fuerte articulacién con las contrapartes locales, de modo de responder a las
lineas de desarrollo de los departamentos, lo que no siempre es posible de
llevar a la practica.

La evaluacién de beneficiarios y operadores resalta el enfoque sistémico
del programa, que aborda a las personas, su emprendimiento y el entorno.
Sin embargo, por estar planteado como una experiencia piloto y por cierta
inestabilidad institucional, todavia no se ha consolidado con el alcance que se
esperaria, especialmente considerando que el publico al que se dirige muchas
veces carece de este tipo de apoyos integrales.

Los recursos de Emprende Uruguay provienen del Fondo de
Reconversién Laboral y de un fondo de garantia para préstamos en convenio
con el Banco de la Republica Oriental del Uruguay.

FOMYPES

Surgido en 2004, es un programa ejecutado por el INEFOP, que ofrece
apoyo econémico a las micro y pequeflas empresas para la contratacién de
asistencia técnica, o para la participacién de sus propietarios y trabajadores en
actividades de capacitacién, que contribuyan a mejorar la competitividad de
la micro y pequefia empresa mediante la calificacién de su capital humano.
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Las modalidades de asistencia son variadas; abarcan capacitacion y
asistencia técnica diseflada a la medida de las empresas, cursos regulares de
capacitacion, cursos organizados por instituciones como camaras y centros
comerciales, y una linea de asociatividad. Estin a cargo de entidades de
capacitacién y consultores registrados. Se cubre hasta 80% de la inversion,
con un tope de 5.000 ddlares anuales por empresa en capacitaciéon. Pueden
acceder micro y pequefias empresas con hasta 19 empleados.

Aunque se ha extendido a todo el pais, mas de 80% de los apoyos se
concentra en Montevideo y area metropolitana. Ha atendido a lo largo de su
ejecucion a cerca de 2.000 empresas.

Cuenta con un presupuesto aproximado de 300.000 délares anuales.

Programa Creacion, Asistencia Técnica y Redes para la Profesionalizacion
Empresarial (CARPE) — Apoyo a MIPYME

Es una iniciativa implementada por la Direcciéon Nacional de Artesanias,
Pequenas y Medianas Empresas (DINAPYME) y la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacién (ANII). Su componente de Apoyo a MIPYME
tiene como objetivo promover la mejora de competitividad de las micro,
pequefas y medianas empresas industriales y de servicios, radicadas en
Montevideo o zona metropolitana, mediante la profesionalizacién de la
gestion.

Financia diagnésticos, servicios de capacitacién, contratacién de
consultorias y de personal técnico, proyectos de mejora de gestidén y/o
produccién, implantacion de sistemas de gestion de calidad certificables por
normas internacionales, actividades que permitan obtener la normalizacién
técnica y/o la certificacion de procesos y productos, instalaciones y/o medidas
de proteccién ambiental y laboral, software cuando afecte significativamente
la gestién y/o produccion y servicios técnicos.

Entrega un cofinanciamiento no reembolsable de entre 50% y 75% del
costo total de la iniciativa.
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5.1.2 Asesoramiento e informacion

Observatorio de Microfinanzas

En diciembre de 2009 la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
contraté al Instituto de Competitividad de la Universidad Catélica del Uruguay
para llevar a cabo la creacién y mantenimiento del primer Observatorio de
Microfinanzas del pafs.

Este instrumento permite a las instituciones, y fundamentalmente a las
MIPYME,acceder a informacion relevante sobre la oferta microfinanciera para
el sector y sus caracteristicas de tasas, plazos, montos, requisitos y otras.

Se debera profundizar el alcance a nivel territorial y la difusién de esta
herramienta, para aprovechar mejor sus beneficios.

Uruguay Fomenta

Es un proyecto conjunto entre la Corporacién Nacional para el
Desarrollo (CND) y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), destinado
a brindar informacién y asesoramiento sobre las lineas de apoyo al desarrollo
productivo de las MIPYME.

Su objetivo central es la democratizacién del acceso a la informacion
relevante para el sector, especialmente en lo que dice relacién con las
herramientas disponibles para desarrollar emprendimientos y empresas.

¢ Cuenta actualmente con cuatro areas:

» Uruguay Fomenta: dependiente de la CND, entrega informacién
y asesoramiento sobre los programas de apoyo para la creacion
de emprendimientos, apoyo técnico, financiamiento, procesos de
mejora, asociatividad e internacionalizacién.

*  Unidad de Apoyo al Sector Privado (UNASEP): dependiente del MEF,
informa y asesora sobre exoneraciones tributarias a las que puede
acceder el inversionista, recibiendo los proyectos a ser presentados
a la Comision de Aplicaciones a la Ley de Inversiones.

¢ Centro de Atencion Ciudadana: informa sobre tramites de la actividad
empresarial que se deben realizar en la administracion central.

* Banco de la Republica Oriental del Uruguay: brinda informacién y
asesoramiento sobre la linea de productos financieros que el BROU
ofrece a las MIPYME.
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Actualmente se estd planteando una redefinicion de este instrumento,
posicionandolo como una herramienta digital de comunicacién e informacién
de servicios para las MIPYME. Tiene un presupuesto aproximado de 200.000
délares por afio.

5.1.3 Servicios financieros y garantias

Programa de Inversion Productiva (PIP)

Consiste en la adquisicién de herramientas y/o equipamiento para
personas de escasos ingresos o con dificultades de acceso a créditos,
preferentemente vinculadas a estrategias asociativas. Depende de la Direccién
Nacional de Empleo, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y se ejecuta
en convenio con las intendencias departamentales.

Efectda un llamado anual para presentacién de proyectos, aquellos
cuyos titulares tengan formacién o experiencia en emprendimiento, que se
encuentren en el marco de estrategias asociativas y que cuenten con apoyo
técnico relacionado con la actividad a desarrollar.

Las herramientas y/o el equipamiento se pagan en cuotas mensuales
que se depositan en una cuenta que las intendencias abren para este efecto.
Con los pagos depositados, se forman fondos rotatorios departamentales
que impulsan nuevos emprendimientos locales.

Programa de Microfinanzas para el Desarrollo Productivo

Iniciativa que funciona en la 6rbita de la Direccién de Proyectos de
Desarrollo (Diprode-OPP) desde su inicio en 2006. Su objetivo es contribuir
al desarrollo de emprendimientos productivos a partir del fortalecimiento
de las microfinanzas.

Para alcanzar este propdsito, basa su accién en cuatro componentes:
a) mejora del marco de funcionamiento regulatorio y normativo del
mercado de microfinanzas; b) promocién de un acceso adecuado a servicios
financieros para el sector MIPYME; ¢) mejora en la provisioén de servicios
complementarios que faciliten el acceso al mercado microfinanciero; d)
fortalecimiento institucional para procurar la sostenibilidad de las instituciones
que trabajan con el sector de las microfinanzas en el pais.
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Trabaja con todas las instituciones que brindan servicios financieros a
MIPYME —cooperativas de ahorro y crédito, organizaciones no gubernamentales,
banca publica, sociedades anénimas—, con el fin de contribuir a su desarrollo
o consolidacion.

También articula acciones con los organismos que ofrecen servicios de
capacitaciéon y asistencia a mypes, y con aquellas entidades que identifican las
necesidades de las empresas de menor tamafio, en particular las intendencias
a través de sus direcciones o departamentos de Desarrollo, fortaleciendo este
rol. A la fecha més de 3.500 MIPYME de todo el pais han recibido apoyo del
programa y las instituciones vinculadas.

Tiene un presupuesto de aproximadamente 10 millones de délares, de
los cuales ocho millones son aportados por el BID.

Sistema Nacional de Garantias para Empresas (SIGA)

El SIGA inici6 sus operaciones en 2009, con el fin de garantizar solicitudes
de crédito para empresas de todos los sectores de actividad. Es administrado
con Conafin Afisa, fiduciatio financiero de la Corporacién Nacional para el
Desarrollo (CND) y supervisado por el Banco Central del Uruguay.

Esta constituido por fondos de garantia, destinados a cubrir los créditos
para capital de trabajo o inversion que las instituciones financieras otorgan
a empresarios que no cuentan con garantias suficientes, en particular las
MIPYME. Se garantiza hasta 60% para créditos de hasta 36 meses y hasta
70% para créditos entre 36 y 72 meses.

Existen 13 instituciones financieras adheridas y 22 camaras, asociaciones
y gremiales empresariales. Al 31 de octubre de 2010, el SIGA habia garantizado
un total superior a 18,4 millones de ddlares, por un monto de crédito de
sobre 37,2 millones de ddlares. Desde su creacion, se han realizado 1.405
operaciones (69% en Montevideo),con una garantia promedio de 13.149
ddlares y un monto de crédito promedio de 26.520 délares, lo que implica
una cobertura promedio cercana a 50%. En cuanto al tamafio de las empresas
que realizaron dichas operaciones, 32% son microempresas, 39% pequefias
y 29%, medianas empresas.
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5.1.4 Fomento a las exportaciones, internacionalizaciéon y
acceso a mercados

Exporta Facil

Es un sistema integral de exportacion simplificada por via postal, por lo
cual se constituye en un canal accesible para la exportacién de las MIPYME.
Se encuentra bajo la responsabilidad del Correo Uruguayo, la DINAPYME,
el Ministerio de Economia y Finanzas y la Direccién General de Aduanas.

Esta dirigido a personas juridicas inscritas formalmente en el Banco de
Previsién Social y la Direccién General de Impositiva, que estén dentro de la
categoria de micro, pequefia y mediana empresa, acreditadas por el certificado
que otorga la DINAPYME. El monto maximo fijado para cada exportacion
es de 3.500 délares y el peso maximo aceptado fluctia entre 20 y 30 kilos.

Programa de Promocidén de Consorcios de Exportacion

La DINAPYME y la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién,
con el apoyo de PACPYMES, han disefiado este programa, cuyo objetivo
es apoyar a las pequeflas y medianas empresas que encuentran dificultades
para exportar sus productos o servicios, principalmente por su tamafo y
falta de recursos, a través de la formacién de consorcios de exportacién de
promocion y de ventas.

El programa cofinancia actividades tanto para la formacién como
para el desarrollo de los consorcios de exportacién. En el primer caso se
incluyen honorarios del coordinador, elaboracion de diagnéstico individual
de las empresas y de un plan de mejoras, actividades de mejora establecidas
en el plan, elaboracién de una estrategia comercial y asesoramiento de un
especialista en comercio exterior.

Para consorcios de exportacion ya establecidos se cofinancian —hasta 70%
y por un monto maximo de 20.000 délares— actividades tales como estudios
de mercados, definicién de una estrategia comercial, imagen comun, pagina
web, folleterfa, participacién en ferias, encuentros con operadores y clientes
extranjeros en el pafs y en el exterior, degustaciones o acciones demostrativas,
asi como también ciertos gastos asociados a la primera exportacion.

PROEX-EMPRETEC

El programa PROEX desarrollado por EMPRETEC Uruguay para
fomentar las exportaciones de las MIPYME tiene dos lineas de trabajo, para
empresas individuales y para grupos de estas.
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La primera apoya a emprendedores y empresarios mediante la aplicacion
de metodologias innovadoras, enfocadas en la captaciéon de mercados. La
segunda linea apoya la cooperacién y la asociatividad entre micro y pequefias
empresas con potencial exportador, en particular aquellas ligadas al medio
rural.

ProExport

ProExport es un instrumento del instituto Uruguay XXI para la
promocioén de exportaciones. Entrega un cofinanciamiento de hasta 5.000
délares por empresa, para actividades como asistencia a ferias, misiones
comerciales, rondas de negocios, misiones tecnologicas y otras, que realicen
empresas individuales o grupos de ellas.

5.1.5 Articulacion productiva, redes empresariales,
asociatividad y territorio

PACPYMES

ElPrograma de Apoyo ala Competitividad y Promocién de Exportaciones
de la Pequefia y Mediana Empresa (PACPYMES) fue ejecutado en la 6rbita de
la DINAPYME entre octubre de 2006 y diciembre de 2009, resultado de un
acuerdo entre la Unién Europea y el Estado uruguayo (PACPYMES, 2010).
Desde enero de 2010 se ejecuta con fondos nacionales,

Su foco es la mejora de la competitividad de las pymes, a través de
tres tipos de servicios: Redes, Empresas y Clusters, buscando desarrollar la
capacidad de cooperacién entre los diferentes actores publicos y privados
involucrados en el fortalecimiento de las empresas.

Los resultados de este programa a diciembre de 2009 sefialan que
ha dado impulso a siete iniciativas de clusters y a la creacion de 15 redes
empresariales con capacidad exportadora. Al mismo tiempo, se ha fortalecido
individualmente a 420 pequefias y medianas empresas a través de 50 alianzas
con asociaciones, trabajando en 14 departamentos. En cuanto a la promocién
de exportaciones, PROEXport PACPYMES apoy6 un total de 186 acciones
en el exterior, en particular visitas a clientes y participacion en ferias.

Entre las iniciativas de ¢/usters figuran las cadenas de Queserfa Artesanal
en San José y Colonia, Turismo en Punta del Este, Logistica y Transporte
en Montevideo, Ciencias de la Vida en Montevideo, Turismo en Rocha,
Industria Naval en Montevideo y Frutihorticola Agroindustrial en el litoral
notrte uruguayo.
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El programa cont6 con un presupuesto total de aproximadamente 7,5
millones de euros, de los cuales 5,4 millones fueron aportados como donacién
de la Unién Europea, 1,1 millones por fondos del presupuesto nacional y el
resto por empresas y asociaciones locales. L.a mayor parte de dicho presupuesto
fue utilizado para la conformacion de clusters y redes.

Corporacion Fomenta

Esun programa de asistencia financiera para la formulacién de proyectos,
dependiente de la Corporacién Nacional para el Desarrollo (CND). Apoya
con analisis de mercado, estructuracion de proyectos y acompafiamiento en
la gestién de recursos financieros a empresas que promuevan la asociatividad,
innoven en productos y generen rubros exportables, entre otros requisitos.

Cofinancia hasta 70% de los costos de un analisis de mercado y/o la
estructuracién del proyecto; también facilita el acceso al sistema financiero e
incluso cuenta con un fondo de garantias.

Programa CARPE - Redes Empresariales

El objetivo del componente Redes Empresariales del programa Creacion,
Asistencia Técnica y Redes para la profesionalizacién Empresarial (CARPE) es
promover la conformacion de redes empresariales que contribuyan a mejorar
la posicién competitiva de un conjunto de MIPYME vy a la resolucién de
problematicas comunes.

Los grupos deben estar conformados por un minimo de cinco empresas,
delas cuales al menos 80% sean MIPYME. El programa financia la contratacion
de un articulador para la red por un periodo maximo de un afio.

Programa de Apoyo a Conglomerados y Cadenas Productivas
(PACC)

Iniciativa ejecutada desde el Area de Politicas Territoriales de la OPP, su
objetivo es aumentar la competitividad de empresas a través de la dinamizacién
del conglomerado en el que éstas se insertan.

Con tres componentes (plan de refuerzo de la competitividad, cofinan-
ciamiento de proyectos y acciones de redes, y fortalecimiento institucional),
se dirige a empresas integrantes de los conglomerados seleccionados y sus
trabajadores, asf como a instituciones vinculadas, de modo de alcanzar mayores
niveles de competitividad sistémica en el territorio.
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Hasta julio de 2010, unas 1.700 empresas habian participado en estas
actividades, en tanto que 150 empresas han integrado proyectos estructurantes
de los conglomerados. Los clusters apoyados han sido: Software, Audiovisual,
Textil Vestimenta, Cuero Calzado, Piedras Semipreciosas, Vitiviniculturas,
Arandanos, Apicultura, Alimentos, Disefio, Turismo en Montevideo, Turismo
en Colonia. Hacia adelante se impulsara el conglomerado de Frutas Frescas,
de Agroservicios y Lacteos.

El presupuesto total del programa, con financiamiento BID, es de
9 millones de délares.

5.1.6 Innovacion y desarrollo

Proyectos de Apoyo a Jovenes Emprendedores Innovadores

Programa de la ANII que convoca a jovenes emprendedores a presentar
proyectos cuyo objeto sea la creacién, puesta en marcha y despegue de una
nueva empresa, basada en productos o procesos innovadores en relacién al
mercado al que se pretende ingresat.

Se entrega un cofinanciamiento no reembolsable de hasta 80% del costo
total del proyecto, por un monto maximo de subsidio de 20.000 ddlares.

La Camara de Industrias del Uruguay esta actuando como institucién
patrocinadora de estos proyectos, en coordinaciéon con la Asociacion de
Jovenes Empresarios (AJE). En la actualidad existen seis proyectos activos.

Programas sectotiales y/o territoriales de innovacion para grupos de
empresas

Iniciativa desarrollada por la Agencia Nacional de Investigacién
e Innovacién (ANII), que apoya las demandas de grupos de empresas
organizadas, para colaborar en la solucién de problemas de base tecnolégica
compartidos dentro del grupo y que impiden su desarrollo competitivo.

Pueden acceder grupos sectotiales y/o territoriales de empresas, que
demuestren un grado efectivo de organizacién colectiva. Se otorga un aporte
no reembolsable de hasta 80% del costo total del proyecto, con un tope de
20.000 dolares.
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5.1.7 Incubacion y fomento del emprendimiento

C- Emprendedor

Es el programa de apoyo a emprendedores de la DINAPYME. Sus
objetivos son promover la creacién y el desarrollo de nuevas empresas,
sostenibles y rentables, a través del trabajo conjunto con los emprendedores,
para que estos puedan transformar sus ideas en empresas.

Financia la capacitacion, asistencia técnica y seguimiento del emprendedor,
con una inversion aproximada de 80.000 pesos por proyecto.

Desde 20006, a través del programa se han capacitado mas de 300
emprendedores y se ha asesorado a 134 emprendimientos en la elaboracién
de sus planes de negocio. La mitad de las iniciativas estan concentradas en tres
sectores: tecnologias de informacién (19%), servicios prestados a empresas
(17%) y disefio textil (9%0). Les siguen hoteleria (7%), comercio al por menor
(7%) y una treintena de actividades diversas.

Emprecrea

El programa Emprecrea de Kolping ofrece asistencia técnica y financiera
a jovenes emprendedores para la creacién de microempresas. Esta dirigido a
emprendedores de entre 18 y 30 afios, que posean capacidades emprendedoras
y conocimientos o habilidades técnicas aplicadas a la idea de negocio, y que
no cuenten con los recursos suficientes para iniciarlo.

Ofrece capacitacién, préstamos en condiciones favorables y mentorias a
través de un consejero con experiencia en la gestion de su negocio, siguiendo el
modelo internacional de Young Business International, que articula capacitacion
en planes de negocio, financiamiento y apoyo de mentores voluntarios que
otientan al emprendedor en su proyecto durante un periodo de tres afios. El
financiamiento alcanza a cerca de 1.500 délares, aunque Kolping también
cuenta con una pequefia linea de microcréditos para otros emprendedores.

Programa Emprender

Es un programa dirigido a emprendedores dindmicos y/o jovenes
emprendimientos, entendiéndose por dinamica aquella nueva o reciente
iniciativa con alto potencial de crecimiento y horizonte exportador que
genere valor agregado y logre diferenciarse a través de un modelo de negocio,
producto o servicio innovador.
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Las instituciones responsables son la Corporaciéon Nacional para el
Desarrollo, LATU y Prosperitas Capital Partner. Cuenta con el apoyo del
BID-FOMIN y de la Corporacién Andina de Fomento (CAF).

Sus servicios abarcan la capacitaciéon y motivacion (concursos de
ideas, talleres de sensibilizacion, visitas a empresas); disefio y gestacion del
emprendimiento (concursos de planes de negocios, evaluacién del potencial
emprendedort, preincubacion e incubacion); puesta en marcha (capacitacion
en planes de negocio y gestién, comercializacion, elaboracién de prototipos,
estudio de mercados) y desarrollo inicial (capital semilla, acceso a red de
inversores, consultoria especializada, etc.).

Proyectos de apoyo a jéovenes empresas

Programa de incubacién de emprendimientos de la ANII, cuyo objetivo
es guiar y ayudar en el proceso de maduracién de empresas innovadoras
de corta historia, a través del subsidio de proyectos. Las iniciativas deben
orientarse al desarrollo de productos o procesos innovadores, validados
tecnolégicamente; es decit, que hayan superado la fase de desarrollo y/o
adaptacién tecnolégica.

Se otorga un cofinanciamiento no reembolsable de hasta 80% del costo
total del proyecto, con un tope de 20.000 ddlares.

5.2. Sintesis de programas e instrumento de apoyo

La mayoria de los programas de apoyo alas MIPYME que se implementan
actualmente en Uruguay tiene como objetivo el desarrollo productivo y la
competitividad, y son pocos los que incorporan elementos de competitividad
sistémica y de entorno territorial.

Las principales iniciativas apuntan a generar cultura y educacion entre
los empresatios y emprendedores, abordando la generalidad del problema con
soluciones integrales. Han existido programas de de fomento a MIPYME
y al emprendimiento que resultan muy interesantes desde el punto de vista
metodolégico, que habrian tenido un impacto mayor y sostenible si hubieran
contado con financiamiento posterior.

Esta situacion esta cambiando en la actualidad, y se advierte una tendencia
a promover la instalacién, no ya como pilotos, sino como partes de un proceso
continuo, lo cual permite trabajar con esquemas mas sostenibles. En tal
sentido, es fundamental a la hora de disefiar e implementar los programas,
considerar su duracion, la que muchas veces supera el periodo politico de los
gobiernos, para efectos de generar verdadero aprendizaje e impacto.
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Sibien la cobertura geografica de las iniciativas ha mejorado, todavia hay
pocos técnicos que trabajen con MIPYME en el nivel territorial. I.a mayoria lo
hace desde la centralidad de Montevideo, por lo que no siempre logran captar
las necesidades y la realidad del interior del pais, en aspectos que van desde la
comunicacion de los apoyos al grado de involucramiento de las instituciones
locales, que resultan claves para el éxito de los programas a nivel local.

Lo anterior no implica desconocer los importantes esfuerzos realizados
en materia de descentralizacion, buscando generar capacidades locales en los
territorios, identificar al publico objetivo y dar mas participacion a actores
locales. Resta que este enfoque llegue a instrumentos como los que apoyan
la investigacién, la innovacién y los emprendimientos mas dinamicos.

Si bien se apunta que hay que avanzar mucho mas en la coordinacién
entre programas y su difusion, la mayor limitacién no se advierte en las
iniciativas en s{ mismas, sino en la falta de una estrategia global, que permita
que todas, cualquiera sea la unidad ejecutora o la fuente de fondos se articulen
y complementen, bajo un mismo enfoque.

5.3 Vinculo entre institucionalidad y programas de apoyo

El cuadro 13 pretender ser una sintesis de la institucionalidad existente en
Uruguay asociada al fomento de las MIPYME y los programas e instrumentos
que estas tienen en su Orbita , o con los cuales se vinculan.
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s Cuadro1l =
VINCULOS ENTRE INSTITUCIONALIDAD Y PROGRAMAS E INSTRUMENTOS DE APOYO A MIPYME

Tipo de institucion Institucionalidad Programas e instrumentos

Direccion Nacional de Artesanias, Micro, Pequefia C - Emprendedor, CARPE Redes, PACPYMES, Plan Nacional

= y Mediana Empresa (miem — DINAPYME) de Capacitacion, Consorcios de Exportacion

=

=

% Direccion Nacional de Economia Social Programas de apoyo a emprendedores de la Division

Z (MIDES - DNES) de Desarrollo Local

L

[:a}

3 Direccién Nacional de Empleo Proyectos de Opcion Productiva,

o (MTSS - DINAE) Centros Publicos de Empleo

=

=

< Oficina de Planeamiento y Presupuesto Programa de Microfinanzas, Programa de Conglomerados,
Area de Politicas Territoriales (OPP — APT) Programa Uruguay Integra
Agencia Nacional de Investigacion e CARPE, Apoyo a Jovenes Emprendedores, Apoyo a Jovenes
Innovacion (ANII) Empresas
Corporacion Nacional para el Desarrollo (CND) Programa Emprender, Programa Corporacién Fomenta, Uruguay

Fomenta, SIGA.

Instituto de Promocién de Exportaciones Uruguay XXI PROEXport

Instituto Nacional de Calidad (INACAL) Programas de certificacion calidad mypes

Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional FOMYPES, emprende uruguay

(INEFOP)

Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU) Unidad de Desarrollo Local, Asesorias y Capacitacion,

A NIVEL DE INSTITUCIONES DE CARACTER
PUBLICO NO ESTATAL

Incubadora, Ingenio

Asociacion Nacional de Micro Y Pequefia Empresa Servicios de Asesoria Contable, Juridica, etc.
(ANMYPE)
Camara de Industrias del Uruguay (CIU) Programas de la Direccion de Desarrollo Empresarial,

Centro de Capacitacion, Centro de Gestion Tecnologica,
All Invest, Jovenes Emprendedores Innovadores

w
w
-
=
=
w
&
<>,', @ Céamara Nacional de Comercio y Servicios (CNCS) Programas del Area de Servicios de Desarrollo Empresarial,
2= Centro de Empresas Familiares,
8 3 Programas de Asociatividad
< u
S T Camara Uruguaya de Almaceneros Minoristas, Baristas, ~ Servicios de Desarrollo Empresarial
2 = Autoservicistas y Afines del Uruguay (CAMBADU)
2}
;é( Camara Uruguay de Tecnologias de Area de Servicio a Socios, Club de Internacionalizacion,
= la Informacion (CUTI) Programa Emprender
S
Confederacion empresarial del Uruguay (CEDU) Herramientas de Desarrollo Gerencial y

Comunicacion Gremial

@ ENDEAVOR Asistencia Técnica,

= Desarrollo Cultura Emprendedora

Z »n

W

= 3 FUNDASOL Capacitacion, Asistencia Técnica,
] Financiamiento

w =

8 E

S 2 Instituto de Promocién Econémico y Social Incubacion de Emprendimientos, Capacitacion,
= é del Uruguay (IPRU) Programa de Financiamiento a MIPYME
(90

e E KOLPING Emprecrea

2 s

Z

& Republica Microfinanzas Financiamiento a MIPYME.

)

Fuente: Elaboracion propia.
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6. Principales conclusiones y recomendaciones

A partir de la informacién recopilada y las entrevistas realizadas para elaborar
este estudio, en relacién a la estrategia de apoyo alas MIPYME en el Uruguay,
resulta fundamental mejorar la coordinacién interinstitucional y el acceso
a la informacién para que las empresas conozcan la oferta de programas ¢
instrumentos de apoyo. También es necesario hacer un seguimiento de la
demanda empresarial en servicios a las empresas mediante la creaciéon de
ambitos de discusién e intercambio entre instituciones de fomento para
poder adecuar y ajustar programas e instrumentos y superar la actual visién
de atomizacion de los apoyos

En el dltimo tiempo, el gobierno y las instituciones de apoyo del ambito
estatal han comenzado a liderar acciones alineadas con los impulsos generados
por los proyectos de la cooperaciéon internacional, aunque con una légica mas
de promocién sectorial que de organizacidn del sistema productivo. Es asi
que las acciones en innovacién, cooperacion publico-privada, inclusién social
y descentralizacion parecen aun débiles en materia de articulacién, visién y
enfoque global de modo tal que se asegure una promocién de capital social
para dar mayor continuidad y confianza a estos procesos de intervencion.

Entre las instituciones de apoyo, algunas de ellas se distinguen como
referentes, por el rol que tienen o los programas que ejecutan a favor de las
MIPYME. Estos son los casos de DINAPYME, la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto, la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) y
la Camara de Industrias del Uruguay.

La DINAPYME es reconocida como la institucién que tiene como
misién especifica trabajar con el sector de las micro, pequefias y medianas
empresas. Sin embargo, hasta ahora, no ha tenido el suficiente peso jerarquico
para concebir politicas y ejecutarlas, liderando la articulacién y coordinacioén
con las demads entidades. Actualmente se encuentra en un proceso de
redefinicién estratégica de sus programas y objetivos. Algunos actores plantean
la posibilidad de crear una Secretarfa Pymes, como forma de jerarquizar la
tematica y la institucién, acompafiando esos cambios con recursos humanos
y econémicos, un modelo de gestién sostenible y una planificacion estratégica
que permita articular las distintas iniciativas publicas y las privadas.

La reciente creaciéon del INEFOP, con sus programas de apoyo a
la consolidacién de emprendimientos productivos también juega un rol,
sobretodo por la disponibilidad de fondos del Fondo de Reconversién
Laboral, aunque todavia no se tiene muy claro el alcance de sus acciones. La
ANII ha tenido un fuerte impulso pero se considera que todavia no tiene
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llegada a las mipymes, quieren ser participantes activos pero su petfil es
todavia muy académico, aunque han tenido avances en este periodo de gobierno.
Con respecto a la CND, la mayoria de las mipymes e incluso los técnicos no
conocen en profundidad el alcance de sus acciones para el sector, aunque si
como banca de segundo piso para las instituciones financieras que trabajan
con el sector. Se sefiala el rol de Uruguay XXI, pero mas bien en apertura de
mercados, no tanto en facilitar la exportacion de las mipymes.

La reciente creacion del Instituto Nacional de Empleo y Formacion
Profesional (INEFOP), con sus programas de apoyo a la consolidaciéon de
emprendimientos productivos, también juega un papel importante, sobre todo
por la disponibilidad de recursos del Fondo de Reconversiéon Laboral, aunque
todavia no se tiene muy claro el alcance de sus acciones. La ANII ha tenido
un fuerte impulso, pero se considera que atn le falta llegada a las MIPYME
debido a su perfil académico. Con respecto a la Corporaciéon Nacional para
el Desarrollo (CND), la mayoria de las MIPYME, e incluso los técnicos, no
conocen en profundidad el alcance de sus acciones, aunque si su tarea como
banca de segundo piso para las instituciones financieras que trabajan con el
sector. Se destaca el rol de Uruguay XXI, pero mas en apertura de mercados
que en facilitar la exportacion de las MIPYME.

También se reconoce el rol que cumplen las intendencias, a través
de sus direcciones o departamentos de Desarrollo, en términos de validar,
ejecutar y especialmente coordinar las acciones de apoyo a las MIPYME en
el nivel territorial. Se vislumbra una funcién importante para las Agencias de
Desarrollo y también se apuesta por un mayor protagonismo de los centros
comerciales.

La mayor parte de las instituciones consultadas plantea la necesidad
de contar con una politica de trabajo basada en la demanda existente en los
territorios concretos. Desde esta perspectiva, se plantea el fortalecimiento de
las capacidades locales, sobre todo a partir de las agencias de desarrollo, las
intendencias y los centros comerciales. Esta institucionalidad es clave, tanto
para relevar las demandas de las MIPYME locales como para su traslacion
hacia los programas existentes. Se considera que muchas de estas instituciones
ya tienen la experiencia y capacidad suficientes para asumir proactivamente
la generaciéon de una oferta local de apoyo a MIPYME, que complemente
los programas nacionales, lo cual requiere de voluntad politica a nivel de los
departamentos. Esto permite construir un sistema de fomento a MIPYME mas
pertinente para las empresas locales, ya que estas no siempre tienen referentes
que representen sus demandas y que las posicionen en la agenda publica.
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En lo que respecta a la eficiencia y eficacia de los programas, se sefala
que adn existe falta de coordinacién a la hora de su ejecucion; en ocasiones
no se identifica a las contrapartes adecuadas su escasa duracién a veces no
permite modificar las condiciones originales en caso de necesitarlo y hay
escasez de enfoque territorial.

Los programas sefialados como exitosos son aquellos que involucran
a varios actores e instrumentos integrales, aunque cada iniciativa tenga su
propio foco. Claramente se ha mejorado la oferta de programas vinculados a
la gestion empresarial y fomento al emprendimiento. Sin embargo, hay algunas
tematicas mas estructurales que falta abordar con mayor profundidad, como
la educacion financiera y el fomento de la cultura emprendedora en la fase
educativa de la poblacién, favorecer redes de proveedores entre MIPYME y
empresas grandes, la vinculacién con el mundo académico, tanto para estudios
sobre el sector como para la formacién de técnicos especializados.

Se resalta la importancia de trabajar con instrumentos especificos
segin los tamafios de empresas. A la vez, es preciso conectar el apoyo a
los diferentes segmentos, para acompafiar cada etapa del crecimiento de las
iniciativas empresariales.

Un punto crucial es el acceso a la informacién por parte de los
empresarios. Al respecto, algunos sugieren la existencia de un programa en
s{ mismo para informar a las MIPYME de todos los servicios disponibles,
ya que si bien Uruguay Fomenta surgi6 con ese fin, se considera que no ha
cumplido dicho cometido.

En sintesis, se observa la existencia de numerosos programas que
persiguen objetivos de competitividad y desarrollo, ya sea a través de la mejora
de gestion de las MIPYME (via asistencia técnica, financiera y capacitacion),
asi como también la promocién del emprendimiento, la innovacién y la
asociatividad, pero que no se enmarcan en un plan general de desarrollo del
pais. Falta la concrecién de un sistema de fomento a las MIPYME, con un
enfoque de competitividad sistémica.

Entre las principales limitaciones para el desarrollo de un sistema de
fomento de este tipo en el pais se encuentra la falta de continuidad en los
procesos. Es un aspecto en que es posible avanzar, lo mismo que en la
articulacioén publico-privada, la sistematizacion del aprendizaje, la eficiencia de
los apoyos, el mejoramiento de las capacidades de gestion locales, la difusién
y la busqueda de la concertacion sobre la base de las demandas y capacidades
de los territorios.
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Resulta fundamental mejorar la coordinacién interinstitucional y
el acceso a la informacién, tanto de las propias instituciones como de
las MIPYME potenciales beneficiarias. Asimismo, es necesario hacer un
monitoreo constante de la demanda y de la oferta disponible con respecto a
servicios de apoyo, quizas a través de ambitos de discusion interinstitucional,
para ir ajustando los programas e instrumentos, en el caso de ser necesario,
y superar la apariencia de un sistema atomizado.

En un enfoque sistémico de abordar el apoyo alas MIPYME en Uruguay,
es posible sefialar algunas de las recomendaciones mas claras que surgen de
la presente investigacion.

En primer término, y junto con reconocer los avances registrados, se
recomienda seguir trabajando para elaborar una politica publica concertada
de apoyo al sector MIPYME en el pais. También se debe continuar apostando
a consolidar una “gobernanza” para el sector; es decir, la concrecién de un
espacio donde los diferentes actores que tienen incidencia en el desarrollo de
este segmento de empresas (gobierno nacional, gobiernos locales, camaras
y asociaciones, organismos de apoyo, cooperacién internacional, mundo
académico, etc.), puedan concertar lineas estratégicas y coordinar planes y
acciones, con el fin dltimo de generar un verdadero sistema nacional de apoyo
a las micro, pequefias y medianas empresas.

En segundo lugar, se necesita informacién mas clara y accesible sobre las
MIPYME en el pais. Si bien constituye un logro la Primera Encuesta Nacional
de MIPYME, todavia no esta claro el nimero de ellas en cada departamento,
el peso del sector en el producto interno bruto, su contribucién a la generacién
de empleo y los aportes fiscales. Hace falta también mayor involucramiento
del ambito académico mediante la formacién de técnicos especializados y la
realizacién de estudios de la situacién del sector, que contribuyan a la toma
de decisiones de politica publica y a la solucién de problematicas de estas
empresas.

Otra recomendacion se orienta a que los programas y proyectos trabajen
de forma integral, abordando todos los aspectos determinantes para el
funcionamiento de una empresa de pequefio tamafio (recursos humanos,
financieros, asistencia técnica, politica tributaria, desarrollo tecnolégico, acceso
a mercados), de forma también de acompafiar el ciclo de vida de la empresa y
hacerle el seguimiento adecuado por parte de las instituciones de apoyo. Para
ello, deben existir metodologias de trabajo claras y, a la vez, flexibles, capaces
de adecuarse a la realidad de las distintas empresas y territotios.
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Este enfoque de trabajo integral debe complementarse con una acciéon
especifica y segmentada segun el tamafio y las caracteristicas de estas empresas.
Los desafios que enfrenta una microempresa —para formalizarse, por ejemplo—
son distintos a los de una pequefia y a una mediana, que puede querer exportar.
Al mismo tiempo, se deberfa poner énfasis en la reduccién de la brecha
tecnoldgica, financiera, impositiva y, sobre todo, de acceso a la informacién que
existe entre las MIPYME y las grandes empresas o los sectores productivos
con mayor peso en la economfia; esto, no sélo como aporte al crecimiento
econémico, sino también como un mecanismo para disminuir la desigualdad
existente y favorecer modos de inclusién mas sostenibles en el tiempo.

La construccién de un sistema de fomento a MIPYME en los territotios
no debe implicar la traslacién de programas como soluciones estandarizadas,
que no permitan adecuarlos a los requerimientos y realidad de las MIPYME
de cada regién. Aunque los programas contengan un componente de
fortalecimiento de las capacidades locales, debe respetarse el conocimiento
que los actores territoriales tienen de las MIPYME y del sector productivo de
sus respectivos lugares. Dentro del proceso de descentralizacién politica en
el que se encuentra el pafs, la transferencia de capacidades y recursos puede
ir acompafiada de un rol mas proactivo de la institucionalidad local en el
disefio e implementacién de los programas de apoyo, tanto en compromisos
de contraparte como en un mayor involucramiento en su ejecucion. También
se deberfa mejorar el efecto “derrame” en los territorios de los programas de
fomento, apoyando los encadenamientos de MIPYME, ya sea como red de
proveedores o mejorando las condiciones de acceso al mercado exportador,
entre otras medidas.

Una ultima recomendacién que surge de este trabajo se refiere a que los
presupuestos y el uso de los fondos, asi como la evaluacién de los programas,
constituyan una informacién mas clara y accesible, avanzando hacia un sistema
de acconntability o rendicion de cuentas, tanto de iniciativas publicas como
privadas. Ello permite evaluar de forma global su impacto en el sector y la
importancia que se les da al interior de la respectiva institucion.

Como se sefialé, en Uruguay se han registrado avances sustanciales en
la construccién de una politica de desarrollo de la micro, pequefia y mediana
empresa, situando este tema en la agenda publica. Lo que queda es la
construccion de una estrategia global de fomento a las MIPYME uruguayas,
que articule perspectivas —publicas y privadas, sectoriales y territoriales, entre
otras— para lograr el mayor impacto, desarrollar el potencial de las empresas
Y, por esta via, contribuir a elevar las condiciones de vida de la poblacién.
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Anexo 1

Actuaciones de apoyo a las MIPYME desde el ambito territorial

INSTITUCIONALIDAD DE APOYO A MIPYME A NIVEL TERRITORIAL POR DEPARTAMENTO

Argentina Brasil

Tacuarembd

Cerro Largo

Durazno Treinta y Tres

Soriano

Canelones

Artigas

Canelones

Unidad de Planificacion y Desarrollo de la Intendencia de Artigas — Centros Comerciales de Artigas y Bella Union

Unidad de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa / Direccion General de Desarrollo Productivo / Intendencia de Canelones — Centro

Comercial de Canelones, Atlantida, Pando, Las Piedras, Santa Lucia.

(continua)
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Cerrolargo  Direccion de Desarrollo / Intendencia de Cerro Largo - Agencia de Desarrollo Departamental de Cerro Largo - Centro Comercial e
Industrial de Cerro Largo./ Asociacion de Pequefias y Medianas Empresas de Cerro Largo

Colonia Direccion de Promocion y Desarrollo/ Intendencia de Colonia — Agencias de Desarrollo de Juan Lacaze, Tarariras y Nueva Helvecia
— Centro Comerciales e Industriales de Colonia, Nueva Helvecia y Carmelo.

Durazno Departamento de Desarrollo / Intendencia de Durazno - Agencia de Desarrollo de Durazno - Centro Comercial e Industrial de
Durazno.

Flores Direccion de Promocion y Desarrollo / Intendencia de Flores - Centro Comercial e Industrial de Trinidad.

Florida Direccion General de Desarrollo Sustentable/ Intendencia de Florida — Agencia de Desarrollo de Florida — Centro Comercial e

Industrial de Florida y Sarandi Grande.

Lavalleja Departamento de Desarrollo / Intendencia de Lavalleja - Centro Comercial e Industrial de Lavalleja.
Maldonado  Division de Desarrollo Local /Intendencia de Maldonado — Camara Empresarial y Union de Comerciantes de Maldonado.

Montevideo  Unidad PYMES / Intendencia de Montevideo — CEDELs Casavalle y Carrasco Norte.

Paysandu Direccion de Desarrollo / Intendencia de Paysandu — Agencia de Desarrollo Productivo de Paysandu — Centro Comercial e Industrial
de Paysandu.

Rio negro Departamento de Desarrollo / Intendencia de Rio Negro - Agencia de Promocion Econémica de Rio Negro - Asociacion Comercial e
Industrial de Rio Negro, Centro Comercial e Industrial de Young

Rivera Direccién General de Promocion y Desarrollo / Intendencia de Rivera - Agencia de Desarrollo de Rivera - Asociacion Comercial e
Industrial de Rivera

Rocha Direccion de Produccion y Desarrollo / Intendencia de Rocha - Centro Comercial e Industrial de Rocha, Liga de Fomento y Turismo
de La Paloma, Corporacion de Turismo Rochense.

Salto Servicio de Desarrollo Empresarial / Direccién de Desarrollo / Intendencia de Salto - Centro Comercial e Industrial de Salto
San jose Direccion General de Desarrollo / Intendencia de San José - Centro Comercial e Industrial de San José.
Soriano Departamento de Desarrollo / Intendencia de Soriano — Centro Comercial e Industrial de Soriano - Liga de Comercio de Dolores.

Tacuarembo Unidad Pymes / Intendencia de Tacuarembd — Agencia de Desarrollo de Tacuaremb6 — Asociacion Empresarial de Tacuarembo.

Treinta y tres Direccion General de Desarrollo Econdmico / Intendencia de Treinta y Tres — Centro Comercial e Industrial de Treinta y Tres.

Fuente: Elaboracion propia.

En este Anexo se describen las instituciones existentes en cada
departamento, que conforman el sistema de fomento a MIPYME a nivel local,
detallando algunas de sus caracteristicas ¢ interrelaciones. En los casos en que
fue posible obtener la informacion, se resefian los instrumentos utilizados, su
vinculacién con instituciones y programas de caricter nacional, asi como el
presupuesto y personal de que disponen.

En términos generales, el sistema de fomento a MIPYME a nivel de los
departamentos se conforma por las direcciones o departamentos de desarrollo
de las intendencias, las Agencias de Desarrollo Local, cuando las hay, y los
centros comerciales 0 asociaciones de empresarios.
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Es importante enmarcar estas acciones de fomento a la actividad
empresarial en los territorios en el proceso de descentralizacién y desarrollo
local que vive el pais, desde la aprobaciéon de laley 18.567 de Descentralizacién
Politica y Participacion Ciudadana de 2009, que generd un tercer nivel de
gobierno a partir de los municipios.

En este sentido, se debe considerar que las transferencias de recursos desde
el nivel central son una fuente esencial de los presupuestos departamentales
(representan, por lo general, la mitad de estos), lo cual, sin duda, determina
el desarrollo de actividades de fomento impulsadas por los gobiernos
departamentales (Grupo de Desarrollo Local Uruguay, 2009).

La caracterizacién socio-productiva de cada uno de los departamentos
del interior del pafs, asi como la institucionalidad y capacidad existentes para
concebir estratégicamente y ejecutar planes de desarrollo para sus territorios,
son elementos fundamentales a la hora de definir el rol y alcance de las
instituciones de apoyo a MIPYME.

Uruguay no es un pais exento de desequilibrios, polarizacion y desigualdad
a nivel territorial. Existen departamentos que muestran buenos desempefios
en términos de desarrollo econémico y humano, en competitividad y
oportunidades de inversién; son los que estan ubicados, en general, en la
costa sur del pafs, entre Canelones y Maldonado. En el otro extremo, en la
zona noreste del pafs (Artigas, Rivera, Tacuarembo, Cerro Largo y Treinta
y Tres) se encuentran departamentos con menor producto bruto interno y
desempefio socio-econémico, aunque en los utltimos afios las actividades
forestal-maderera y carnica han beneficiado a dichas economias por efecto
derrame. El litoral (Salto, Paysandu, Rio Negro, Soriano) se caracteriza por
un desarrollo medio, encontraindose actualmente en un ciclo favorable debido
al desarrollo agricola de la regién.

El cuadro 11 permite visualizar el estado de situacion de las principales
variables de desarrollo en el nivel departamental.
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s CuadroA.1 =
INDICADORES SOCIOECONOMICOS POR DEPARTAMENTO

Departamento  Poblacion (hab)  VAB per capita % VAB dpto en total Tasa de actividad Tasa de empleo Tasa de desempleo

afo 2004 (U$S) afio 2006 pais - afio 2006 afo 2009 afo 2009 afo 2009

Artigas 78.019 3.410 1,5% 61,3 56, 4 8,0
Canelones 485.420 3.316 9,1% 63.5 58.8 74
Cerro Largo 86.564 4.120 2,0% 56 52,8 56
Colonia 119.266 6.591 4,4% 59,7 57,2 4,2
Durazno 58.859 3.995 1,3% 61,2 56,9 6,9
Flores 25.104 5.075 0,7% 61.9 58.6 52
Florida 68.181 4.814 1,8% 60 55.6 74
Lavalleja 60.925 4.906 1.7% 62.5 57.6 76
Maldonado 140.192 6.462 5.1% 64.7 60.6 6.3
Montevideo 1.325.968 7479 55% 64.8 59.9 76
Paysandl 113.244 4.411 2.8% 61 56.1 8

Rio negro 53.989 4550 1.4% 61 55.4 9.2
Rivera 104.921 3.030 1,8% 61.7 56.9 7.8
Rocha 63.937 4.839 1.9% 61 55.8 85
Salto 123.120 3.146 2.2% 63.4 57 75
Soriano 84.563 3.861 1.8% 66.4 59.9 5.6
San José 103.104 3.894 2.3% 575 614 75
Tacuarembo 90.489 3.983 2.0% 58.9 53.7 6.6
Treinta y tres 49.318 4572 1.2% 63.2 54 84

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del Censo Fase | 2004 del INE, UDM-OPP y Encuesta Continua
de Hogares 2009.

No todos los departamentos tienen informacion fidedigna del nimero
de MIPYME que existen en sus territorios. Se sabe, si, que mas de 75% de
las 110.180 MIPYME uruguayas se encuentra en Montevideo (unas 80.000
empresas), aproximadamente 2% en el litoral sur, 5% en el este, 4% en el sur,
6% en el litoral norte y 8% en el resto del pafs.

A continuacién, se detalla la institucionalidad y los instrumentos
relevantes utilizados en cada departamento.
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1. Artigas

El departamento de Artigas tiene una poblaciéon que en 2004 llegaba a
78.019 personas', de las cuales mas de 80% se ubica en sus dos principales
ciudades, Artigas, la capital, y Bella Unién. El sector agrario tiene una importante
participacién en la economia: el arroz, el tabaco y la ganaderia extensiva en
el area de influencia de Artigas, y la cafia de azudcar, la hortifruticultura,
la vitivinicultura y la ganaderfa extensiva, en el area de influencia de Bella
Unioén.

Su institucionalidad se ha vinculado a ese perfil productivo. Aun sin un
servicio especifico de apoyo a MIPYME, la intendencia, a través de su direccién
de Desarrollo, tiene experiencia en apoyo a emprendimientos productivos
locales, ya sea con pequefios créditos o haciendo de ventanilla de programas
e instituciones de caracter nacional, como es el caso de IPRU, el Programa
de Desarrollo Regional, EMPRETEC, el programa de fortalecimiento de las
artes, artesanias y oficios (PAOF), Microfinanzas y otros.

El departamento cuenta con dos centros comerciales e industriales, de
Artigas y de Bella Union.

2. Canelones

Desde 2010, la Intendencia cuenta con una unidad de Apoyo a la Micro
y Pequefia Empresa, dedicada a articular programas nacionales de fomento
a las MIPYME con oferentes privados de servicios para el sector. También
se enfoca en el fortalecimiento institucional de los agentes en el territotio y
su rol como actores en desarrollo econémico local.

Con una poblacién de 500.00 habitantes, en Canelones existen
numerosos centros comerciales y uno de los objetivos de la intendencia para
este periodo es incorporarlos como actores determinantes del desarrollo
econémico local. Si bien muchos de estos centros han difundido y trabajado
con sus socios en programas de capacitacion y asistencia técnica, e incluso
han firmado convenios con instituciones financieras, no se ha abordado en
conjunto como una politica de desarrollo departamental de fomento a las
MIPYME. Se trata de un proceso incipiente.

3. Cerro Largo

Departamento de 90.000 habitantes, Cerro Largo tiene un marcado
perfil agropecuario, con industrias frigorificas y un desarrollo reciente de
agroservicios.

4 Censos de Poblacion 2004, INE.
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Durante el gobierno anterior, la intendencia defini6 una linea de trabajo
de apoyo a MIPYME, a través de la Agencia de Desarrollo Departamental,
integrada por numerosas instituciones referentes del sector social y productivo
del departamento. En el actual gobierno todavia no estd muy clara esa accion;
ni la intendencia ni la Agencia cuentan con instrumentos propios, sino que
identifican la demanda y realizan la vinculacién con instituciones y programas
nacionales. Existen, no obstante, institutos de capacitacion con experiencia a
nivel local y proyectos de cooperacion para la Agencia de Desarrollo.

El departamento tiene dos instituciones representativas: el Centro
Comercial e Industrial de Cerro Largo y Asociacién de Pequefias y Medianas
Empresas de Cerro Largo (APYMECEL).

4. Colonia

El departamento cuenta con numerosos centros poblados y un tejido
empresarial y productivo bien diverso. El gobierno departamental trabaja con

el sector productivo local, aunque no necesariamente con una linea de accién
especifica para MIPYME.

Existen en Colonia tres agencias de desarrollo, con petfiles productivos
diferenciados: la de Juan Lacaze, polo urbano industrial y obrero, que posee
un parque tecnoldgico; la del Este de Colonia, orientada a pequefias granjas,
queseros artesanales y también comercio, y la de Tarariras, relacionada a la
actividad agricola y ganadera que allf se realiza.

Hay varios centros comerciales, como la Asociacién Comercial e
Industrial de Colonia, el Centro Comercial de Nueva Helvecia y el Centro
Comercial e Industrial de Carmelo, entre otros.

5. Durazno

La intendencia ha venido trabajando con el sector productivo y
empresatial, sobre todo durante el gobierno pasado, manejando fondos
rotatorios y otras herramientas financieras para el desarrollo de las MIPYME
y sectores productivos locales, ligados especialmente a la actividad agricola.
Ha colaborado en la difusién y sido contraparte de numerosos cutsos,
capacitaciones e intervenciones de programas ¢ instituciones de caricter
nacional.

En relaciéon con otras intendencias, la de Durazno tiene un nuimero
importante de funcionarios formados y con experiencia en el apoyo a las
MIPYME.
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En el departamento existe una Agencia de Desarrollo, que todavia no
cuenta con mucha representatividad y no ha desarrollado instrumentos para
el sector, y el Centro Comercial e Industrial de Durazno.

6. Flores

Con aproximadamente 25.000 habitantes, Flores es el departamento
menos poblado del pais. Tiene un perfil productivo marcadamente
agropecuario y de servicios y comercios conexos.

Durante el gobierno anterior se gest6 laidea de establecer en la intendencia
un espacio de trabajo con mypes locales, denominado Flores Emprende. Sin
embargo, recién en este petiodo se ha definido una linea de accién y presupuesto
especifico, asignandose también personal técnico para dicha tarea.

Para esta estrategia se plantea como socio de nivel local el Centro
Comercial e Industrial de Trinidad.

7. Florida

El departamento posee un tejido empresarial y productivo bien diverso;
es parte fundamental de la cuenca lechera nacional, también tiene sector
ganadero y apicola importantes, ademas de un gran movimiento comercial y
de servicios a nivel urbano.

La intendencia ha trabajado en fortalecer un area de apoyo a MIPYME,
integrando a ese esfuerzo al Centro Publico de Empleo y a la Agencia de
Desarrollo, como entidad publico-privada de apoyo al sector productivo a
nivel departamental.

Cuenta con organizaciones empresariales fuertes, como el Centro
Comertcial e Industrial de Florida, que es un actor importante en la tarea de
implementar programas de apoyo al sector y de relevar las necesidades de sus
socios, y el Centro Comercial e Industrial de Sarandi Grande.

8. Lavalleja

Histéricamente la intendencia se ha vinculado al area rural y en este
petiodo de gobierno se ha planteado la conformacién de una Agencia de
Desarrollo.

Junto al Centro Comercial e Industrial de Lavalleja, han establecido
convenios con entidades de capacitacién y financieras que trabajan tanto a
nivel local como nacional.
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9. Maldonado

La intendencia ha empezado a delinear actividades vinculadas al sector
de MIPYME, a través de instrumentos financieros, capacitacién, asistencia
técnica y la generacién de proyectos como la Incubadora de Emprendimientos
de San Carlos, financiada por Uruguay Integra.

Ha asignado una partida para la creacién de un fondo de financiamiento
y/o garantia para mypes y cuenta con dos técnicos para el trabajo con empresas
de pequefio tamafio y seguimiento de emprendimientos.

Tiene una institucionalidad empresarial relevante, que ha sido contraparte
de algunos programas de apoyo al sector, como la Camara Empresarial de
Maldonado y Punta del Este. También cuenta con el Centro Comercial de
Pirlapolis y la Unién de Comerciantes Minoristas de Maldonado.

10. Montevideo

La intendencia de Montevideo impulsa actividades de asistencia técnica,
capacitacion, acompafamiento e identificacién de oportunidades de negocios
de las micro y pequefias empresas montevideanas.

Dispone, entre otros instrumentos, del programa Potenciamiento
del Desarrollo Empresarial Sostenible (Podes), talleres de formacion
empresarial, apoyo técnico en la etapas de conformacioén de una cooperativa
y asesoramiento a micro y pequefias empresas.

Para favorecer el desarrollo de emprendimientos, cuenta con los Centros
de Desarrollo Econémico Local de Casavalle y Carrasco Norte, que brindan
servicios de apoyo y espacio fisico para nuevos negocios.

11. Aysandu

La intendencia se ha vinculado sobre todo a la actividad productiva del
departamento, siendo la Agencia de Desarrollo Productivo —como brazo
ejecutor del Consejo Econémico Social—, la entidad referente en materia de
apoyo a las MIPYME a nivel local.

La agencia ha gestionado diversos programas de cardcter nacional,
difundiendo herramientas y operando un Servicio de Asesoramiento
Empresarial que ha facilitado el diagnéstico y la asistencia técnica a muchas
empresas sanduceras.
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12. Rio Negro

El departamento de Desarrollo de la intendencia de Rio Negro es uno
de los que registra mas antecedentes de trabajo con el sector productivo y
empresarial. Cuenta con instrumentos de financiamiento propios y canaliza
nuMmMerosos cursos para empresas y trabajadores.

Durante el gobierno anterior se conformé la Agencia de Promocién
Econdémica de Rio Negro, como ambito publico-privado dedicado a definir
lineas estratégicas de desarrollo local y que actualmente se encuentra en fase
de redefinicion de servicios.

En el territorio existe la Asociacién Comercial e Industrial de Rio Negro
y el Centro Comercial e Industrial de Young,

13. Rivera

El departamento exhibe un tejido empresarial diverso, que componen
sectores primarios como el forestal y el agropecuario, otros de naturaleza
industrial, como la madera, y en el nivel terciario los free-shops fronterizos
con Brasil y comercios minoristas, de fuerte desarrollo.

La intendencia ha continuado su linea de trabajo con emprendedores y
mypes, a través de herramientas financieras como los fondos rotarios. Mas
recientemente desarrolla un fondo de garantia de primer piso para impulsar
el crédito a MIPYME por parte de las instituciones financieras. Asimismo,
ha trabajado con la mayoria de los programas e instituciones nacionales
otientados a MIPYME.

Un rol fundamental en la definicién de politicas departamentales de
apoyo a MIPYME lo cumple la Agencia de Desarrollo, que prioriza cadenas de
valor a nivel territorial y esta conformando un area de servicios de desarrollo
empresarial que muestra gran potencial. La comisién directiva de la Agencia
esta integrada por diversas instituciones, incluida la Asociacién Comercial e
Industrial de Rivera

14. Rocha

La intendencia se encuentra organizando una unidad de apoyo a
MIPYME y emprendimientos productivos, con presupuesto y técnicos
asignados. Esta accién se alinea con el fomento a los principales sectores
productivos del departamento.

Cuenta con asociaciones como el Centro Comercial e Industrial de
Rocha, la Liga de Fomento y Turismo de La Paloma y la Corporacién de
Turismo Rochense.
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15. Salto

En los ultimos tres afios, el trabajo de la intendencia, histéricamente
enfocado al desarrollo rural, comenzé a definir una estrategia de apoyo a
MIPYME, que abarca asistencia técnica, capacitacion, acceso al financiamiento
y, fundamentalmente, acceso a informacién para empresas en desarrollo.
En el dltimo tiempo se empez6 a implementar también programas de
incubacion.

A través de un Servicio de Desarrollo Empresarial se generan capacidades
locales y se sensibiliza a los empresarios sobre la importancia de la asistencia
técnica y la capacitaciéon. A la fecha ha realizado diagnésticos y planes de
mejora a 40 empresas; cofinancié consultorfas por 48.000 délares e invirti6
63.000 ddlares en programas de capacitacion, en los que participaron 1.100
empresarios y colaboradores.

El servicio proyecta contar con otra ventanilla de atencién en el Centro
Comercial e Industrial de Salto, organizacién que cuenta con cerca de 750
socios y que brinda servicios de informacién empresarial y asesoramiento
contable, impositivo, juridico y notarial, siendo, ademas, contraparte
de numerosos programas y capacitaciones que se llevan adelante en el
departamento.

16. San José

En el actual gobierno, la intendencia ha jerarquizado su accién de
desarrollo, elevando su presupuesto (que asciende a cerca de 1 millén de
délares anuales, incluyendo contrapartes de proyectos nacionales) y ha
consolidado sus recursos humanos, con tres funcionarios y tres técnicos.

Ha desarrollado un 4rea de apoyo a mypes, en coordinacién con
instituciones locales, formando a sus referentes en las juntas locales y alcaldias,
de manera de posicionarlos con un servicio de orientacién al emprendedor
acerca de los programas e instrumentos disponibles.

En el departamento existe el Centro Comercial e Industrial de San José
y la Asociacién de Micro y Pequefias Empresa Maragatas (Ampymem).
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17. Soriano

La intendencia ha consolidado un area de apoyo a MIPYME y acceso
a financiamiento, actuando como contraparte de numerosas instituciones
y programas nacionales. Dispone de un fondo rotatorio a nivel local,
administrado por una institucién financiera, que otorga microcréditos al
sector empresarial. Con seis funcionarios, se posiciona, asimismo, como un
articulador de programas nacionales para llevarlos a la realidad local.

Para el quinquenio cuenta con un presupuesto cercano a 1,5 millones
de ddlares, al cual hay que sumar el aporte de proyectos de cooperacion
internacional, como los financiados por Uruguay Integra en el eje de la Ruta
21, destinado a favorecer el desarrollo productivo de la regién.

El departamento tiene un fuerte Centro Comercial e Industrial yla Liga
de Comercio de Dolores.

18. Tacuarembé

La intendencia cuenta con una unidad pymes que trabaja con el sector
y que también apuesta al desarrollo del sector artesanal del departamento.

En cuanto a organizaciones gremiales, se encuentra la Asociacién
Empresarial de Tacuarembé y el Centro Comercial e Industrial de Paso de
los Toros. También existe una Agencia de Desarrollo departamental, que ha
trabajado en algunos proyectos especificos, como la cadena de proveedores
del sector forestal, pero que todavia no dispone de un plan estratégico para
su desarrollo.

19. Treintay Tres

En su actividad con pequefios y medianos empresatios, la intendencia, a
través de su direccién de Desarrollo Econémico, ha abordado capacitaciones,
apoyo a la gestién empresarial y formulacién de proyectos, facilidades en el
acceso a microcréditos y a la comercializacién.

Durante el gobierno anterior conté con un Servicio de Asesoramiento
Empresarial, que funcionaba en el ambito del Centro Comercial e Industrial
de Treinta y Tres.
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Capitulo VI

Politicas e instituciones de apoyo
a las pymes en Venezuela

Adelis José Graterol y Lugz Marina Rondon

Introduccion

Este documento tiene por objeto analizar la experiencia de Venezuela en
materia de politica de fomento y apoyo a las pequefias y medianas empresas.
Ante la escasa informacién disponible, se enfoca principalmente en el sector
industrial, el cual es un claro ejemplo de los problemas que enfrenta en el
pais la actividad empresarial en general, en buena medida como resultado
de las politicas econémicas impulsadas por el gobierno, dentro del modelo
productivo que contempla el denominado “socialismo del siglo XXI”.

En las investigaciones sobre pymes es comun encontrar un reconocimiento
a suimportante papel en el desarrollo econémico de los paises, fundamentado
en cifras de empleo, versatilidad en cuanto a innovacién tecnolégica y, en
menor medida, por su participacion —directa o indirecta— en las exportaciones.
Para América Latina las politicas de apoyo al sector se constituyen en una
alternativa viable para avanzar hacia un desarrollo econémico mas estable.

Venezuela transita por un proceso de cambios politicos e institucionales
aunque en el plano econémico se afinca un modelo monoproductor. La
verificacién empirica de los estimulos a las pymes constituye un caso
interesante de estudio, en tanto representan, en teorfa, un esfuerzo por llevar
adelante un desarrollo incluyente.
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No obstante, examinando los dos documentos centrales de la politica
econémica venezolana, el X Plan de Desarrollo Nacional 2001-2007 y el
Primer Plan Socialista 2007-2013, se advierten algunas contradicciones
respecto de los objetivos bésicos. En el primero se expresa la pretension de
lograr un desarrollo econémico sustentado en la diversificacion econémica
y la equidad, donde las politicas hacia las pymes asumen un lugar relevante.
El segundo, en un plano maés politico e ideoldgico, resalta la finalidad de
transformar a la nacién en un estado socialista; el rol de las pymes no esta
bien claro, pero surgen nuevas formas de organizaciéon econémica, inspiradas
en valores comunitarios y de solidaridad social. Esta falta de convergencia ha
traido como consecuencia, por una parte, que no se hayan podido disefiar ni
implementar, con mediana eficiencia, estrategias estructuradas y permanentes
para el desarrollo del sector productivo; y por otra, que se aplique un modelo
en el cual el Estado tiende a desplazar en forma creciente al sector privado
en las funciones productivas, debilitando la actividad empresarial.

Venezuela tiene un aparato publico dirigido al apoyo de las empresas
de menor tamafio. Sin embargo, ademas de los tradicionales problemas de
descoordinacién institucional, en su caso esta presente un complejo modelo
institucional y un componente politico que representa un serio obstaculo
para el desarrollo del sector.

1. El contexto econdmico: breve sintesis

Se presenta una sintesis del desempefio econdémico de Venezuela, como
contexto para la exploracién de las politicas de apoyo al segmento de las
pequefias y medianas empresas. Al respecto, no se pretende un analisis
exhaustivo'®, sino exponer las principales caracteristicas econdmicas, que
constituyen el marco de actuacion, determinante en los resultados del sector
productivo del pafs.

15 Es menester advertir sobre los riegos que implica un andlisis muy breve de un proceso tan complejo
como el que transcurre en la Venezuela de inicios del siglo XXI. Ex profeso se omiten detalles y variables
que, a juicio de expertos, pudieran ser relevantes para explicar la realidad econémica de la histérica
reciente del pais. Solo se consideran tendencias y eventos basicos.
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1.1. La estructura econdmica

El acontecer econémico de Venezuela en la primera década de este
siglo muestra una interesante y cambiante evolucién. Con el arribo al
poder del Presidente Hugo Chavez en 1999, se da inicio a un proceso de
transformaciones institucionales hacia el llamado “socialismo del siglo XXI”,
que incluye un nuevo modelo productivo. No obstante, las relaciones de
produccion sobre las que se ha cimentado este nuevo modelo profundizan
el protagonismo que ha tenido el sector publico en la economia, desde los
afios veinte, a través de la actividad petrolera.

Dos rasgos sustantivos dan forma a la economia venezolana. El primero
es de caracter economico-estructural: la explotacion del petrdleo y la renta
asociada a esta determinan, en un alto grado, el desempefio de la economia
doméstica. El ingreso y gastos fiscales, las exportaciones e importaciones, el
producto interno bruto (PIB), la inversién publica, la inflacién, las reservas
internaciones, el tipo de cambio y otras variables estan directa o indirectamente
vinculadas a los ingresos que se obtienen por el recurso y a su precio en el
mercado internacional. Debe destacarse que la industria petrolera ha realizado
una contribucién invaluable al proceso de modernizacién del pafs y que el peso
del sector en el total del producto ha tendido a descender (véase cuadro 1).

El segundo aspecto es de caracter politico y se relaciona con los cambios
institucionales originados a partir de la nueva Constituciéon de 1999 y con el
gobierno que se mantiene en el poder durante todo el petiodo que abarca
este estudio. Ello trae aparejados cambios significativos en la economia y en el
sistema de relaciones sociales y econémicas bajo un esquema socialista®.

116 Para una comprension delimpacto en la economl’a del nuevo modelo productivo socialista de la Venezuela
contemporanea, véase El Troudi, H. (2010) y Alvarez, V. (2009).
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s Cuadrol =
REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA: PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICOS, 2000-2009

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

PIB real (% de variacion) 3,69 3,39 -8,86 -7,76 1829 1032 987 8,15 4,78 -3,29
PIB per cépita (% de variacion) 1,80 1,50 -10,50  -9,39 16,23 845 8,03 6,37 3,09 -4,82
Tasa de desempleo (%) 7,62 6,84 8,99 7,93 7,15 1135 933 747 6,85 7,52
Precio del petroleo (US$/barril) 2591 2025 2256 2570 3403 4841 5635 6474 8649 57,01
Ingresos fiscales (2000=100) 100,00 93,12 122,00 166,47 280,39 438,67 56883 628,33 81625 666,64
Tipo de cambio (BsF/$) 0,68 0,72 1,16 1,61 1,89 2,15 2,15 2,15 2,15 2,15
Tasa de inversion neta (%) 1852 21,49 1456 9,05 16,40 1815 21,80 2407 2086 19,70
Inflacion (%) 12,68 1165 2755 2429 17,70 13,51 1581 2052 30,9 25,1
Reservas (MM US$) 20471 18523 14860 21366 24208 30368 37440 34286 43127 35830

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Venezuela (BCV), Instituto Nacional de Estadistica (INE),
M.P.P de Planificacién y Finanzas.

En lo que va del presente siglo, Venezuela ha experimentado fuertes
variaciones en su crecimiento econémico. En este pueden distinguirse
claramente tres fases: un relativo estancamiento en los primeros aflos, con
una caida considerable en 2003; una segunda etapa de aumento significativo y
rapido hasta 2008, para iniciar un descenso a partir de ese afio (véase grafico
1 y cuadro 2). Las explicaciones de estos cambios son diversas, pero todas
se asocian a los dos rasgos caracteristicos mencionados previamente: el paro
petrolero de diciembre de 2002""7 y la inestabilidad politica, las variaciones
de los precios del crudo en los mercados internacionales y la dependencia
externa.

17 El paro petrolero de diciembre de 2002 fue posterior a un fuerte proceso de huelgas y al derrocamiento
transitorio del Presidente de la Republica en abril de ese afio. Estos hechos, sin duda, incidieron severa
y negativamente en la actividad productiva en general y en los exiguos resultados econémicos que se
aprecian en el bienio 2002-2003.
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s Graficol =

EVOLUCION DEL PIB REAL POR HABITANTE
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCV.

En la segunda fase, desde 2004, Venezuela experimentd un crecimiento
econémico continuo y acelerado; para ese afio el crecimiento del PIB super6 el
15%. Los ingresos del gobierno aumentaron rapidamente, pasando de 17,4%
a 30% del PIB entre 2004 y 2006, mientras el gasto del gobierno central se
elevé desde 21,4 % a 30 % del PIB entre 1998 y 2006 (Weisbrot y Sandowval,
2007). Sin embargo, al cuarto afio el crecimiento se desacelerd y en 2009 la
economia entré nuevamente en recesion.

s Cuadro2 =

TASAS MEDIAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO
(En porcentajes por periodos)

Periodos
1998-2003 2003-2008 2008-2010 1998-2010
PIB real 33 10,2 31 -4.9
PIB per cépita -5,1 83 11,8 9,9
PIB no petrolero -31 11,8 -3,0 2,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCV.

Las variaciones en el crecimiento econémico que se muestran en el cuadro
2 fueron el resultado de varios aspectos: en primer término, la reduccién de la
conflictividad politica; en segundo lugar, las politicas publicas con las cuales
la actividad del gobierno tiene un crecimiento importante vinculado, como
ultimo aspecto, al aumento de los precios y los ingresos petroleros. Finalmente
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se deben mencionar los efectos de la desaceleracion mundial, que ocurre a
partir de 2007 con la crisis financiera en los Estados Unidos, lo cual afecta
los precios del crudo y los ingresos fiscales del pafs.

Las tasas reales de interés a corto plazo han sido negativas durante
practicamente todo el periodo de recuperacién econémica.

Ha sido politica del gobierno preparar presupuestos basados en
previsiones conservadoras respecto de los precios del petréleo. Por ejemplo,
para 2007 el presupuesto publico se elaboré sobre la base de un precio de
29 dolares por barril de crudo, bastante menor a los 60,20 délares por barril
al que se vendi6 el crudo venezolano el afio anterior. Para el periodo 2009-
2011 el precio utilizado para el presupuesto se estima en 40 délares por barril
de crudo. Esto le ha permitido al gobierno el manejo de dos presupuestos
paralelos, con los efectos que ellos implican y donde los aumentos de precios
son un buen indicador.

A pesar del importante proceso de acumulacion de reservas internacionales,
debido alaimplementacién de un sistema de control de cambios, las caidas de
precios del petréleo han afectado la actividad publica directamente y a toda la
economia del pafs. De alli los resultados obtenidos en 2009 y 2010, producto
de la crisis financiera internacional y la reduccién de precios del crudo, que
hicieron que las finanzas puiblicas y la economia en general entrasen en un
proceso recesivo de significacion. El grafico 2 reflejala correspondencia entre
las variaciones del ingreso fiscal y las del precio del barril en las exportaciones
petroleras.

s Grafico2 =

INGRESOS FISCALES Y PRECIOS DEL PETROLEO, 2000-2009
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Fuente: Fuente: M. P.P de Planificacion y Finanzas. M. P. P. de Energia y Minas.
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Durante la década en estudio los niveles de desempleo de la fuerza de

trabajo exhibieron porcentajes moderados (véase grafico 3). Algo distinto
ocurrié con los indices inflacionarios, que a fines del periodo se encontraban
entre los mas elevados de América Latina (véase grafico 4).

s Grafico3 =

TASA DE DESEMPLEO, 2000 - 2009

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: INE, Encuesta de Hogares por Muestreo.

Crecimiento econdémico, aumento de los ingresos petroleros!'®,

incrementos del gasto y déficit publico'”’ y expansion de la liquidez monetaria
son los principales argumentos que explican las relativamente aceleradas alzas
en los precios domésticos, destacando la debilidad de la politica econémica
para enfrentar esta situacién inflacionaria.

118

119

Debe resaltarse que los incrementos en los valores de exportaciones petroleras no se debieron a aumentos
en los volumenes de produccion, sino a alzas en los precios internacionales del crudo y derivados.
Los aumentos en el gasto publico tuvieron una repercusion favorable particularmente en cuanto al gasto
social. Desde 34% que representaba el gasto social en 1998, para finales de la década llegé a representar
casi 50%; valor que no considera el gasto en programas sociales que financia Petréleos de Venezuela
Sociedad Anénima (PDVSA), tnica empresa petrolera del pais, de caracter estatal. A modo de referencia
se puede sefialar que en 2006 este gasto de la estatal petrolera significd més de 6% de PIB.
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s Grafico4 =

INFLACION, 2000-2009

%
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Fuente: BCV (www.bcv.org.ve/c2/indicadores.asp).

Uno de los principales efectos que tiene la elevada inflacion para la
economia y las inversiones lo constituyen las tasas de interés reales negativas
para todo el perfodo estudiado, las que afectan las capacidades de ahorro
e inversién. Este aspecto es particularmente importante al analizar las
expectativas de los empresarios, ademas de considerar que para el segmento
de pymes, en general, fueron otorgados financiamientos a tasas de interés
muy flexibles y bajas, como estimulo a la produccion de este sector. La otra
variable econdémica perjudicada por los continuos aumentos en el nivel
de precios es el tipo de cambio. El sistema de control de cambios, vigente
desde febrero de 2003, ha enfrentado las presiones de sobrevaluacion de la
moneda; no obstante, para los afios finales de la década el precio de la moneda
extranjera se hace insostenible, dando paso a devaluaciones y a mecanismos
e instrumentos de drenaje de la presién por la demanda de divisas.

En conjunto, las politicas de controles de precios domésticos y el control
de cambios tienden a reducir las capacidades productivas y la competitividad
externa de los sectores productivos, restandoles posibilidades de abordar el
mercado internacional en condiciones favorables.
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El comportamiento del sector externo evidencia el peso en la economia
del sector petrolero como generador de divisas'® y del sector publico como su
distribuidor en la economia nacional. Ambos rasgos estructurales se aprecian

en el cuadro 3 y el grafico 5.

En el periodo, tanto las exportaciones como las importaciones registraron
un aumento significativo; en el quinquenio 2003-2008 las tasas medias de
crecimiento de estas variables se ubicaron en 28,2% y 33,8% respectivamente.
Asimismo, los valores por ventas petroleras al extetior (crudo y detivados)
elevan su participacién en las exportaciones totales, estimandose en 93%

para el afio 2010.

2000
Exportaciones totales (x) 34711
Exportaciones petroleras 26 867
Importaciones totales (m) 21300

Importaciones sector publico 3 122

Saldo (x-m) 13411
X pet/total (%) 77,40
M pub./m total (%) 14,66

SECTOR EXTERNO, 2000-2010

2003

28108

18893

13995

3450

14113

67,22

24,65

Cuadro 3

(En millones de ddlares)

2004

40782

28125

21518

3711

19264

68,96

17,25

2005

57 058

39 624

29 347

5005

2771

69,45

17,05

2006

67122

48127

39537

7476

27 585

71,70

18,91

2007

70777

52017

54 750

11321

16 027

73,49

20,68

2008

97 300

89638

59998

14 951

37302

92,13

24,92

2009

59 600

54 584

48 064

13677

11536

91,58

28,46

20102

64705

60072

49790

18 899

14914

92,84

37,96

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCV.
a Cifras estimadas sobre informacién de tres primeros trimestres del afio.

La actividad publica ve aumentar sus compras externas. De un 15% en
2000, al cabo de diez afios la participacion del sector publico supera el tercio
de las importaciones que realiza el pais.

20 Para los Ultimos 50 afios, las exportaciones petroleras, en promedio, han representado cerca de 90%
de las exportaciones totales. Si se observan las cifras del cuadro 2, puede concluirse que la capacidad

del sector petrolero para dinamizar la economia venezolana se reduce.
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s Grafico5 =

EXPORTACIONES E IMPORTACIONES, 1998 - 2010
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Fuente: Banco Central de Venezuela (BCV). Célculos propios.

Respecto del aporte al producto del pais, la manufactura es la que en
promedio tiene mayor importancia durante el periodo (16,57%). Le siguen
el sector petrolero y los servicios de la administracién publica.

En cuanto a crecimiento, las actividades mas dinimicas son las
comunicaciones (10,35%), las instituciones financieras (8,64%) y los servicios
comunitarios, sociales y personales (5,2%). En el lapso 2003-2005 la banca e
instituciones financieras lograron crecet, en promedio, mas de 25% en términos
reales.
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s Cuadro4 =
ACTIVIDADES ECONOMICAS COMO PORCENTAJE DEL PIB

1998 - 2003 2003 - 2008 2008 - 2009 1998 - 2009

Peso % Tasas Peso % Tasas Peso % Tasas Peso % Tasas
promedio medias promedio  medias promedio  medias promedio  medias

Actividad petrolera 18,36 -3,87 14,91 1,51 16,64 -7,22 16,29 -1,78
Actividad no petrolera 72,80 -2,57 75,13 10,72 73,97 -2,04 74,06 3,31
Mineria 0,69 0,74 0,70 4,18 0,70 -11,19 0,68 1,12
Manufactura 16,66 -4,53 16,44 9,75 16,55 -6,37 16,57 1,53
Electricidad y agua 2,27 1,75 2,35 5,68 2,31 4,25 2,26 375
Construccion 6,47 -11,57 5,78 18,62 6,13 0,17 6,39 2,21
Comercio y servicios de reparacion 8,23 -396 9,56 17,07 8,89 -8,33 9,03 4,64
Transporte y almacenamiento 3,30 -4,97 3,56 13,95 3,43 -8,52 3,48 2,85
Comunicaciones 2,86 2,17 3,81 19,30 3,33 9,82 3,43 10,35
Instituciones financieras y seguros 2,15 -3,69 3,70 25,19 2,93 -2,37 3,05 8,64

Senicios inmobiliarios, 10,20 41,50 10,02 717 10,11 2,04 10,00 2,30
empresariales y de alquiler

Servicios comunitarios, sociales
y personales y produccion de 4,75 0,21 518 10,88 497 3,10 4,97 520
servicios privados no lucrativos

Produccion servicios del

Gobiemno General 1n24 0,94 11,87 6,59 11,55 241 11,38 3,61

Resto 6,28 0,69 6,28 6,77 6,28 0,30 6,16 3,32

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Central de Venezuela (BCV).

1.2. La coyuntura actual

Para finales de la década, los principales problemas que enfrenta la
economia venezolana giran en torno a la extensién del periodo de recesion,
la reduccién de la inversion privada', la sobrevaluacion del tipo de cambio,
los aumentos en la inflacién y una tendencia a la minimizacion de la actividad
productiva privada en las exportaciones del pais.

21 La profundizacién del nuevo modelo socialista a partir de 2008 se manifestd, entre otros aspectos,
en un proceso de expropiaciones, por parte del gobierno, en diversos sectores (servicios petroleros,
comercios de alimentos, propiedades inmobiliarias, terrenos agricolas, entre otros) y nacionalizaciones y
estatizaciones de bancos privados. Todo ello ha mermado las expectativas de inversionistas en el pais,
tanto nacionales como extranjeros.
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Debido a la existencia de controles de precios en importantes rubros
que componen la cesta de consumo bésico y a que los superavits de la cuenta
corriente tienden a reducirse, la devaluacién representa una salida costosa, tanto
en lo econémico como en lo politico. El ritmo actual de inflacién continta
depreciando el tipo de cambio real de la moneda venezolana. Esto hace que
las importaciones resulten artificialmente baratas y que las exportaciones no
petroleras sean mas costosas en los mercados mundiales, lo que afecta al sector
de bienes transables, tornandose en una situacion potencialmente insostenible.
Esto, ademas, dificulta considerablemente la diversificacién de la economia y
la posibilidad de romper con su dependencia del petréleo.

Un elemento que sobresale en los analisis econémicos de Venezuela es
el estancamiento crénico del precio doméstico de la gasolina. Este equivale
a 3,2 centavos de dolar por litro y se mantiene inalterado desde hace 12 afios
(a modo de referencia, en Chile, para el 2010 el precio de un litro de gasolina
promedié 1,22 délares/litro). Consideraciones que se encuentran en la esfera
politica y de relaciones de poder son los tnicos argumentos para explicar una
situacién en la cual los costos de oportunidad son practicamente invaluables.
Las estimaciones de la empresa Petréleos de Venezuela S.A. (PDVSA) sefialan
que el subsidio a la gasolina alcanza a 1.500 millones de délares por afio'*.

Debido a su reduccion en los saldos de la cuenta cortiente de la balanza
de pagos, aun los montos en reservas, la deuda externa del pais ha ido
escalando sistematicamente y la deuda interna ya llega a niveles significativos.
El gobierno muestra dificultades en la implementacién de medidas para reducir
la inflacién, asi como para ajustar eventualmente la moneda, sin tener que
sacrificar el crecimiento de la economia.

La mayor parte de los aspectos mencionados, asi como la evidencia
histérica reciente, permiten concluir que los incrementos en los ingresos
generados por actividades primarias de explotacién de recursos naturales,
asi sean por un extenso periodo de tiempo, no resultan suficientes para
producir cambios en las estructuras de la economia que permitan consolidar
un desarrollo y crecimiento estables. El auge que originan, no importa el
tiempo, es siempre pasajero'®.

22 Nota de prensa por declaraciones del presidente de PDVSA, Rafael Ramirez, en el programa “Alé
Presidente”. http://economia.noticias24.com/noticia/51680/gobierno-subsidia-el-precio-de-la-gasolina-
para-%E2%80%9Cluchar-contra-la-inflacion%E2%80%9D/.

2 Alfendbmeno de incapacidad de crecimiento y las distorsiones generadas por explotaciones de recursos
naturales se le ha denominado en la literatura econémica como la Enfermedad Holandesa (Dutch
Desease).
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2. La politica publica hacia el sector productivo

2.1. Contexto general de la politica de fomento productivo
hasta 1998

Desde la década del sesenta y hasta finales de los afios ochenta, los
distintos gobiernos venezolanos impulsaron abiertamente una politica de
fomento productivo basada en el desarrollo industrial, el fortalecimiento de la
actividad agticola yla consolidacion del sector petrolero. Se fundamentaron enla
sustitucién de importaciones, principalmente realizada mediante instrumentos
tales como la proteccién arancelaria y las cuotas de importacion.

Los logros en materia de industrializacién se percibian en el aumento
de la contribucién manufacturera al producto interno global, mayores niveles
de productividad, modernizacién de los patrones de consumo y produccion,
sustitucién de importaciones, desarrollo de un sector empresatial y acumulacion
de experiencias de desarrollo de una cultural industrial (Valecillos, 2001).

No obstante, para mediados de la década de los ochenta, diversas
circunstancias motivaron la adopciéon de estrategias para corregir los
desequilibrios macroeconémicos. Entre ellas estaba la crisis de la deuda, los
problemas de inflacién y el desmejoramiento en los principales indicadores
de calidad de vida, aunado a una politica cambiaria y de distribucién de
divisas, sistemas de control y administracién de precios, asi como sectores
productivos concentrados en algunas ramas —generadoras de bienes de baja
calidad y altos costos—, que revelaban tanto problemas de desajuste estructural
como sectores productivos poco competitivos.

En este sentido, en Venezuela, como en la mayor parte de los paises de
América Latina, la década de los ochenta represent6 una fase determinante
de cambio, en cuanto a los esquemas de protecciéon y de industrializacion
previstos en el modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones.
Como refiere Gutiérrez (1995), a partir de 1989 se adoptd un programa de
ajustes, sujeto a los condicionamientos del Fondo Monetario Internacional
y del Banco Mundial. El programa intentaba transtormar el modelo de
desarrollo caracterizado por una alta dependencia del petrdleo, mediante la
liberalizacién de mercados, la apertura comercial, el fomento a la inversién
extranjera en los sectores agricolas, industriales y petroleros —este tltimo, desde
1996— y el financiamiento para la modernizacion de la industria petrolera,
petroquimica, del hierro y aluminio, todas de propiedad del Estado. Se inici6,
entonces, un proceso de privatizaciéon de empresas publicas en las areas de
electricidad, agua y telefonia, entre otras.
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No obstante, para 1998 los resultados econémicos que se esperaban
con el programa de ajuste estructural no lograron los objetivos previstos;
por el contrario, el sector productivo nacional perdié fuerza para alcanzar su
recuperacion y modernizacion sobre bases de mayor productividad y capacidad
competitiva ante la produccién exterior

2.2. El marco legal: la Constitucion y los Planes de la Nacién

El estudio de la politica venezolana de fomento productivo, como
instrumento impulsado desde 1999 para generar empleos y riqueza, parte por
revisar y analizar el marco institucional que sustenta la intervencién publica
en materia de apoyo a los sectores productivos nacionales.

Ese afio, luego de un intenso proceso de cambios politicos, la poblacién
venezolana aprobé en un referendo el proyecto constitucional de la Republica
Bolivariana de Venezuela (CRBYV). Este proyecto establecié un nuevo marco
institucional que sentaria las bases normativas de las transformaciones
politicas, econémicas y sociales desde el afio 2000'%.

Atendiendo al objetivo principal de este trabajo, a continuacion se expone
el marco normativo general contemplado en la Constitucion de la Republica,
asi como las politicas, estrategias y acciones consideradas en los dos planes
de la nacién, desde 2001 hasta el presente, en cuanto a las garantias que se
establecen para el desarrollo econémico del pais. Por su importancia, se
abordan en especial las referidas al establecimiento de derechos de propiedad,
al ejercicio de la actividad econdémica y al apoyo del Estado en el desarrollo
productivo.

La Constitucién establece el derecho de los individuos de ejercer la
actividad econémica de su preferencia, con las limitantes que la ley imponga
sobre la base del desarrollo humano, seguridad, sanidad, proteccién del
ambiente u otras de interés social. El papel del Estado es claro en este caso,
pues debe orientarse al estimulo de la inversién privada y a la planificacién
econémica y del desarrollo.

24 El2 defebrero de 1999, dia de la transmision del mando presidencial, el electo presidente Hugo Chavez,
en su discurso de toma de posesién, anuncié la convocatoria a un referendo consultivo para que el
pueblo venezolano decidiera sobre una Asamblea Constituyente que refundaria el pais. Este se llevé a
cabo el 25 de abril de 1999, con un resultado que favorecié la propuesta del primer mandatario. El 25
de julio de ese mismo afio se eligieron los miembros que integrarian la Asamblea Nacional Constituyente,
la cual se instal6 el 15 de agosto con la mision de elaborar un Nuevo Ordenamiento Juridico Nacional.
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Respecto a la promociéon de sectores productivos especificos, dentro
de los cuales resalta la pequefia y mediana industria, asi como otros tipos de
organizaciones generadoras de empleo, se consigna que el Estado las protegera
y promovera, atribuyéndole competencias en el campo de la capacitacion, la
asesorfa técnica y el financiamiento. Se considera una proteccion crediticia
especial para las actividades de artesanias e industrias populares tipicas, asi
como el fortalecimiento del sector turistico.

El desarrollo de estos principios condujo a la elaboracién de un conjunto
de leyes habilitantes (26 en total) que completarian el marco institucional
venezolano en las materias incluidas en la nueva carta fundamental. No
obstante, en este apartado se expone un andlisis de las politicas, estrategias
y acciones tendentes a garantizar el fomento productivo, contenidas en los
planes de la nacién 2001-2007 y 2007-2013, asi como el Plan Nacional de
Desarrollo Regional 2001-2007.

El Plan Nacional de Desarrollo constituye la gufa de la actuacién del
poder publico nacional. Su formulacién y direccién es una de las atribuciones
y obligaciones del Presidente de la Republica, segin indica la ley, y debe
contener los objetivos, estrategias, politicas, medidas, metas y proyectos que
activara el gobierno en su perfodo constitucional.

En ausencia del plan general, el documento que se dio a conocer
después del proceso constituyente de 1999 se denominé Lineas Generales
del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién 2001-2007
(LGPDES). En este documento, el presidente Hugo Chéavez, para el perfodo
constitucional 2000-20006, expresa que “para superar la crisis estructural
tenemos que lograr un profundo cambio estructural, y estas Lineas Generales
dirigen la construccién de la nueva Republica”. De igual forma se sefiala una
visién del desarrollo de largo plazo, que trasciende el periodo de gobierno,
todo ello en la bisqueda de establecer la direccién y la profundidad de los
cambios requeridos y deseados.

Para hacer operativas las Lineas Generales, se establecieron cinco
equilibrios (econémico, social, politico, territorial e internacional) mediante
los cuales se podria alcanzar “el nuevo modelo de desarrollo de la sociedad
venezolana”. Se prepondera la importancia de lograr el equilibrio econémico
y la reactivacién del aparato productivo como requisitos para una mejor
distribucién del ingreso, y que un mayor ingreso familiar y comunitario
contribuye a alcanzar un equilibrio social. Se sefiala que el cambio estructural
de una economia rentista a otra de tipo productivo se alcanzard a través
de un gran impulso a la agricultura, la industria, el comercio, el turismo
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y la construccién de infraestructura, “lo cual permitira la masiva creacién
de empleos, pero tendrd que venir acompafiado con y sustentado en un
mejoramiento cuantitativo y cualitativo de todos los niveles de educacion,
de salud y de la seguridad”.

En lo que respecta al equilibrio econémico, el objetivo es desarrollar la
economia productiva. Para ello se mencionan seis objetivos especificos:

1. Alcanzar un crecimiento econémico sostenido
2. Eliminar la volatilidad econémica

3. Internalizacién de los hidrocarburos

4. Desarrollar la economia social

5. Alcanzar la sostenibilidad fiscal

6. Incrementar el ahorro y la inversion.

Para alcanzar el primero de los propdsitos se contempla: diversificar la
produccién, mediante la organizacion de un sistema integral de fomento a las
exportaciones no petroleras; fortalecer la integracién de cadenas productivas,
a través del diseflo y ejecucion de programas de articulacion entre los sectores
primarios, manufactureros y servicios, para inducir un mayor valor agregado
nacional y progreso técnico; garantizar la seguridad alimentaria; incrementar
y fortalecer a la pyme, con base en el desarrollo de instituciones y politicas
distintas para los objetivos econémicos y sociales de este sector; incorporar
y adaptar nuevas tecnologias, por lo que debera lograrse la masificaciéon de
los programas de formacion cientifica y tecnolégica; consolidar el sector
financiero publico, con el propésito de optimizarlo, agilizarlo y potenciar
su capacidad de asistencia técnica y financiera para desarrollar los sectores
productivos.

La diversificacién de la produccién estara acompafiada de un conjunto
de medidas que permitan el desarrollo de una poderosa economia social.
Entre ellas, la formacién de microempresas, nuevas formas de cooperativas,
empresas campesinas, acompafiadas por medidas complementarias en materia
financiera, asistencia técnica, capacitacién, comercializacién y reformas de
los mecanismos de regulacién.

La diversificacién industrial y el impulso de crecimiento que ella
desarrolle pasaran a ser los factores fundamentales de la sostenibilidad fiscal,
al producir un incremento significativo de la recaudacién tributaria de origen
no petrolero. La sostenibilidad fiscal se acompafiarfa de la estabilizacién
cambiaria mediante el anclaje del tipo de cambio.
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En lo que se refiere a la gestiéon del Estado, se manifiesta que las
disposiciones contenidas en las LGPDES (2001) otientaran la creacién de
condiciones macroeconémicas propicias para promover las politicas que
induzcan la iniciativa privada a actuar. Este aspecto es vital en el analisis de
las politicas publicas territoriales de estimulo a la pequefia y mediana empresa,
puesto que los planes estadales y municipales en los que se enmarquen deben
atender los lineamientos del plan nacional.

El Plan Nacional de Desarrollo Regional (PNDR) define los objetivos,
estrategias, inversiones, metas y proyectos para el desarrollo regional del
pais, a corto, mediano y largo plazo. La formulacién del plan 2001-2007
estuvo a cargo del Ministerio de Planificacién y Desarrollo'® a través del
Viceministerio de Planificacién y Desarrollo Regional y los organismos
regionales de desarrollo.

La estrategia presentada se apoya en una concepcion de desarrollo “desde
arriba” al resaltar que la planificacién del desarrollo territorial debe estar a
cargo del gobierno nacional.

Los tres elementos en los que, segun el documento, se sustentaria la
estrategia del gobierno nacional son:

* Fachadas de integracién: Amazoénica, Andina y Caribefla: ubicadas
en las regiones fronterizas, tendrfan como objetivo el desarrollo de
estos espacios mejorando la comunicacion con los pafses vecinos, a
través de la integracién de los grandes ejes fluviales y del transporte
ferroviario, terrestre, aéreo y maritimo.

* Ejes de desconcentracion: Occidental, Orinoco-Apure y Oriental,
cuyos recursos serian dirigidos a la ejecucién de obras de
infraestructura y al mejoramiento de los servicios publicos en todos
los centros poblados ubicados en estas zonas, a los efectos de generar
condiciones favorables para la inversién privada.

* Dinamica regional: se estimularfan las actividades productivas
de acuerdo a la vocacién y potencial propios de cada region,
considerando los sectores definidos como dinamizadores, es decir,
pequefla y mediana industria, agricultura y agroindustria, mineria,
petroleo y petroquimica, turismo, e infraestructura y servicios.

25 Cabe indicar que la organizacién del poder ejecutivo en los ministerios durante el periodo de estudio es
variable. Es decir, hay frecuentes cambios y fusiones en los nombres y alcances de cada ministerio. En la
actualidad, el Ministerio de Planificacion y Desarrollo esté “fusionado” con el de Finanzas en el Ministerio
del Poder Popular de Planificacion y Finanzas.
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La mencionada estructura se complementarfa con la creacién de zonas
especiales de desarrollo sustentable (ZEDES) y el Sistema de Asociaciones
Rurales Auto-Organizadas (Saraos y Saraitos), dentro del proyecto Pueblos
Agroindustriales Sostenibles (PAIS).

También forma parte de la estrategia de desarrollo regional la reactivacion
de los Organismos Regionales de Desarrollo, los cuales efectuarfan la
planificaciéon en aquellos ambitos que escapan a las competencias de los
gobiernos estadales y locales, “a objeto de coordinar y compatibilizar los
requerimientos de los diferentes estados y municipios con los de la Nacién”

(PNDR, 2001).

Enla tercera parte del plan se presentan las inversiones que se ejecutarfan
a partir de proyectos factibles y priorizados por regién, dando por sentado
que el PNDR debe ser un insumo para las tres instancias del poder publico
nacional a la hora de planificar y ejecutar la inversién publica y promover la
inversion privada.

Ante la reeleccién del presidente Chavez, en diciembre de 2000,
para el periodo constitucional 2007-2013, el Ministerio de Planificacién y
Desarrollo elabor6 un nuevo instrumento en el marco de continuidad del
proyecto presidencial, llamado Proyecto Nacional Simén Bolivar, Primer Plan
Socialista de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién. En este se sefiala
la orientacién de Venezuela hacia la construccién del “Socialismo del Siglo
XXTI”. En este sentido, el plan permitirfa la materializaciéon del proyecto por
medio de las siguientes directrices:

i. Nueva Etica Socialista: propone la refundacién de la nacién venezolana,
la cual cimenta sus raices en la creacién de una arquitectura ética de
valores que conformen la Nacidn, la Republica y el Estado moral-
socialista.

ii. La Suprema Felicidad Social: a partir de la construccién de una estructura
social incluyente, en la cual se logre reducir la miseria a cero y acelerar
la disminucién de la pobreza, transformar las relaciones sociales de
produccién sustituyéndolas por relaciones socialistas basadas en la
propiedad social, y fortalecer las capacidades basicas para el trabajo
productivo, entre otras.
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iii. Democracia Protagdnica Revolucionaria: 1a consolidacion de la organizacion

iv.

Vi.

vil.

=

social, a fin de transformar su debilidad individual en fuerza
colectiva, se alcanzara mediante: alcanzar la democracia protagdnica
revolucionaria, en la cual la mayorfa soberana personifique el proceso
sustantivo de toma de decisiones, entre otras acciones.

Modelo Productivo Socialista: con el fin de lograr trabajo con significado,
se buscara la eliminaciéon de la division social, de la estructura
jerarquica y de la disyuntiva entre la satisfaccién de las necesidades
humanas y la produccién de riqueza subordinada a la reproduccién
del capital. El Estado conservara el control total de las actividades
productivas que sean de valor estratégico para el desarrollo del
pais y el desarrollo multilateral y de las necesidades y capacidades
productivas del individuo social. Esto conlleva identificar cual modo
de propiedad de los medios de produccién estd mayormente al
servicio de los ciudadanos y quiénes la tendran bajo su pertenencia
para asi construir una produccién conscientemente controlada
por los productores asociados al servicio de sus fines. Para ello, se
establecen como objetivos: desarrollar el nuevo modelo productivo
endégeno como base econémica del Socialismo del Siglo XXI
y alcanzar un crecimiento sostenido; incrementar la soberania
alimentaria y consolidar la seguridad alimentaria; fomentar la ciencia
y la tecnologfa al servicio del desarrollo nacional y reducir diferencias
en el acceso al conocimiento, y desarrollar la industria basica no
energética, la manufactura y los servicios basicos. Un aspecto vital
para la consolidacion de estos objetivos se fundamenta en el fomento
y desarrollo de las empresas de produccién social (EPS).

Nueva Geopolitica Nacional: se persigue la articulacion interna del modelo
productivo, a través de un desarrollo territorial desconcentrado,
definido por ejes integradores, regiones programa, un sistema de
ciudades interconectadas y un ambiente sustentable.

Venezuela, Potencia Energética Mundial: el petrdleo continuara siendo
decisivo para la captacién de recursos del exterior, la generacién
de inversiones productivas internas, la satisfaccién de las propias
necesidades de energfa y la consolidacién del modelo productivo
socialista.

Nueva Geopolitica Internacional- se busca la creacién de nuevos polos
de poder que representen el quiebre de la hegemonia unipolar, en la
busqueda de la justicia social, la solidaridad y las garantfas de paz.
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De la exposicion sintética del Plan 2007-2013 resulta necesario, para
los fines del estudio, profundizar en los aspectos especificos que el Modelo
Productivo Socialista plantea, asf como en las estrategias y politicas expresadas
en el instrumento de gestiéon publica de 2007.

Al definir cémo estara conformado este modelo productivo, se introduce
el concepto y caracteristicas de las empresas de produccién social (EPS),
calificandolas como “el germen y el camino hacia el Socialismo del Siglo
XXTI7, sin que deban desapatecer las empresas del Estado y las empresas
capitalistas privadas. Se las define como las entidades econémicas dedicadas a
la produccion de bienes o servicios en las cuales “los trabajadores se apropiaran
del excedente econémico resultante, que se repartira en proporcion a la
cantidad de trabajo aportado; la gestién serd democratica y participativa y el
peso relativo de la participacion serd con base en la persona y no con base
en el capital aportado; competiran exitosamente con las empresas privadas
capitalistas del pais y de los otros paises con los cuales se intercambian bienes
y servicios” (PPS, 2007)

Un aspecto novedoso del nuevo plan es la responsabilidad expresa que
se le asigna a Petréleos de Venezuela S.A., cuyos recursos financieros tendran
un papel esencial en el desarrollo de las EPS, “delegando progresivamente
actividades productivas especificas en ellas, de acuerdo con el nivel de
complejidad que requieren las tareas y las capacidades desarrolladas en el
pais y fomentando nuevas EPS que la conecten organicamente con el tejido
productivo nacional”.

Para alcanzar un desarrollo tecnolégico interno se hace énfasis en el
fortalecimiento de un sistema de innovacién que consolide una estructura
socio-institucional y legal que vincule el gasto en investigacién y desarrollo de
tecnologias al sector productivo nacional. Uno de los aspectos a mencionar
es la aprobacion de la ley organica de ciencia, tecnologia e innovacion, e
igualmente importante, el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion
(2005-2030), en el cual se especifican los organismos, estrategias, planes de
inversioén tanto regionales como nacionales y las categotias de inversion.

2.3. Balance del soporte legal de la politica publica de fomento
productivo en Venezuela

La revision somera de los aspectos normativos de la politica publica a
favor del desarrollo productivo del pais deja de manifiesto la existencia de
un marco regulatorio complejo, en el cual declaraciones contempladas en
la Constitucién de la Republica se amplian y se detallan en los planes de la
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nacion, instrumentos de racionalizacion para la toma de decisiones publicas'®.
La Constitucién atribuye al “Estado” —entendido como un sistema integrado
por los tres niveles de gobierno— responsabilidades en la planificacién del
desarrollo econémico. El Ministerio de Planificacién y Desarrollo es el
encargado de planificar las politicas que impulsen el desarrollo econémico,
expresadas en un Plan Nacional de Desarrollo que contiene los objetivos,
estrategias, acciones, programas y proyectos que materialicen el desarrollo
productivo.

Es preciso consignar que los dos planes nacionales de desarrollo descritos
no contemplan planes especificos ni programas definidos con detalle; mas
importante aun, carecen de la cuantificacién necesaria tanto para determinar
los costos de alcanzar los objetivos previstos como la evaluaciéon durante y
ex post de las estrategias y acciones necesarias para la transformacién socio-
econdémica que se pretende lograr.

Para una evaluacién critica solo puede indicarse dos aspectos:

1. Sedistinguen facilmente dos tipos de estrategias y objetivos planteados
en cada uno de los planes: la connotacién politico-ideolégica esté
severamente marcada en el segundo, mientras que el primero se
muestra mas tradicional en cuanto a propdsitos econdémicos y
crecimiento.

2. Parasaber sobre la efectividad de estos planes solamente se requiere
una mirada a los resultados de la economia que se exponen en sintesis
en la seccién anterior. Como ejemplo se puede sefialar que ante
un objetivo estratégico de reduccién de la dependencia petrolera a
través de la diversificacién de la economia doméstica, se encuentra
que al final de la década las exportaciones petroleras, aun cuando ha
habido un relativo estancamiento en la produccion, han escalado a
representar casi 97% de las exportaciones del pafs (2010).

Finalmente, es necesatio destacar que la reforma constitucional, los
planes de la nacién, las leyes y los organismos creados para implantarlas, desde
1999, han dado muestras de la importancia de llevar adelante la diversificacién
de la economia, impulsando y fortaleciendo sectores estratégicos, fomentando
nuevas empresas, tales como las empresas de produccion social, en las cuales
el apoyo financiero del Estado es vital para su surgimiento y desarrollo.

26 Las leyes que resultaron del proceso habilitante de 1999, asi como las que han sido aprobadas en el
transcurso del periodo de gobierno del presidente Chavez, desde 1999 hasta finales de la década son
analizadas -haciendo énfasis en las que se refieren al fomento de la micro, pequefia y mediana empresa-
en las secciones siguientes.
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3. La estructura de las pymes en venezuela

3.1. El estudio de las pequenas y medianas empresas

Para la caracterizacién y evaluacién de los programas de apoyo a la
actividad productiva de las unidades “no grandes” en Venezuela se hatia
necesario considerar dos conjuntos de empresas que coexisten actualmente:
las empresas tradicionales de propiedad privada y las unidades de propiedad
social'?’, junto a las cooperativas y las unidades familiares o comunitarias. Sin
embargo, en la practica esta diferenciacion es compleja, porque, por una parte,
no es posible establecer todavia el caracter eminentemente social de una empresa
y, por otra, porque, con la informacién disponible, se desconoce el nimero,
empleo, produccién y registro de estas unidades socialistas en operacién, lo
que impide caracterizarlas con precisién y menos ain, evaluar su desempefio.

Otro aspecto que se debe destacar, previo a la caracterizacion, es la
distincién entre lo que son “empresas” (pymes) e “industrias” (PYMI).
Las primeras comprenden todos los sectores econémicos; las segundas se
restringen solo al sector industrial manufacturero. Si bien el objetivo de esta
seccién es el estudio de las pymes en general, la informacion oficial disponible
unicamente corresponde a la industria manufacturera. Por ello, para el analisis
de la evolucién reciente y situacién actual de las pymes se tomard como
referencia las estadisticas oficiales del sector industrial, efectuando, al final
de la seccidén, una extrapolaciéon de lo que se infiere sobre lo que ocurte en
el resto de las pequefias y medianas empresas en Venezuela, a partir de estos
indicadores. Se concluye con un breve diagnéstico, en el cual se enumeran
los principales problemas que enfrenta el sector empresarial.

3.2. Definiciones

La definiciéon de lo que se entiende por pyme ha tenido variaciones
durante el periodo de estudio, segin ha avanzado el proceso del socialismo
del siglo XXTI'*.

La ley vigente desde agosto de 2008, relativa a la promocién y desarrollo
de la pequefia y mediana industria y unidades de propiedad social, considera
que pequeia industria es aquella con una némina promedio anual de hasta 50

27 Este tipo de unidades productivas tuvo su origen en las empresas de produccion social (EPS). El concepto
ha tenido denominaciones distintas: empresas de produccion socialista, empresas de promocién social
y socialista, empresas de propiedad socialista y ahora, unidades de propiedad social.

28 En la seccion siguiente se expone la evolucién del marco legal disefiado para las pymes.
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trabajadores y una facturaciéon anual de hasta 100.000 Unidades Tributarias; y
mediana es la que tiene una némina promedio anual de hasta 100 trabajadores
y una facturacion anual de hasta 250.000 Unidades Tributatias.

Como se observa, la clasificaciéon de los estratos esta dirigida expre-
samente para el sector industrial. Asimismo, llama la atencién que, de acuerdo
a esta definicién, la pequefla empresa solo tiene limite superior en cuanto al
numero de trabajadores y valor de las ventas, lo que hace suponer que allf se
incluyen las microempresas.

La ley LPDPYMIUPS para la promocién y desarrollo de la pequefia y
mediana industria y unidades de propiedad social adiciona las unidades de
propiedad social (UPS), para las cuales no se les especifica un sector econémico
determinado ni paraimetros de tamafio. Las define como “agrupaciones de personas
que trabajan con caricter social y participativo, tales como: las organizaciones socio
productivas comunitarias, consejos comunales, empresas de propiedad social directa o
comunal, empresas de propiedad social indirecta y cualquier otra forma de asociacion
que sutja en el seno de la comunidad, cuyo objetivo es la realizacién de cualquier tipo
de actividad econémica productiva o financiera o comercial licita, a través del trabajo
planificado, coordinado y voluntatio, como expresion de conciencia y compromiso al
servicio del pueblo, contribuyendo al desarrollo comunal, donde prevalezca el beneficio
colectivo sobre la produccién de capital y distribucién de beneficios de sus miembros,
incidiendo positivamente en el desarrollo sustentable de las comunidades”.

Esta normativa deroga la Ley de Promocién y Desarrollo de la Pequefa y
Medina Industria (LPDPYMI). Para los efectos de este documento, se pretende
ajustarse a las definiciones de estratificacién de esta tltima (véase cuadro 5),
considerando el nimero de trabajadores como valor determinante'*’.

s Cuadro5 =

PARAMETROS DE ESTRATOS DE EMPRESAS

Tipo de industria Personal ocupad Ventas les (Unidades Tributarias)
Microempresa <10 N.E.

Pequefia 11a50 9001 a 100 000

Mediana 512100 100 001 a 250 000

Fuente: Ley de Promocion y Desarrollo de la Pequena y Mediana Industria
(LPDPYMI), 2001.

29 Cabe sefalar que en sus politicas de financiamiento, la banca privada y algunos bancos publicos utilizan el
valor de los ingresos por ventas anuales para las definiciones de micro, pequefia y mediana empresa.
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Es importante sefialar que el Instituto Nacional de Estadistica (INE),
en la informacién que ofrece en la Encuesta Industrial —soporte de los datos
estadisticos para la caracterizacién que se muestra en este trabajo—, clasifica
los estratos segun el numero de trabajadores que laboran en la industria.

Asimismo, en el segmento de industrias medianas distingue dos tamafos:
mediana inferior y mediana superior. De esta manera, para ser relativamente
consistente con los rangos fijados por la LPDPYMI, al estrato de pequefia
industria se agrego el de mediana inferior definida por el INE en el intervalo
de 20 a 50 trabajadores'".

3.3. Caracterizacion de las pymes: evolucion reciente

Esta seccién utiliza informacion de la Encuesta Industrial suministrada
por el INE. Es necesatio reiterar que los datos que se muestran a continuacioén
solo hacen referencia al sector de la industria manufacturera’'.

i. Establecimientos

En Venezuela, las pequefias y medianas industrias (PYMI) representan,
en promedio, mas de 90% de los establecimientos industriales del pais, segin
datos disponibles de la Encuesta Industrial. Sin embargo, en el lapso 2000-
2002 las empresas grandes y medianas aumentaron su participaciéon en el
total, en detrimento de las pequefias. Para 2007, las PYMI representan 88%
del total (véase cuadro 6 y grafico 0).

s Cuadro6 =

ESTABLECIMIENTOS INDUSTRIALES POR ESTRATO

(En porcentajes)
Estrato de la industria 2000 2001 2002 2003 2004 20052 2006 20072
Grande 7,54 9,36 9,85 9,35 9,37 10,22 10,22 12,71
Mediana 518 7,09 7,30 7,20 6,97 7,75 6,94 825
Pequefia 87,27 83,55 82,85 83,45 83,66 82,04 82,84 79,03

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
a Cifras preliminares.

180 Es también importante advertir sobre el solapamiento que se da en la definicién del estrato de “pequefas”,
segun el INE y el de las microempresas segun la LPDPYMI. Para el INE, las empresas entre 5y 10
trabajadores son pequefias, mientras que la ley las define como microempresas.

81 No se pudo obtener informacion histérica para el sector de pequefias y medianas “empresas”. Segun
datos por Fundes Venezuela para 2007, este sector representa 24% del total de empresa del pais y las
microempresarios mas de 75%.
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= Grafico6 =
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

ii. Ocupacion
El mayor empleador es la gran industria. Las PYMI, en promedio, solo
emplean a 36% de la mano de obra ocupada (véase cuadro 7).

Dado que este dato se refiere a la actividad manufacturera solamente,
es necesario prestar atencion al peso de la fuerza de trabajo y mano de obra
ocupada por actividad econémica (véase cuadro 8.). En el periodo 2000-2007
el sector manufacturero representa, en promedio, apenas 12% tanto de la
fuerza de trabajo como del empleo total del pais. Si se consideran las cifras del
subsector que agrupa al comercio, transporte y los servicios'” en general, se
obtiene que mads de dos tercios del empleo formal de ese perfodo se encuentra
ocupado en las pymes.

82 En los servicios debe excluirse el empleo de la administracion publica y defensa, actividad en la cual
no existen pequenas o medianas empresas como tales. Posiblemente debe adicionarsele una fraccion
importante del sector agricola donde, segun expertos, 95% son unidades productivas pequefias y
medianas.
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s Cuadro7 =
EMPLEOS EN LAS PYMI COMO PORCENTAJE DEL TOTAL DE LA INDUSTRIA

Estrato de la industria 2000 2001 2002 2003 2004 20052 20062 20072
Grande 58,47 61,93 63,60 62,30 64,12 66,06 66,18 70,91
Mediana 9,76 10,52 10,81 10,54 9,97 10,06 8,96 9,08

Pequefia 31,77 27,54 25,60 27,16 25,91 23,89 24,86 20,01

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Célculos propios.
2 Cifras preliminares.

Las PYMI ven reducir su participaciéon como generadores de trabajo en la
industria. Al cabo de los ocho afios del periodo de analisis, la pequefia industria
pierde casi 9 puntos porcentuales como empleadora en la economia venezolana.
Asimismo, debe seflalarse que la informacion oficial del empleo denota una
fuerte tendencia al crecimiento del empleo en el sector publico'.

s Cuadro8 =

FUERZA DE TRABAJO Y EMPLEO POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA
(Porcentajes del total, promedios para el periodo 2000-2007)

Actividades econdmicas Fuerza de trabajo Ocupados
Actividades Agricolas, Pecuarias y Caza 9,25 9,71
Explotacion de Hidrocarburos, Minas y Canteras 0,67 0,66
Industria Manufacturera 12,07 12,07
Electricidad, Gas y Agua 0,52 0,52
Construccion 9,48 8,45
Comercio al Por Mayor y al Por Menor, Restaurantes y Hoteles 24,70 24,82
Transporte, Aimacenamiento y Comunicaciones 7,70 7,85

Establecimientos Financieros, Seguros, Bienes Inmuebles

y Servicios Prestados a las Empresas 501 49
Servicios Comunales, Sociales y Personales 30,17 30,57
Actividades No Bien Especificadas y No Declaradas 0,44 0,41

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE). Encuesta de Hogares por Muestreo.
Célculos propios.
2 Las cifras 2005 - 2007 son preliminares.

33 De un porcentaje histérico en el que la actividad publica no se superaba el 13%, para el segundo semestre
de 2010 sobrepasa la barrera del 20%, segun cifras del INE.
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Como se aprecia en el grafico 7, el empleo de la pequena industria
tuvo una fuerte caida a inicios de la década. De hecho, tinicamente en tres
de los afios de los cuales se dispone de datos las tasas han sido ligeramente
positivas'.

s Grafico7 =

EVOLUCION DEL EMPLEO POR ESTRATO DE OCUPACION DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA.
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Célculos propios.

iii. Inversiones

En las inversiones se reflejan los esfuerzos que realizan las empresas en
sus procesos de adaptacion tecnoldgica y reposicion del capital utilizado en
el proceso productivo (lo que se denomina consumo de capital fijo).

Para el afio 2000 la inversién de la pequefia y mediana industria, medida
en ddlares, significaba 14% del total de inversiones. Para 2007 su peso
relativo pierde importancia y se reduce a 9,80%. La inversion de la industria
mediana para 2007 no alcanza a 4% (véase cuadro 9). Lo anterior ratifica las
crecientes de dificultades del sector frente a la gran empresa y a la economia
en su conjunto.

La situacién es todavia mas critica si se observan los movimientos de
la curva de las tasas de variacién interanuales (véase grafico 8). En los tres
primeros afos de la década se advierte una impresionante caida de la inversion,
siendo la pequefia empresa la mas afectada. La tasa media de crecimiento en
el perfodo para la pymi en su conjunto fue de 3,85%.

3 Como ya se ha sefalado, razones fundamentalmente politicas y de conflictos sociales puede dar
explicacion a este negativo fenémeno.
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s Cuadro9 =

INVERSIONES DEL SECTOR DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA: PARTICIPACION PORCENTUAL
POR ESTRATO Y TASAS DE VARIACION INTERANUAL

(En porcentajes)
Participacion % Tasas de variacion %
Grande Mediana Pequefia Grande Mediana Pequefia
2000 86,00 4775 9,26 -21,70 -8,82 32,99
2001 87,71 5,58 6,72 -12,77 0,45 -37,93
2002 88,08 575 6,17 -5,45 -2,95 -13,47
2003 90,90 3,02 6,08 -22,19 -60,39 -25,78
2004 89,94 5,01 5,06 89,28 21717 59,22
20052 89,98 4,10 5,92 33,08 8,91 55,69
20062 91,00 3,50 5,50 -27,68 -38,96 -33,56
20072 90,20 3,80 6,00 67,02 82,94 83,82

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Célculos y estimaciones propias.
2 Datos preliminares y estimaciones propias sobre datos del INE.

s Grafico8 =
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Banco Central de Venezuela (BCV).
Célculos y estimaciones propias.
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iv. Produccion y productividad

Medido en délares' y luego llevado a indice, el valor bruto de la
produccién (VBP) de la industria en general, y de las PYMI en particular,
exhibe grandes fluctuaciones durante el periodo. La vulnerabilidad del sector
se pone en evidencia en los afios de paros y conflictos politicos (véase cuadro

10 y grafico 9).

s Cuadro10 =
EVOLUCION DEL VBP REAL DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA (2000 = 100)

Estrato de la industria 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 20072
Grande 100 102,28 74,84 74,52 114,28 140,60 137,20 137,64
Mediana 100 139,54 103,51 126,96 157,32 105,10 112,53 118,23
Pequefia 100 135,19 84,11 135,38 135,04 103,58 130,20 95,39

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Banco Central de Venezuela (BCV). Célculos propios.
2 Cifras preliminares.

Resalta, sin embargo, que la pequefia industria decrece en su produccién
en términos reales; incluso en los afios en los que hubo un significativo
crecimiento econémico del pais, su contribucién efectiva es exigua. En
promedio, las PYMI contribuyen en solo 14% del VBP total; el 86% restante
corresponde a la gran industria.

Aun cuando la informacién de la industria manufacturera no es indicativa
del aporte de todo el segmento empresarial pequefio y mediano al producto de
Venezuela, cifras encontradas en estudios aislados (Fundes, 2008) dan cuenta
de que las pymes no representan mas de 12% del PIB del pais. De nuevo, el
sector publico y el petrolero asumen un rol decisivo.

%5 Esta variable se obtiene deflactado el dato del valor bruto de produccién (VBP) con el tipo de cambio

oficial y luego se elabora el indice tomando el afio 2000 como base.
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s Grafico9 =
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Fuente: Ley de Promocién y Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria (LPDPYMI), 2001.

Con relacién a la productividad, los datos muestran un aumento
significativo de las PYMI. Entre 2000 y 2007 la produccién por personal
ocupado en las industrias pequefias se duplica (véase cuadro 11). En las
medianas la situacién es similar: de 57.000 ddlares de produccién por personal
ocupado en 2000, salta a mas de 120.000 délares en 2007.

Al igual que en el resto de América Latina, la generacién de producto
por empleado ocupado es mucho mayor en la empresa grande que en las
medianas y pequefias. Por ejemplo, en 2007, cuando la pequefia industria
exhibe un aumento en su productividad, apenas representa un tercio de la
productividad que genera un trabajador de la gran industria.

s Cuadro11l =

VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION POR PERSONAL OCUPADO DE LA PYMI POR ESTRATO
(En miles de ddlares)

Estrato de la industria 2000 2003 2004 20052 2006 20072
Grande 166 014 147975 198 142 221748 202016 187 240
Mediana 57735 63 641 86 362 78 711 98 957 121721
Pequefia 31064 36 330 41967 41242 51353 64129

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (NE), Encuesta Industrial. Banco Central de Venezuela (BCV). Célculos y estimaciones propias.
a Cifras preliminares.
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s Grafico10 =
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Banco Central de Venezuela (BCV). Célculos y estimaciones propias.

v. Ventas y exportaciones

En términos de tendencia, la data sobre el valor de las ventas tiene muy
pocas variaciones respecto a lo que ocurre con la variable de produccién.
El cuadro 12 muestra el peso relativo de cada estrato respecto al total de
la industria. Se aprecia la poca importancia de las PYMI como aporte a la
produccién total industrial: apenas 13,52% del valor total de ventas.

En cuanto a la pauta de crecimiento en el valor de las ventas' en
términos reales, entre 2000 y 2007 hubo fuertes variaciones. En 2002 el
estrato de pequefas industrias decrece en mas de 47% en relacién al afio
precedente. En el periodo, las ventas de las PYMI crecen a una tasa media
de 7,1%; como referencia, la tasa media de incremento del PIB real fue de
4,36% en el mismo periodo. Es decir, aunque es posible deducir un mayor
dinamismo en este sector en comparaciéon a la economia en su conjunto,
hay que tener en cuenta que las cifras de ventas brutas deben ajustarse con
respecto a la adquisicién de insumos.

%6 Para este andlisis, los datos anuales del INE fueron ajustados por el tipo de cambio oficial, lo cual permite
evaluar en términos reales (en US$) la evolucién de esas ventas.
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s Cuadro12 =
PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS VENTAS DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA.

POR ESTRATOS
Estrato de la industria 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 20072
Grande 86,94 82,09 85,52 90,90 86,85 89,47 85,78 84,26
Mediana 4,88 6,67 6,16 3,02 5,98 4,62 6,11 743
Pequefia 8,18 11,24 8,32 6,08 717 5,91 8,10 8,31

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Célculos propios.
aCifras preliminares.

En cuanto a las exportaciones, debe destacarse que, a excepcién del
petroleo, estas se han tendido a reducir de manera importante en otros
sectores productivos, hasta constituirse en una actividad marginal. La situacién
relativa es aun mas compleja para las PYMI; estas apenas significan —media
aritmética para el perfodo— menos de 3% de las exportaciones de todo el
sector industrial (véase grafico 11).

Quizd resulte mas interesante observar el ratio de exportaciones
respecto al total de ventas. Para el segmento de las PYMI, solo 10,95% de
las ventas va hacia el mercado internacional y de este, 2% corresponde a
industrias pequefias. Ello demuestra que las pymes en general, incluidas las
no industriales, se dedican casi de forma exclusiva al mercado nacional: local
y regional, basicamente.

s Graficoll =
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial. Célculos propios.
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No obstante, si se compara la informacién de la industria pequefia y
mediana con respecto a las exportaciones totales (a precios de 1997) que
ofrece el Banco Central de Venezuela, se concluye que las PYMI tuvieron una
dinamica de crecimiento mas favorable, en tanto que las medias de crecimiento
de estas variables fueron de -1,76% para el pais y de 7,08% para el sector.

Lo anterior nuevamente evidencia el reducido peso del sector frente a
las exportaciones totales donde la actividad petrolera es determinante.

vi. Las PYMI por subsectores de actividad™’

En cuanto ala distribucion de los establecimientos industriales pequefios
y medianos por subrama de actividad econémica, sobresale la produccion de
alimentos y bebidas (38,77%), que se ubica en un lugar muy superior al resto
de los demas subsectores, lo cual denota que la oferta tiende al suministro
de bienes de consumo final. Le siguen en importancia la elaboracién de
productos metalicos (excluidos equipos) con 8,03% y la fabricacién de
muebles (7,12%).

87 Es necesario hacer dos acotaciones con relacion a la data oficial disponible: en primer lugar, los datos
solo abarcan el periodo 2000-2004; no obstante, puede considerarse que la estructura, en el corto
plazo, no debe sufrir grandes variaciones, con lo cual es representativa para todo el periodo analizado.
En segundo término, es posible observar ciertas debilidades en la informacién que puede tener su origen
en cuanto al nimero de industrias y la expansion de la muestra. En todo caso, las variaciones en este
numero son un importante indicador del cierre de empresas y la elevada tasa de mortalidad empresarial
en Venezuela desde inicios de la década.
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s Grafico12 =
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Industrial y elaboracién propia.

vii. El aporte de las pymes: una extrapolacion

Un ¢jercicio de estimacion, sobre la base de los supuestos que se comentan
mas adelante, permite inferir algunas caracteristicas importantes sobre la actual
situacion de las pequefias y medianas empresas de Venezuela'*.

Los supuestos basicos:

* La velocidad de los cambios en una empresa industrial, en el corto
y mediano plazo, hacia otra actividad dentro de la misma industria
u otra actividad econdémica es menor en el sector manufacturero

%8 El ejercicio de estimacion, ademas de los supuestos que aqui se establecen, se fundamenta en la
aplicacion de relaciones matematicas utilizando informacion histérica de la Encuesta Industrial, de la
Encuesta de Hogares por Muestreo y el Censo de 2001 del INE. Asimismo, se utiliza una funcién de
produccion Y=£(L,K,e) cuyos parametros se obtienen con informacién del BCV para el producto (Y) y
la inversién (K); para el empleo total (L) se utilizan los datos del INE. Cabe advertir que los errores de
estimacion resultaron estadisticamente significativos y la correlacion de la ecuacion de regresion (R?) en
la funcion de produccion fue del 94%, siendo utilizada una ecuacion: Y=b, + b,L + b,K +¢; sin embargo,
los resultados muestran tendencias importantes con lo cual se consideré valioso incluirla como aporte
para este andlisis.

= 394



Apoyando a las pymes: Politicas de fomento en América Latina y el Caribe

que en otros sectores. Esto porque, en general, resulta mas facil
instalar una empresa de cualquier otra rama de actividad econémica
que una industria. En consecuencia, existe una relacién entre el
numero de establecimientos industriales y el numero de unidades
en el resto de las actividades productivas, relacion que va a depender
del crecimiento global de la economia y las variaciones en el empleo
total. Se parte del supuesto que las industrias representan 1,67% de
los establecimientos empresariales.

* Elcierre (o creacién) de industrias manufactureras tiende a incrementar
(o reducir) la oferta de mano de obra que se dirige hacia otros sectores,
ala informalidad y al desempleo. Colateralmente, existe una relacion
inversa entre la mano de obra ocupada en manufactura y el resto de
las actividades, incluido el sector informal.

* Sedefine como empleo del sector pyme a la ocupacion formal privada
de empresas registradas; es decir, incluye microempresas registradas
con mias de 5 trabajadores y excluye a las empresas informales

» Las pymes en Venezuela representan mas de 92% de las empresas
registradas, de acuerdo a la aplicacién de estratificaciéon que utiliza
el INE para el sector industrial'”.

* Los valores de produccién o producto para un afio i (Y)) dependen
del uso de mano de obra () de ese afio y el capital utilizado (K ) en
afios anteriores (i-n). Este ultimo, por su parte, se plantea la hipotesis
de que es una funcién directa de formacién bruta de capital fijo

(FBKEF)!,

* Sobrela base de tales supuestos y aplicando modelos econométricos
con estimaciones a partir de estadisticas oficiales de la encuesta
industrial, la encuesta de hogates por muestreo del INE, las cifras
econémicas del BCV y las estadisticas de la Superintendencia de
Bancos (SUDEBAN) se obtienen las siguientes conclusiones:

» Efectivamente las pymes constituyen un importante sector de la
economia venezolana. En cuanto al nimero de unidades productivas,
incluidas las microempresas consolidadas, entre 2000 y 2007 el sector
representa, en promedio, 87,89% de las empresas registradas (se
excluyen las cooperativas, las EPS e informales).

139

140

En los estratos que utiliza el INE en la Encuesta Industrial, para la pequefia empresa incluye empresas
manufactureras desde 5 trabajadores; siendo estas microempresas, de acuerdo a la ley. Asimismo,
mas que un supuesto, esta es una informacion que se obtiene de dos fuentes: Toméas Paez en su libro
Observatorio Pyme (2004) y un informe de Fundes-Venezuela (2007).

Para los efectos del célculo del peso de la pyme en la economia, se deben ajustar los promedios de
productividad del trabajo y del capital, dado que no son iguales para todo el aparato productivo. El ajuste
se hace sobre la base de las cifras de la encuesta industrial.
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* De acuerdo a las proyecciones estimadas para 2007-2009, la
participacion se reduce en 2,5 puntos porcentuales, si bien se debe
tener en cuenta que el nimero total de empresas tiene una tendencia
declinante en ese lapso; en consecuencia, se esta en presencia de un
significativo proceso de destruccién y mengua del parque empresarial
venezolano.

* Respecto al empleo formal, en promedio este ronda 50% de la
poblacién ocupada en Venezuela para el periodo de analisis. Las pymes
aportan 25 puntos porcentuales al empleo formal. No obstante, esta
cifra tiende a descender en los ultimos afios de la década por efecto
del crecimiento del empleo en el sector de servicios publicos.

* Asimismo, las exportaciones de las pymes venezolanas son aun
menores que las de la industria. La contribucién de las pequefias y
medianas empresas, en conjunto, es inferior a 2% de las exportaciones
totales del pafs.

Sobre la base de los parametros de la funcién de produccion estimada
para toda la economia, con las cifras estimadas de empleo e inversion para las
pymes y habida cuenta de la contribucién de actividades industriales como la
construccion, comercios y servicios (excluidos los servicios de la administracion
publica), se calcula que las pequenas empresas (incluidas las microempresas
consolidadas) y medianas empresas, aportan en promedio 8,11% del producto
interno bruto no petrolero del pais para el periodo 2000-2007.

s Cuadro13 =
INDICADORES ECONOMICOS DE LAS PYMES

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Empleo pyme (en miles de trabajadores) 1100 1251 1280 1195 1257 1354 1228 1601
Empleo % del total® 12,28 12,92 13,07 11,95 12,05 12,62 11,04 13,93
Tasa de inversion® 12,93 13,25 14,77 12,18 12,20 13,88 11,58 13,08
Producto pymes. % del PIB no petrolero 7,89 8,71 8,57 4,87 6,24 8,69 8,16 11,73

Fuente: Célculos propios.
2 Empleo estimado sobre empresas registradas (incluye microempresas formales) respecto al empleo total.
b Inversion bruta respecto al PIB en porcentajes.
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i. Mercados y capacidad tecnolégica

La diversidad de las PYMI y pymes en Venezuela viene dada por sus
estructuras y procesos de produccion, dependiendo de la rama a la que
pertenecen, asf como por el uso de tecnologias.

Con relacién al mercado, la informacién disponible muestra que para la
gran mayorfa, su produccion esta dirigida a abastecer el mercado doméstico y
de demanda final. Es decir, fundamentalmente producen bienes de consumo
final con muy pocos rubros hacia la exportacion.

En este heterogéneo conjunto, sin embargo, hay empresas, muy pocas,
que utilizan procesos de alta tecnologia y son competitivas, lo que les permite
acceder al mercado nacional e internacional; es el caso, por ejemplo, de la
industria ligada a actividades petroleras, quimicas y automotrices. Otra porcién
—metalmecanica, confeccion, calzado, ciertas subramas alimenticias— utilizan
tecnologfas intermedias, tienen acceso al mercado interno o se constituyen
en subcontratistas confiables de otras empresas vinculadas a la produccién
nacional, con posible entrada al mercado externo. Y luego esta la mayorfa
de las empresas pequefias y medianas, que se encuentran tecnolégicamente
rezagadas y que, por lo general, cuentan con una estructura organizativa de
caracter familiar, artesanal o tradicional (Lopez, 2002; Paez, 2002).

ii. La problematica

Sobre la base de diferentes estudios consultados (CONINDUSTRIA
2001; Lopez, 2002; Fundes Venezuela, 2008; Venegas, 2011; Pdez, 1999 y
2002; Grau, Garcia, Hernandez y Ménaco, 2010), con apoyo de la informacién
que ofrecen las encuestas de coyuntura de la Confederacion Venezolana de
Industriales (CONINDUSTRIA) y las entrevistas realizadas a expertos y
a pequefios empresarios, se logra obtener un interesante panorama de los
principales problemas que enfrenta la empresa privada venezolana en general
y las pymes en particular.

41 Esta parte esta elaborada sobre la base de documentacion existente, entrevistas con expertos, integrantes
de gremios de productores vy visitas realizadas a un reducido nimero de empresas. Se logré recabar
informacion extensa y variada que se resume en los aspectos sefialados.
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Entre ellos, sin ningun orden jerarquico predeterminado, destacan:

Desincentivos para la inversion y el crecimiento motivados por:

- los conflictos e incertidumbre de indole politica y social, que
y >
generan pocas expectativas para la inversion.

- las politicas publicas de expropiacién de tierras, inmuebles,
industrias y comercios,

- la inflacién recurrente,
- control de cambios: sobrevaluacién y devaluacién del bolivar,

- excesivos controles en los precios y reduccion de las
posibilidades de ajustes ante los elevados costos.

Ausencia de una cultura productiva y competitiva. El caracter
rentistico de la economia petrolera de casi un siglo ha inducido a esta
situacién y a la busqueda permanente de la proteccién del Estado.

Falta de formacién de personal que pueda cumplir las exigencias
actuales de un mercado global altamente competitivo, acarreando falta
de cultura de calidad y ambientes pocos productivos en las empresas.

Escasa formacién en los cuadros directivos y gerenciales.

Suministro cada vez mas deficiente de los servicios basicos e
infraestructura productiva: electricidad, agua y fuerte deterioro de
vias de comunicacion.

Dificultades para acceder al financiamiento de entidades privadas e
insuficientes mecanismos de crédito. Problemas de acceso a nuevo
financiamiento, poca gama de servicios financieros, escasez de feasing,
factoraje, garantias y capital de riesgo para emprendedores.

Altas tasas de interés de los financiamientos privados, si se toma en
cuenta que la economia requiere de un proceso de reactivacién de
largo alcance.

Ausencia de encadenamientos, alianzas y cooperacién entre las
pymes, lo cual reduce su capacidad de negociacién.

Barreras administrativas y tributarias que afectan la actividad
comercial.

Baja capacidad de innovacién, aprendizaje y atraso tecnolégico, lo
que resta competitividad.

Cambios continuos y permanentes de politicas y del régimen legal.
Escaso nimero de actores institucionales y programas de apoyo y
promocion de las pymes.
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* Reduccion sistematica de los espacios de negociaciéon en el entorno
econémico, financiero y politico.

* Elevados costos operacionales debidos a los tramites excesivos para el
registro de empresas, la obtencién de financiamiento y la adquisicion
de divisas de la Comisién de Administracion de Divisas (Cadivi) para
la compra de insumos importados.

*  Débil vinculacién con las universidades e institutos tecnologicos.

* Inexistencia de una estrategia industrial coherente y efectiva que contemple
tanto el nivel nacional como sectorial y regional (Lépez, 2002).

A modo de cierre de este diagndstico de los principales problemas que
enfrentan las pymes en Venezuela, en el grafico 13 se muestra la tendencia de la
opinién sobre las expectativas de la actividad econémica del sector industrial.

s Grafico1l3 =

OPINION SOBRE EL DESARROLLO DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA
DEL SECTOR INDUSTRIAL MANUFACTURERO
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Fuente: INE, Encuesta Industrial Cualitativa.

4. El sistema de fomento a las pymes: contexto institucional

En esta secciéon se analiza la evolucién y situacion actual de la estructura
legal, instrumentos institucionales y programas impulsados por el Estado
venezolano en favor de las empresas de menor tamafio.

Desde una perspectiva formal, el Estado le ha concedido al segmento
pymes una importancia relativa en sus politicas econémicas. Esta calificacion
obedece a que los objetivos declarados hacia el sector contrastan con los
resultados (aunque parciales), su tendencia y el panorama que hoy muestran las
pequeflas y medianas empresas del pais. Son las microempresas, cooperativas
y EPS a las cuales el gobierno ha dado un apoyo financiero sin antecedentes
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en Venezuela, ademas de soporte institucional. Las pymes tradicionales, en
cambio, responden mas a esquemas de competencia y competitividad, con una
orientacién que, en muchos casos, se desmarca de los preceptos del modelo
productivo socialista que el gobierno pretende implantar.

Sin duda, en la legislacion venezolana estan presentes los elementos
formales para el fomento y promocién a las pymes. Sin embargo, la
investigacion realizada permite concluir que tales elementos, en virtud del
funcionamiento de las instituciones involucradas, aun distan de consolidarse
y conformar un sistema coordinado de fomento.

4.1. La politica de fomento a la pequena y mediana empresa

El aspecto institucional formal de la politica de fomento a la pyme
—leyes, decretos, resoluciones, planes, programas —tiene su fundamento en la
constitucion de 1999, que hace referencia a una politica de Estado en favor
de “la pequefia y mediana industria, las cooperativas, las cajas de ahorro, asi
como también la empresa familiar, la microempresa y cualquier otra forma
de asociacién comunitaria para el trabajo, el ahorro y el consumo”.

Enun esfuerzo inicial por cimentar un marco institucional y organizacional
para el fomento de la pyme, entre 1999 y 2001 se crean los primeros
organismos encargados de implementar los principios constitucionales, asi
como el disefio de la politica dirigida a estas empresas.

El primer organismo creado es el Ministerio de Produccién y Comercio
(MPC), que se convierte en el ente rector de la politica industrial, agricola,
turfstica y comercial del pais y al cual debifa corresponder la formulaciéon de
las politicas y programas para tales sectores (Lépez, 2001).

En concordancia con la nueva carta fundamental, el Plan de Desartrollo
Econémico Social 2001-2007 expone un conjunto de lineamientos, cuyo
propésito es alcanzar un crecimiento econdémico sostenido, incorporando a
la pequefia y mediana industria como un eje central.

Las principales politicas que se exponen en el plan son:

* Desarrollar instituciones y politicas distintas para los objetivos
econdmicos y sociales: en virtud de constituir un subsector estratégico
para la repotenciacion de las cadenas productivas aguas abajo. Para
ello, se prevé el diseflo de politicas especializadas en atencién a las
caracteristicas de cada rama industrial, entre las que destacan como
prioridad las areas metalmecanica, forestal, textil y quimica.
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Mejorar y ampliar los organismos de apoyo en asistencia técnica,
financiamiento y capacitacién: la asistencia técnica a las pyme sera
sistematizada con apoyo del sector empresarial y asesoria de la
cooperacién econémica internacional. De igual forma se sistematizara
y automatizara el financiamiento y fondos de garantfa.

Establecer sistemas de incentivos favorables al sectot, relacionados
con las compras del Estado y compras en el pafs: se desarrollara
un diversificado sistema de incentivos a las pymes, otorgandole
preferencias razonables en las licitaciones de adquisiciones
gubernamentales, atendiendo al criterio de favorecer al productor
venezolano, dentro de pautas de calidad y precio que estimulen el
mejoramiento continuo de sus perspectivas economicas.

Establecer mecanismos de incentivos financieros o tributarios
al sector: desarrollar un conjunto de mecanismos e incentivos
financieros que faciliten capital de trabajo oportuno y fondos
suficientes de inversién en equipamiento, para la modernizaciéon de
las pymes.

Difundir informacién sobre la capacidad de produccién del sector
paraidentificar oportunidades con la gran industria y la exportacion:
se propiciaran sistemas de informacién y comercializacién de las
pymes con potencial de exportacion, en estrecha coordinacién con
las grandes industrias.

Distinguir entre los objetivos econdémicos y sociales de la pequefia
y mediana empresa para el desarrollo de instituciones y politicas
consistentes: se plantea el desarrollo de las pymes no solo como
un subsistema eficiente de produccién y distribucién de bienes
intermedios y finales a los mercados nacionales e internacionales,
sino ademas como una red social donde se enfrente con éxito la
generacion de empleo e ingresos para crecientes masas de poblacion
activa.

Simplificar los tramites burocraticos y administrativos: se insistira en
la simplificacién burocratica y en la reduccion significativa de tramites
para la constitucion, ampliacién y gestién empresarial de las pymes,
lo mismo que en materia crediticia, sanitaria y de comercializacion.

Mejorar y ampliar los programas dirigidos a emprendedores e
innovadores del sector: estimulo y promocién del surgimiento de
nuevos empresatios emprendedores e innovadores que incursionarin
en la actividad productiva privada con el respaldo del Estado.

401 =



Capitulo VI Politicas e instituciones de apoyo a las pymes en Venezuela

4.2. El marco institucional

Publicada en 2001, esta ley tiene como objeto “regular el apoyo, fomento,
promocion, recuperacion y el desarrollo de la pequefia y mediana industria,
como factor fundamental de la dinamica productiva del pafs; mediante la
reestructuracion de sus deudas, la recuperacion de su capacidad instalada, el
financiamiento oportuno, la capacitacion, asistencia técnica y las preferencias
en las compras del sector publico, asi como cualquiera otras formas de
proteccion para la pequefa y mediana industria”. Con esto, las politicas
resefiadas en el Plan de la Nacién 2001-2007 comienzan a ser operativas.

También establece los parametros para la definicién de los estratos
de pequefia y mediana industria'®’, segan nimero de trabajadores y ventas
anuales.

La ley va especificando las politicas mencionadas en el Plan de Desarrollo
de la Nacién 2001-2007 y asignando responsabilidades a los diferentes
organismos publicos. Entre ellas destacan:

Compras publicas

Los organismos de la administraciéon publica central y descentralizada
tendran programas de compras de bienes que incrementen la participacion
de las PYMI como proveedoras, en los cuales se proporcione informacion
oportuna, se faciliten sus tramites y se mantenga un margen de preferencia
porcentual, determinado segin porcentajes de utilizaciéon de materia prima
nacional, incorporacién de recursos humanos nacionales y de tecnologias en
la elaboracién del bien. Contempla un margen mayor si la pymi se encuentra
domiciliada en la regién de la licitacién, se asocia bajo cualquiera modalidad
avalada por el Instituto Nacional de Desarrollo de la Pequenia y Mediana
Industria INAPYMI) o establezca alianzas estratégicas con otras industrias
de la region, fomentando asf el desarrollo regional.

42 En la seccion tres de este documento se transcriben las definiciones de los estratos que componen
las pymis.
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Financiamiento

Sefala la ley que el Ministerio de Produccién y el Comercio y los otros
entes publicos encargados del fomento de la pymi estableceran medidas
tendentes a:

* Desarrollar y promover modalidades financieras preferenciales para
la pequefia y mediana industria.

* Promover el desarrollo y fortalecimiento del Sistema Nacional de
Garantias Reciprocas para la Pequefia y Mediana Industria, mediante
la creacion de sociedades destinadas a estos fines, facilitando el acceso
de la pequefia y mediana industria al financiamiento bancario.

* Promover el desarrollo y constitucién de fondos y sociedades de
capital de riesgo, que ofrezcan modalidades alternas de financiamiento
para los proyectos de inversion de la pequefa y mediana industria.

* Promover ante el sistema financiero mecanismos que faciliten la
evaluacién de los créditos solicitados por la pymi, garantizando el
otorgamiento oportuno.

* Propiciar el uso de redes de informacién sobre los diferentes
programas y modalidades de financiamiento disponibles, con miras a
garantizar informacién oportuna a la pequefia y mediana industria.

Para dar cumplimiento a esta politica de financiamiento, se contempla
que el Banco Industrial de Venezuela (BIV), el Fondo de Crédito Industrial
(FONCREI) y el INAPYMI establezcan los programas y acciones que
materialicen la asistencia financiera preferencial al sector.

Financiamiento a emprendedores

El INAPYMI implementara programas especiales de estimulo a
proyectos de inversion presentados por nuevos emprendedores, que
permitan la creacién de pequefias y medianas industrias en aquellos sectores
considerados prioritarios en el Plan de Desarrollo de la Pequefia y Mediana
Industria.

Innovacién y desarrollo tecnologico

Un aspecto novedoso previsto en el decreto ley es la interrelacién con
el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, creado en 1999, y con el Ministerio de
Produccién y Comercio. Se trata de promover la innovacion y el desarrollo
tecnolégico en el sector mediante programas de asistencia técnica y financiera,
que permitan la conformacién de una base tecnoldgica en las pequefias y
medianas industrias, incorporando mejoras en sus procesos de gestibn como
parte de sus estrategias de desarrollo integral.
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Se especifican programas orientados a:

La incorporacion, asimilacién o aplicacién de innovaciones en las
diferentes etapas de los procesos productivos.

La modernizacién de las estructuras organizativas y de gestion.

La incorporacion de sistemas de aseguramiento de la calidad que
permitan la certificacién de sus procesos, sistemas y productos
finales de acuerdo con los estindares y normas nacionales e
internacionales.

Proyectos de mejoramiento de los procesos productivos.

Programas de asistencia técnica para el registro de marcas, patentes,
derechos de autor y cualquiera otra actividad relativa a la propiedad
industrial.

Realizacién de proyectos pilotos de innovacién o desarrollo de
nuevos procesos y productos.

Difusién de experiencias, mejores practicas, resultados y técnicas
relacionadas con la gestion de la innovacion y tecnologia.

Formacién del recurso humano.

Transferencia de tecnologias entre pequefias y medianas industrias,
tanto nacionales como internacionales.

Acceso a mercados

Para promover el acceso de las pequefias y medianas industrias a nuevas
oportunidades de negocios en mercados nacionales e internacionales, se
establece como encargado al Ministerio de Produccién y Comercio, en
tanto la promocién de las exportaciones corresponde al Banco de Cometcio
Exterior (BANCOEX), en coordinacién con el INAPYMI, para el desarrollo
de programas que incorporen los siguientes aspectos:
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Identificar la oferta exportable, real y potencial, de los bienes y
servicios conexos producidos por la pequefia y mediana industria.

Identificar la demanda, real y potencial, para las exportaciones de la
pequefia y mediana industria.

Promover, desarrollar y financiar la constitucién de mecanismos
asociativos entre pequefias y medianas industrias, parala comercializacion
de sus productos en los mercados externos.

Promover la participacién de las PYMI en ferias internacionales,
misiones comerciales, ruedas de negocios y otros eventos
internacionales, bajo condiciones preferenciales.
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* Desarrollar programas de asistencia técnica, de formacién y de
adiestramiento en todas las areas y procesos vinculados con las
exportaciones para el personal gerencial y técnico de las pequefias y
medianas industrias, asi como de sus gremios.

i. Instituto Nacional de Desarrollo de la Pequefia y Mediana
Industria INAPYMI)'#

EIINAPYMI es el organismo publico encargado de ejecutar las politicas
de fomento, recuperacién, promocioén y desarrollo en materia de pequefia y
mediana industria Tiene como objetivos elaborar, ejecutar y supervisar el Plan
de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria, los programas y proyectos
dirigidos al sector, junto con administrar y gestionar el sistema de informacién
industrial, identificar las necesidades de asistencia financiera y técnica de las
PYMI, conceder asistencia financiera al sector en condiciones preferenciales de
tasas de interés y plazos, desarrollar programas de asistencia técnica, impulsar
programas de adiestramiento y capacitacién y definir politicas y acciones para
la promocién de los parques industriales, entre sus propésitos principales.

A pesar de sus cambios de adscripcion ministerial, el INAPYMI ha
mantenido un importante esfuerzo por cumplir con los objetivos para los
cuales fue creado. Sin embargo, la informacién disponible no permite evaluar
el impacto y los resultados de su gestiéon en el fomento y desarrollo de la
pequefla y mediana empresa industrial venezolana.

Con la aprobacién del decreto ley que regula el Sistema Nacional de
Garantfas Reciprocas para la Pequefia y Mediana Empresa, se establece un
conjunto de normas dirigidas a coordinar la cooperacion de los integrantes
basicos del sistema, a saber: pequefias y medianas empresas, entidades
financieras y entes publicos nacionales, regionales o municipales.

Este esfuerzo busca, segin expresa la normativa, desarrollar sistemas
eficaces de garantias, permitiendo facilitar a la pequefia y mediana empresa
el acceso al crédito del sistema financiero y entes crediticios, publicos y
privados.

145 Desde su creacion, en 2001, el Inapymi ha estado sometido a un proceso de adscripcién de ministerios,
en virtud de la variabilidad en el esquema organizativo del gobierno del Presidente Chavez. Hasta
septiembre de 2004 estuvo adscrito al Ministerio de la Produccion y el Comercio. A partir de entonces
formé parte del Ministerio de Estado de Financiamiento para el Desarrollo, denominacién luego modificada
a Ministerio de Estado de Financiamiento para el Desarrollo Endégeno (Mefde). Tres meses después
(14 de diciembre de 2004), el Inapymi quedd adscrito al Ministerio para la Economia Popular, llamado
posteriomente Ministerio del Poder Popular para la Economia Comunal (Minec). Desde 2008 hasta el
presente esta adscrito al Ministerio del Poder Popular para la Ciencia y Tecnologia.
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Un aspecto a resaltar en esta norma es el caracter integrador de los
fondos en los ambitos territoriales, tanto nacionales como regionales, y la
participacién de los gremios, organizaciones empresariales y agrupaciones
de trabajadores, en un esfuerzo por democratizar la toma de decisiones y el
respaldo necesario para el acceso a créditos.

En este orden de ideas, se crea el Fondo Nacional de Garantias
Reciprocas para la Pequena y Mediana Empresa (FONPYME), adscrito en
la actualidad al Ministerio de Planificacién y Finanzas, como una sociedad
mercantil, constituida con aportes de organismos publicos, que promueve
el desarrollo de las cooperativas, micros y pymes, facilitando su acceso a
la banca y permitiéndoles participar en licitaciones a través de las fianzas
financieras y técnicas.

En conjunto, FONPYME vy la red de sociedades de garantias reciprocas
(SGR) conforman el Sistema Nacional de Garantias Reciprocas'* (SNGR),
que se propone brindar nuevas opciones de afianzamiento a las pequefas y
medianas empresas. Para ello, el fondo reafianza hasta en 50% los montos de
los avales otorgados por las SGR, mientras que las sociedades entregan asesoria
y seguimiento a las empresas durante el proceso de solicitud de fianzas técnicas
y financieras. El SNGR procura insertar a las cooperativas, micros y pymes
en la dindmica del sistema bancario, permitiendo su acceso a los créditos y
brindandoles la oportunidad de participar en licitaciones con diversos entes
contratantes publicos y privados, a través de la figura de la fianza.

El decreto ley descrito en el apartado precedente fue reforzado conla ley
del mismo nombre, publicada en 2002, destinada a “regular las relaciones que
se dan entre los 6rganos y entes que intervienen en el proceso de desarrollo
de la pequefia y mediana industria y las empresas de servicios conexos a las
mismas”. Por tanto, no deroga el decreto ley anterior, sino que incorpora
nuevas definiciones, explicitando algunas politicas y funciones de los 6rganos
ya contemplados.

Entre los aspectos nuevos, introduce definiciones —pymi, empresas de
servicios conexos, tecnologia limpia, parques y conglomerados industriales,
subcontratacién y otras—, que constituyen nuevos elementos que seran sujetos
de la normativa en cuanto a fomento de la pymi.

44 El Sistema Nacional de Garantfas reciprocas esté conformado por 22 organismos, de los cuales 19 son
organismos estadales y tres, nacionales: Sociedad Nacional de Garantias Reciprocas para la Pequefa y
Mediana Empresa (SOGAMPI), Sociedad de Garantias Reciprocas para el Sector Agropecuario, Forestal,
Pesquero y Afines S.A. (SOGARSA ) y Sociedad de Garantias Reciprocas para el Sector Microfinanciero
(SOGAMIC).
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Determina como criterios para definir a las pequefias y medianas
industrias al promedio anual del nimero de trabajadores y valor de las ventas
anuales, expresado en unidades tributarias, estableciendo los limites maximos
y minimos.

Adicionalmente, se crean nuevas instancias de apoyo a la pymi, como el
Sistema de informacién industrial, el Sistema de Taquilla Unica y el Centro
de Oportunidades de Negocios. El primero tiene como objeto generar,
mantener y facilitar el acceso a una base de datos, con toda la informacién
actualizada sobre procesos, mercados, productos, tecnologia y proyectos, asi
como promocionar las politicas y programas orientados hacia el desarrollo
del sector.

Entendiendo que la taquilla tnica se orienta a unificar en un solo centro
de toda la informacién industrial, comercial, técnica, legal y de programa
de apoyo, asi como la tramitacién para la instalacién y desarrollo del sector,
se determina que el Sistema de Taquilla Unica, adscrito al INAPYMI,
operara por medio de una red de tramitacién e informacion, coordinado
mediante conexion telematica con los érganos de la administracion central y
descentralizada y los entes privados vinculados a la promocién y desarrollo
de la pequena y mediana industria.

Por su parte, el Centro de Oportunidades de Negocios se concibe
como una unidad de apoyo, responsable de coordinar la asistencia técnica a
la pequefia y mediana industria, en la deteccién, ubicacion y aprovechamiento
de nuevas areas de negocios, oportunidades comerciales y busqueda de nuevas
alternativas de inversiéon y desarrollo integral, tanto en los mercados nacionales
como internacionales.

La nueva ley incluye, ademas, la obligacién del INAPYMI de elaborar
un Plan de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria, el cual debe definir
las politicas, programas y acciones orientadas a favor de estas empresas.

El Fondo de Crédito Industrial (FONCREI) es un ente con personalidad
juridica y patrimonio propio, adscrito en 1999 al Ministerio de Finanzas,
cuyo objeto es promover y financiar programas “tendentes al aumento,
diversificacién e integracién del aprovechamiento éptimo de los recursos
naturales del pafs, la racional ubicacién espacial de la actividad manufacturera,
la democratizacion de la propiedad industrial y la promocion del financiamiento
de programas y proyectos de transporte urbano, destinados prioritariamente
a los sectores de bajos recursos econémicos”.
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En el proceso de reorganizacion institucional del gobierno del presidente
Chavez, en 2008 se materializé la fusion del INAPYMI y FONCREI, con
el fin de consolidar una sola institucién orientada al fortalecimiento de
la pequefia y mediana industria y demas unidades de produccién social,
simplificando los tramites administrativos. Entre los argumentos mas valiosos
ofrecidos para la fusién de estos dos organismos se encuentra el ajuste y
adecuacion del INAPYMI, dotandolo de la estructura necesaria para hacer
operativas las politicas, proyectos y programas que debe ejecutar, ademas
de su fortalecimiento, a través de la transferencia de activos y pasivos de

FONCREL

La reelecciéon de Hugo Chavez, en 20006, le ha permitido seguir
consolidando su proyecto de gobierno, efectuando reformas en la mayoria
de las leyes que estaban vigentes en el pafs, entre ellas, la ley que regula la
pequefla y mediana industria.

Es asi como en 2008 se promulgd la ley 38.999 para la promocién y
desarrollo de la pequefia y mediana industria y unidades de propiedad social,
derogando todas las disposiciones previas.

Entre las razones esgrimidas por el nuevo cuerpo legal para dejar sin
efecto las normativas anteriores se resaltd, en primer lugar, las nuevas formas
de organizacién y participacién de la comunidad derivadas de la reforma
constitucional de 1999, como son las unidades de produccién social, los
consejos comunales y mas recientemente, desde diciembre de 2010, las
comunas. En segundo término, se apunté a favorecer e impulsar las iniciativas
locales a partir de las PYMI y unidades de propiedad social, como mecanismos
de desarrollo de las potencialidades locales y comunales. En tercer lugar, se
buscé adecuar la estructura del Instituto Nacional de Desarrollo de la Pequena
y Mediana Industria al empoderamiento de las iniciativas locales, lo cual
demanda desconcentracién de este organismo y, finalmente, el fortalecimiento
del mismo mediante la transferencia de activos y pasivos de FONCREL

La nueva ley incorpora recursos financieros privados al financiamiento
de la pymi, lo que implica la integracién de nuevos organismos o actores al
proceso, destacando la supresion de FONCREI, para que sus fondos y deudas
pasen a INAPYMI y el sistema financiero nacional, mediante procedimientos
que faciliten la evaluacién crediticia para la pequefia y mediana industria y
unidades de propiedad social. Se puede advertir, ademas, un esfuerzo por
mejorar la coordinacién entre los entes del Estado para el desarrollo del
sector pymi.
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La ley introduce nuevas definiciones para pequefia y mediana industria y
unidades de propiedad social, segin se indicé en la seccién anterior, ampliando
sus deberes, en un esfuerzo normativo por orientar las caracteristicas que
deben procurar, especialmente en los procesos de desarrollo local.

En el aspecto organizativo, se realiza un detalle mas preciso respecto
al Instituto Nacional de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria. En
esta nueva ley, se definen las competencias del INAPYMI y su participacion
en empresas financieras y no financieras, hasta en un maximo de 20% de su
patrimonio; se reestructura la conformacién del consejo directivo, al que se le
fijan sus atribuciones, y se establecen dos mecanismos de gestion de la pymi:
el Sistema de Informacién de la Pequefia y Mediana Industria y Unidades
de Propiedad Social y el Sistema de Taquilla Unica, ya contemplados en la
legislacion de 2002.

Otro aspecto novedoso de la ley es la potestad que se le asigna al
INAPYMI, el cual podra constituir mecanismos que permitan conceder
financiamientos sin garantia en situaciones econdmicas coyunturales que
ameriten asistencia financiera con caracter de urgencia.

Ademas, se dedica todo un capitulo a las sanciones por incumplimiento
de obligaciones a los pequefios y medianos industriales, o por aporte de datos
falsos.

En la actualidad, el INAPYMI es un ente adscrito al Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Industrias Intermedias, que mediante la coordinacion
con otros entes del Estado y el sector privado, llevan a cabo importantes
programas y proyectos para cumplir con sus objetivos de promover y
desarrollar la pequefia y mediana industria y empresa nacional.

4.3. Programas

Se describen a continuacion los programas y proyectos implantados con
el fin de materializar las politicas y lineamientos resefiados en las secciones
anteriores. Comprenden tanto los programas exclusivos del INAPYMI
como aquellos que se enmarcan dentro de la politica del gobierno actual,
de promover un nuevo modelo productivo endégeno, produciéndose un
importante nimero de convenios con otros entes publicos, como son
el Sistema Nacional de Garantias Reciprocas para la Pequefia y Mediana
Empresa, el Instituto de Capacitaciéon y Educacion Socialista (Inces), el Fondo
de Desarrollo Agropecuario Pesquero Forestal y Afines (Fondafa), el Fondo
de Desarrollo Microfinanciero (Fondemi), el Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Industrias Intermedias, y el sistema financiero nacional, entre otros.
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i. Programa especial de financiamiento para UPS

Dirigido a unidades de propiedad social, tales como organizaciones
socio-productivas comunitarias, consejos comunales, empresas de propiedad
social directa o comunal, empresas de propiedad social indirecta y otras.
Se trata de créditos con tasas desde 0% a 4%, y plazos que varfan segun el
destino del financiamiento: hasta 10 afios para activo fijo, hasta cuatro afios
para capital de trabajo y hasta cinco afios para transporte de carga.

ii. Programa de Factoraje

Financiamiento de capital de trabajo para la pymi mediante la compra
de sus cuentas por cobrar a corto plazo. El monto a financiar depende de la
viabilidad y evaluacién del proyecto, con una tasa desde 6% a 9% anual y un
afio plazo, renovable por otro afilo mas.

iii. Programa de Asistencia Técnica

Setvicios no financieros de tres tipos principales: diagnésticos individuales
y participativos que permiten determinar la necesidad de crear o fortalecer
el sector productivo del pafs; fomentar nuevas producciones divulgando los
beneficios que ofrece la ley de promocién y desarrollo de la PYMI y UPS; v
elaborar, junto a los solicitantes/beneficiarios, planes de acciéon o de mejora
con la finalidad de fortalecer el proceso productivo.

iv. Programa de Participacion Social

Con el objeto de facilitar, promover y desarrollar procesos de organizacion,
participacién social y acompafiamiento en las comunidades donde se generen
proyectos que contribuyan al trabajo productivo y al fortalecimiento de la
economia comunal, a través de distintas formas asociativas, la institucion
orienta a las comunidades en cuanto a los mecanismos y herramientas para la
organizacion y participacién popular, lo mismo que a crear proyectos dirigidos
a la economfia comunal; facilita herramientas conceptuales y metodologicas
para la organizacion de las nuevas formas asociativas de produccion; garantiza
seguimiento y acompafiamiento para la ejecucion satisfactoria de los proyectos
en marcha y diagnostica necesidades de formacién y asistencia técnica, entre
otras actividades.
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v. Programa de Adiestramiento y Capacitacion

Incluye formacién de los miembros de las PYMI y UPS de acuerdo a
su actividad econémica, talleres de capacitacién en conjunto con todos los
entes adscritos al Ministerio del Poder Popular para la Economia Comunal
(Minec), informacién acerca de los organismos adonde deben acudir en
cuanto a los registros de las PYMI y UPS, sobre el marco legal que las rige,
cursos de capacitacion e instituciones que los imparten, entre otras actividades
relacionadas con la atencién a la demanda de las necesidades presentadas por
las PYMI y UPS en cuanto a formacién y capacitacion.

vi. Programa Innovacién para el Desarrollo End6égeno

El Ministerio del Poder Popular para Ciencia, Tecnologia e Industrias
Intermedias (MPPCTII), a través del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién, desarrollé el componente “Apoyo tecnolégico a micros, pequefias
y medianas empresas y cooperativas”, destinado a fomentar la capacidad de
innovacién y desarrollo tecnolégico en las unidades productivas, apoyando
proyectos de transformacién, mejora o creaciéon de productos, tecnologfas,
procesos o servicios de produccién, mediante la innovacién, reingenieria,
adaptacion, procesos de asimilacién y la transferencia tecnoldgica'®.

Los planes de apoyo comprenden asistencia técnica para la formulacion
de proyectos de innovaciéon y desarrollo tecnoldgico e impulso a la articulacion
de vinculos con universidades, centros , laboratorios y entes certificadores,
que contribuyan a aumentar el valor agregado nacional en bienes y servicios
estratégicos para el desarrollo social y econémico del pafs; y asistencia
financiera dirigida a fortalecer la capacidad tecnolégica productiva nacional
y desarrollar un sector de proveedores locales con miras a sustituir la
importacion de bienes.

1“5 En 1999, el Ministerio del Poder Popular para Ciencia, Tecnologia e Industrias Intermedias establecio
una politica orientada al desarrollo de las pequefas y medianas empresas, para aumentar el desarrollo
industrial del pais. Desde 2004 imprimi¢ mayor esfuerzo a la definicién de estrategias de acompafiamiento
a proyectos de innovaciéon a propdsito de la realizacién en Venezuela de la V Rueda de Negocios,
oportunidad en la cual los entes demandantes del Estado —principalmente PDVSA, CVG, salud,
hidrolégicas y el sector eléctrico, entre otros— colocaron la demanda de productos y servicios que el pais
importaba tradicionalmente (cerca de 80% de los equipos y suministros) para que fuese atendida por el
sector productivo nacional. Como resultado de esta actividad, se evidencié un potencial importante de
empresarios, cooperativistas y tecndlogos interesados en atender esta demanda, quienes requerian el
apoyo del Estado. A través del componente Apoyo Tecnoldgico a Mipymes y Cooperativas, el MPPCTII
ha promovido procesos de articulacion entre las unidades productivas, centros de Investigacion y
Desarrollo (I+D), laboratorios, entes de certificacion, proveedores de insumos, materias primas y servicios
tecnoldgicos nacionales de diversas cadenas productivas. En funcién a lo establecido en la Ley para
la Promocién y Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria y demas unidades de propiedad social, el
componente Apoyo Tecnoldgico a Mipymes y Cooperativas fomenta la capacidad de innovacién y desarrollo
tecnoldgico en las unidades productivas, mediante el desarrollo de proyectos orientados a la transformacion,
mejora o creaciéon de productos, tecnologias, procesos o servicios de produccion, por medio de la
innovacion, reingenieria, adaptacion, procesos de asimilacion y la transferencia tecnoldgica.
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Entre las areas estratégicas atendidas figuran ambiente; educacién y
deportes; eléctrico, electrénico y telecomunicaciones; metalmecanica; petréleo,
gas y energia; quimico; salud; seguridad alimentaria, seguridad y defensa.

Los items que se financian son personal, maquinarias y equipos necesaios
para la ejecucién del proyecto; materiales y suministros requeridos para el
prototipo; contratacién de servicios; pasajes y vidticos dentro del pais.

4.4, La organizacion del sistema nacional venezolano de
fomento a la pyme

Se ha descrito en las secciones precedentes el sistema de fomento a las
pequefias y medianas empresas en Venezuela, el cual estd conformado por un
conjunto de normas —leyes fundamentalmente— y los organismos encargados
de implantar las regulaciones y garantizar los objetivos previstos en la politica
del Estado venezolano de promover y desarrollar la pyme. En el grafico 14 se
muestra el sistema organizativo de fomento a la pyme en Venezuela.

El INAPYMI es, desde su creacién en 2001, el érgano responsable de
la politica para este conjunto de empresas. Sus atribuciones se reforzaron con
la aprobacién de la ley de 2008, en la cual se ampliaron las funciones, se le
designé como el ente encargado de elaborar e implantar el Plan de Desarrollo
Integral de la Pymi y UPS y se le confirieron facultades para llevar adelante
una accién integral en la gestién publica, al abarcar desde la planificacién
hasta la ejecucién y el financiamiento de las politicas de fomento al sector.
El INAPYMI, cuenta con dos unidades de apoyo: El Observatorio Pymi y
el Sistema de Taquilla Unica.

El Observatorio Pymi es el encargado de elaborar y ejecutar los
lineamientos emanados del nivel central en materia de planificacién estratégica,
junto con el disefio y aplicacién de procesos de investigacién estadistica y
estudios especiales, a fin de dar cumplimiento a las politicas del Ejecutivo.
En la actualidad, trabaja en la implementacién de un Sistema de Informacién
Estadistico Geografico, levantando la informacién a través del Primer Registro
Nacional de PYMI y UPS, con el propésito de ofrecer informacion oportuna
y confiable para el disefio de politicas y toma de decisiones en materia de
apoyo al sector. Por su parte, el Sistema de Taquilla Unica es un mecanismo
de apoyo administrativo que, mediante una red de tramitacién administrativa
e informacién, interconecta a los organismos publicos con las instituciones
privadas vinculadas a la promocién y desarrollo de la pequefia y mediana
industria y unidades de propiedad social.
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En la actualidad, los programas vigentes de INAPYMI son: Programa
Especial de Financiamiento dirigido a las Unidades de Propiedad Sociedad;
Programa de Factoraje a la Pymi; Programa de Asistencia Técnica; Programa
de Participacién Social; Programa de Adiestramiento y Capacitacion, los
cuales fueron detallados en la seccién anterior. Estos programas cuentan con
la cooperacién de otros organismos del Estado, como son el Fondo para el
Desarrollo Agrario Socialista (Fondas), el Banco de la Mujer (BANMUJER),
el Banco del Pueblo Soberano, el Fondo de Desarrollo Microfinanciero
(FONDEMI), el Instituto Nacional de Capacitacion y Educacion Socialista
(INCES) y Petréleos de Venezuela S.A. (PDVSA). Es importante destacar que
estos organismos y fondos también tienen programas especiales de asistencia

y apoyo a la pyme.
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El INAPYMI esta adscrito al Ministerio del Poder Popular para
la Ciencia, Tecnologia e Industrias Intermedias (MPPCTII), el cual esta
conformado por cinco viceministerios (Formulacién de Politicas y Planes de
Ciencia, Tecnologia e Industrias; Desarrollo Cientifico; Desarrollo Industrial;
Tecnologfas de Informacién y Comunicacion; Seguimiento y Control de
Ciencia, Tecnologia e Industria). Desde su creacién en 1999, y con mayor
énfasis a partir de 2005, este se ha constituido en el ente publico responsable de
conformar y desarrollar el sistema nacional de ciencia, tecnologfa e innovacion
y ha dedicado esfuerzos para enfocarlo hacia el sistema socio productivo,
donde la pequefa y mediana empresa tiene un rol fundamental.

En este sentido, el MPPCTII, mediante el Programa de Innovacion para
el Desarrollo Endégeno, especificamente el componente Apoyo Tecnolégico
a Micros, Pequefias y Medianas Empresas y Cooperativas, ha apoyado a
las unidades productivas con capacidad de sustitucién de importaciones,
brindando asistencia técnica y financiera a proyectos de innovacién, con el
apoyo de PDVSA] entre otros organismos y empresas publicas.

Adscrito al Ministerio del Poder Popular para la Planificacion y Finanzas
(MPPPT) se encuentra otro integrante del sistema de fomento a la pyme
en Venezuela: el Fondo Nacional de Garantias Reciprocas para la Pequefia
y Mediana Empresa (FONPYME), ente rector del Sistema Nacional de
Garantfas Reciprocas (SNGR). Este sistema esta conformado por 19 entes
estadales y cuatro organismos sectoriales como son Sogampi, Sogarsa,
Sogamic y Sogatur. De manera integral, estos organismos brindan asesoria y
respaldo a los usuarios del SNGR.

Para lograr su objetivo, ha establecido convenios con diferentes
organismos del sistema financiero publico (Banco Industrial de Venezuela,
BANCOEX, Banco del Pueblo Soberano, Banco del Tesoro, Bicentenario
Banco Universal), de la banca privada (Banco Occidental de Descuento,
Banplus, Banco Caroni, Banco Provincial, Banco Internacional de Desarrollo,
Banco Nacional de Crédito), camaras de comercio (Camara Nacional de Talleres
Mecanicos (Canatame), entidades del Estado INAPYMI, PDVSA-Palmaven,
Fondo de Crédito del estado Monagas, Fondo de Crecimiento Agricola,
Artesanal e Industrial del Municipio Libertador (D.F), Petroquimicas de
Venezuela (Pequiven), Corporacién Venezolana de Guayana (CVG), Fondo de
Crédito de la Artesania, Pequefia Industria y Microempresa del estado Aragua
(Foncapmiar); alcaldias e instituciones privadas como Prosperar y Microfin.

Otra organizaciéon que ha desarrollado un programa de apoyo para la
pyme es la Confederacién Venezolana de Industriales (CONINDUSTRIA),
que agrupa a grandes, medianas y pequefias industrias, brindando desde
hace 40 afios servicios empresariales y de asistencia técnica. Esta ultima
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funcion, surgida en 1999 como Programa de Asistencia Técnica para el
Fortalecimiento de la Pequefia y Mediana empresa, en alianza con el BID,
busca capacitar a la pyme en aspectos como: buenas practicas de gestion;
sistemas de gestioén de la calidad; ambiente, seguridad y salud ocupacional;
inocuidad alimentaria; normas ISO 17025 y15189; desarrollo de proveedores
y distribuidores; apoyo de desarrollo exportador; eficiencia energética; asesoria
en cuanto a la ley organica de prevencion, condiciones y medio ambiente
de trabajo (Lopcymat), responsabilidad social y otros. Mediante esta accién,
CONINDUSTRIA cumple un importante rol gremial, paralelamente a las
actividades del Estado.

4.5. El fomento a las pymes en la practica: una vision parcial

Frente a un marco regulatorio especifico dirigido a favorecer la actividad
productiva de las empresas pequefias y medianas en Venezuela, la realidad
observada, tanto en la tendencia reciente como en la situacion actual, exhibe
algunos aspectos que contrastan con ese contexto. El reacomodo politico por
el cual atraviesa el pafs ha tenido importantes consecuencias en el ambiente
econémico y empresarial. Sin la pretensiéon de un analisis o evaluacién muy
profunda respecto al modelo productivo que se implanta, algunos preceptos
aplicados en nuevas, multiples y cambiantes leyes, han tenido un indiscutible
efecto negativo en el sector empresarial en general y sobre las pymes en
particular.

Como cierre de esta seccion, se busca una evaluacion del sistema
de fomento, disponiendo para ello solo de los resultados parciales (por
restricciones de informacién) que fueron suministrados, para efectos de este
estudio, por cuatro organismos de gran importancia en el ambito del apoyo
a las pymes: el Instituto de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria
(INAPYMI), el Banco de Desarrollo Econdémico y Social de Venezuela
(Bandes), el Ministerio de Poder Popular de Ciencia, Tecnologia e Industrias
Intermedias (MCYT) y el Banco de Comercio Exterior (BANCOEX).

A diferencia de lo que ocurre comunmente en el mundo, quizas el
acceso al financiamiento no sea un problema bésico para las empresas en
Venezuela, dada la red de instituciones privadas y pablicas que ofrecen créditos
para el segmento. Por el lado de la banca privada, eso si, las tasas de interés
resultan algo elevadas, aspecto que se suma al fenémeno inflacionario que no
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se ha podido detener, aun con la existencia de control de precios. Segun el
planteamiento de los empresarios, estos controles, lejos de reducir los niveles
de precios, se transforman en una barrera para el desarrollo y disminuyen las
expectativas de inversion.

De este modo, desde el punto de vista de la oferta de créditos al sector,
la banca privada venezolana no muestra signos de restricciones, que no
sean las relativas al cumplimiento de requisitos de solvencia, rentabilidad y
administrativos. Al contratio, en general tiene oficinas, programas y productos
especificos dirigidos a estas empresas. El sector publico, por su parte, también
cuenta con un buen ndmero de instituciones y fondos a los cuales los
productores tienen acceso. Trabas burocraticas y exigencias legales excesivas
son las dificultades administrativas mds importantes, que generan costos
transaccionales relativamente altos, lo cual incide en la elevada informalidad
de la economia del pas.

En la actualidad, los principales organismos de crédito a las pymes en
Venezuela son:

* Banca privada: bancos universales y comerciales

* Banca publica

* Banca especial del Estado (del Pueblo, de la Mujer)
¢ INAPYMI

* BANDES

* M.PP. de Ciencia y Tecnologia

La informacion obtenida de algunas instituciones impide una evaluacion
a fondo. La banca privada no hace distincién en su cartera de créditos respecto
de los montos asignados a las empresas pequefias y medianas, aun cuando
casi todos los bancos grandes tienen una division o departamento destinado
a la atencién de las pymes. La data de la Superintendencia de Bancos solo
proporciona las cifras para las microempresas, segin lo determina la ley.

El INAPYMI ofrece datos interesantes. En el grafico 15 se puede
observar el movimiento de créditos otorgados desde 2000 a 2010. De estos
se desprenden algunos comentarios:

* Bl crecimiento exhibido entre los afios 2004 y 2007 se explica
por el traslado de la cartera desde el Fondo de Crédito Industrial
(FONCREI) a INAPYMI, proceso que concluye en 2008.

* Asimismo, estuvo presente la situacién de cambios institucionales
de adscripcion del INAPYMI, institucion en sus inicios dependiente
del Ministerio de Comercio (2000) y hoy adscrita al Ministerio de
Ciencia, Tecnologfa e Industrias Intermedias.
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s Graficol5 =

FINANCIAMIENTO DE CREDITOS DE INAPYMI, 2000 - 2010
(En numero de créditos otorgados)
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Fuente: Instituto Nacional de la Pequena y Mediana Industria (INAPYMI), informacion directa.

Si se toma en cuenta solo el nimero de créditos otorgados por el instituto,
los créditos de 2010 corresponden a apenas 51% de los concedidos en 2002.

No se dispone de informacién de los montos y los sectores a los cuales
se dirigieron los créditos; sin embatrgo, se conoce que a partir de 2009 el
INAPYMI tiende a apoyar, fundamentalmente, a las actividades de la industria

manufacturera.

Otra institucién publica importante de la que se pudo obtener
informacién fue el Banco de Desarrollo Econémico y social de Venezuela
(BANDES). El cuadro 14 muestra las cifras para el lapso 2007-2010 de los

créditos otorgados al sector pyme, por actividades econémicas.

s Cuadro14 =
CREDITOS OTORGADOS DIRECTAMENTE POR BANDES A LAS PYMES

2007 2008 2009 2010

Nede Monto Ne de Monto Ne de Monto Ne de

créditos (MM Bs) créditos (MM Bs) créditos (MM Bs) créditos
Agricola 10 17 29 68 12 27 3
Industrial 23 156 13 119 19 150 9
Servicios 3 12 4 15 6 24 2
Turismo 6 14 6 27 15 119 5
Totales 42 199 52 229 52 321 19

Monto
(MM Bs)

249

22

285

Fuente: Banco de Desarrollo Econémico y Social de Venezuela (Bandes). Informacién directa.

Nota: No incluye los créditos otorgados por otros bancos donde Bandes actta de banca de segundo piso.
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Las cifras muestran la evolucién reciente de los préstamos que Bandes
ha adjudicado en el segmento de las pymes, destacindose lo siguiente:

* Tanto el numero de créditos como los montos asignados no
representan cantidades significativas. Si se compara con los préstamos
que otorgé INAPYMI en 2007, Bandes apenas significa 3,41%.
Posiblemente ello se explique por dos razones: una es que Bandes
efectivamente funciona como banca de segundo piso y la otra,
porque las asignaciones a empresas publicas grandes pueden ser la
prioridad del organismo.

* El periodo de crecimiento del nimero de créditos se observa
en el bienio 2007-2008; luego se aprecia un estancamiento y una
importante caida para el afio 2010. Igual fenémeno ocurre con los
montos asignados; la cifra de este ultimo afio es menos de la mitad
de la correspondiente a 2007.

* En cuanto a sectores, el industrial es el més favorecido como receptor
de los créditos; en promedio, durante el periodo esta actividad recibe
41% de los créditos. Le sigue en importancia el sector agricola.

El apoyo tecnolédgico a las pymes en Venezuela estd asignado
fundamentalmente a las universidades, institutos tecnologicos, de investigacién
y parques tecnoldgicos. Un andlisis de los programas y aportes que estas
instituciones realizan hacia el sector productivo en general y a las pymes
en particular requerirfa de un estudio que va mas alla del alcance de este
informe. No obstante, se muestra una informacién muy puntual que ofrece
el Ministerio de Ciencia y Tecnologia e Industrias Intermedias sobre los
proyectos de innovaciéon que se inscriben como apoyo a emprendedores
que, segin sus promotores y gestores, pueden transformarse en empresas
pequefias o medianas.
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s Cuadro15 =

DISTRIBUCION DE LOS APOYOS FINANCIEROS DEL MINISTERIO
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA Y DE INDUSTRIAS INTERMEDIAS A PROYECTOS
DE INNOVACION DE EMPRENDEDORES. (2005 - 2008)

Areas estratégicas Numero de proyectos Monto solicitado (%)
Ambiente 3 0,66
Educacion y Deportes 3 1,16
Eléctrico, Electronico y Telecomunicaciones 10 3,88
Metalmecanica 9 9,03
Petrdleo, Gas y Energia 36 26,50
Quimico 12 11,67
Salud 18 9,17
Seguridad alimentaria 25 28,43
Seguridad y Defensa 4 1,35
Tecnologias de informacion y comunicacion 6 3,52
Vivienda y Habitat 8 4,63

Fuente: Ministerio del Poder Popular para Ciencia y Tecnologia (2008), Apoyo
tecnoldgico a micros, pequenias y medianas empresas y cooperativas. Ciencia y Tecnologia para el
desarrollo del sector industrial, Caracas.

Entre los principales resultados se identifican 134 proyectos de innovacion
y desarrollo tecnolégico, formulados y financiados, con una inversién total

de 117,5 millones de bolivares, de los cuales 74,93% corresponde a aportes
del Estado.

Entre los principales impactos socio-econémicos se sefialan:

Asistencia técnica a mas de 300 empresas.

Generaciéon de mas de 3.000 empleos directos y 8.500 indirectos.
Desarrollo de productos nacionales con potencial de exportacion.
Desarrollo de talento humano en 4reas tecnoldgicas.

Dominio de tecnologia de disefio y desarrollo de innovaciones.

Fortalecimiento y aprovechamiento de la capacidad tecnoldgica
nacional.

Reduccién de la dependencia tecnoldgica asociada a productos
importados, lo que conduce a mayores niveles de soberania
tecnologica.
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Apropiacion del conocimiento.

Empresarios y cooperativistas con sentido de corresponsabilidad
socioproductiva.

Utilizacién de materia prima y mano de obra nacional.
Automatizacién de procesos, reduciendo los costos de produccion.
Atencién a la demanda del Estado.

Ahorro de divisas para el pais.

Como se advierte en las secciones anteriores, las exportaciones no
tradicionales en Venezuela han tenido una importante caida durante la tltima
década respecto a las del sector petrolero. Igual fenémeno ocurre con las
ventas al exterior de la industria pequefia y mediana y, en general, con las
pymes del pafs. Sin embargo, es interesante conocer la labor que ha realizado
la principal institucién publica de apoyo al sector exportador: el Banco de
Comercio Extetior (BANCOEX). La informacion'* que se entrega es un
resumen de las principales actividades efectuadas entre 2000 y 2010. Cabe
precisar que, salvo donde se indique, los datos son de todo el sector productivo,
en el cual se incluyen pequefias, medianas y grandes empresas.

i. Aspectos administrativos y de promocion

En toda la década, BANCOEX desarrolla una actividad importante
en el otorgamiento de certificados de origen y del beneficio de Bonos
de Exportacion'?’. Las empresas favorecidas son, por definicion, del
sector agricola y agroindustrial.

En 2001-2002 se inicia un fuerte apoyo a las pymes, realizandose,
en el primer afio del bienio, eventos de promocién; en 85% de
ellos estas empresas tienen participacion. Para los afios restantes
las actividades de promocién se incorporan en los programas de
asistencia técnica.

En cuanto al otorgamiento de los bonos de exportacion, se aprecia
una declinacién significativa: en 2003 se conceden a 40 empresas;
en 2004 a 14; en 2005 a siete; en 2006 a cuatro. No se dispone de
informacién para los demds afios.

46 Esta informacion fue suministrada directamente por Bancoex para este estudio.

47 El Bono de Exportacion es un incentivo de crédito fiscal que otorga el Estado venezolano a los
exportadores agropecuarios, correspondiente a 10% del monto de las divisas percibidas por la operacion
de exportacion y se cancela mediante titulos libremente negociables. (En la web: http://www.bancoex.
gob.ve/servicios_part_bonos.asp)
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ii. Aspectos de asistencia técnica, capacitacion y asesorias para
la exportacion

* Constituyen actividades prioritarias que el banco lleva adelante
durante toda la década, disefiando eventos, programas, proyectos,
cursos, seminarios y talleres, en los cuales todo el sector productivo
(entre ellos, emprendedores y el mismo sector publico) se ha
visto incluido. Los principales sectores atendidos son: servicios
(incluidos los de desarrollo de software), agticolas, agroindusttiales,
metalmecanica, artesanfas y procesadoras de madera. Asimismo, se
disefi6 y aplicé una metodologia para la elaboracién de planes de
exportacion.

e A partir de 2002 destacan programas como los de capacitacién
para el aseguramiento de la calidad en el comercio exterior (ISO) y
los de apoyo sectorial: alimentos, artesanfa, producciéon de bienes
culturales y exportadores en las dreas de ciencia y tecnologfas de
informacién (Exportic). Se diseflan programas de formacién en
gestion empresarial, de internacionalizacién y de apoyo para el acceso
al financiamiento de las pymes.

* En capacitacién, se realizaron seminarios sobre temas claves de
comercio internacional y sobre productos que ofrece BANCOEX.

* Otros programas y proyectos desarrollados entre 2005 y 2007 son los
de asistencias técnicas para las ruedas de negocios con Cuba (2005);
los programas de capacitacién y gestién en comercio exterior y
negocios para mipymes y cooperativas; los programas de promocion
de exportaciones de bienes culturales; de estructura asociativa para
el comercio de artesanias y de fortalecimiento de la oferta turistica
exportable, entre otros.

iii. Aspectos de financiamiento

* Lainformacién acerca de los créditos y financiamientos otorgados
es dispersa. Sin embargo, muestra que BANCOEX desarrolla una
actividad de banca de primer y segundo piso y, ademas, que el apoyo
a las pymes ha estado entre sus prioridades.

* En cuanto a la relaciéon de los créditos directos y los otorgados
a través de la banca, se tiene que la distribucién en 2000 fue de
51% y 49%'"* respectivamente. En 2009 estos potcentajes fueron
muy similares: 52 y 48%, aunque debe consignarse que ese afio los
préstamos indirectos fueron a través de bancos cubanos.

148 No se dispone de la informacion de los montos otorgados.
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* Elcuadro 16 muestra la informacion de la distribucién de los créditos
aprobados port el banco a los exportadores para los afios en que se
obtuvo la data.

s Cuadro16 =
PORCENTAJE DE CREDITOS OTORGADOS POR BANCOEX A PYMES EXPORTADORAS

(En porcentajes)
Afio A las pymes Otros®
2002 69,34 30,66
2004 63 37
2005 72 28
2006 51 49
2008 33 67
2009 65 350

Fuente: elaboracion propia por informacion directa.
2 Incluye empresas grandes o corporativas y cooperativas.
b Nueve puntos porcentuales fue financiamiento a instituciones financieras externas.

La distribucién por actividades de los créditos concedidos muestra
una inclinacién mayoritaria hacia la manufactura; el resto fue para el sector
denominado “soberania alimentaria” (agticola).

4.6. Reflexiones sobre la politica de fomento a la pyme en
Venezuela

La estructura institucional y su correspondiente desarrollo en organismos
dedicados al fomento de la pequefia y mediana empresa en Venezuela expresan
un reconocimiento del Estado al importante rol asignado a este segmento
de empresas. Se pretende que estas contribuyan a incrementar el empleo,
elevar la produccién interna y la destinada a las exportaciones; en sintesis, a
mejorar la renta nacional.

No obstante, reconocer la importancia de la pyme y disefiar un marco
institucional para fomentar su desarrollo no implica resultados eficientes
ni efectivos. Se requiere formular y ejecutar una estrategia de desarrollo
tecnolégico-industrial, en la cual la participacién del sector productivo privado
tenga un peso mayor. Los organismos publicos deben ser capaces de acometer
cambios organizacionales significativos para lograt los objetivos del Estado
y el seguimiento de la accién publica.
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La sistematizacion de la estrategia para construir capacidades tecnoldgicas
y crear las condiciones que permitan alcanzar una mayor productividad y
competitividad internacional no ha sido lograda. La serie de programas y
politicas no ha podido articularse entre organismos publicos ni, menos ain, ha
generado los impactos y resultados esperados en el ambito socio-econémico
del pais. La legislacién contempla acciones que no han sido aplicadas, aun
cuando se puede constatar un importante esfuerzo planificador. Nuevamente
aparecen evidencias de una gestién publica deficiente, en cuanto a concentrarse
solo en la cantidad de politicas y olvidarse de las estructuras institucionales y la
calidad de las mismas. Tal y como sefiala Lopez (2007), “la reestructuracion de
los marcos institucionales debe ser vista desde la perspectiva de la eficiencia de
la adaptacién del sistema socio-econémico a los cambios de su entorno”.

El proceso de cambio institucional con miras a alcanzar un crecimiento
econdémico sostenido, o lo que autores como North (2007) sefialan un como
eficiente desempeflo econémico, requiere que el gobierno, como promotor
de la reforma y administrador del Estado, actiie mediante el didlogo y no la
imposicion de instituciones sobre las que no necesariamente existe el necesario
consenso social de todos los actores involucrados. En Venezuela todavia se
necesita tiempo para que se institucionalicen los cambios en las percepciones
de la sociedad; en particular, respecto a un modelo de desarrollo diferente
al rentista, que ha existido desde la década de los afios veinte. También se
requiere mas tiempo para que las instituciones sean capaces de generar los
cambios culturales, sociales, econémicos y politicos que modifiquen la manera
de entender el nuevo entorno econémico que las rodea.

5. Conclusiones y recomendaciones de politica

En la primera década del nuevo milenio la economia de Venezuela mantiene,
y posiblemente acentda, sus rasgos de dependencia petrolera y rentismo.
Junto al disefio de politicas, el sector piblico asume un papel como agente
productor de bienes y servicios. Estos aspectos nutren y explican tanto el
desempefio de la economia en su conjunto, como los resultados que aporta
el sector privado en general y las pymes en particular.

Asimismo, la implementacién de un nuevo modelo productivo socialista,
enfatizado a partir del Primer Plan Socialista 2007-2013, tiene efectos e
implica reacomodos en los agentes econémicos del pais, especialmente por
la preeminencia dada a los principios comunitarios y sociales por sobre la
actividad privada tradicional.
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Las caracteristicas de la economia son resultado de un desarrollo
sustentado en la distribucién que realiza el Estado de una substancial renta
petrolera. Dicha renta depende muy poco del esfuerzo productivo interno y
mucho de la transferencia de divisas en pago por un commodity con escaso o
nulo valor agregado nacional. Entonces, ha sido la distribucion de la renta, y
no la produccion, la base del crecimiento econémico.

1. Como se pudo observar, el aparato institucional publico —léase
ministerios y viceministerios— ha estado en un permanente proceso
de cambios y reestructuraciones. Muchos de los nuevos esquemas
han durado apenas unos meses, lo cual pone de manifiesto una
concepcién precaria de la gerencia publica. Un ejemplo lo constituyen
las diferentes adscripciones del INAPYMI durante su existencia
y del Viceministerio de Industrias Intermedias (o desarrollo
industrial). Quizas lo mas relevante sea el cambio de orientacién
de las politicas gubernamentales, habida cuenta de los enfoques
notoriamente distintos que subyacen en los dos planes de la nacién
que se han analizado. Sin embargo, debe recordarse que las reformas
institucionales requieren un perfodo de maduracién. La ejecucion
efectiva de las politicas econdémicas, en general, y para las pymes en
particular, debe considerar las caracteristicas historicas, sociales y
econdémicas del pafs, como asimismo los problemas relativos a los
conflictos politicos y de poder todavia presentes.

2. La evaluacién de las politicas hacia las pymes en Venezuela arroja
escasos resultados. El sector muestra graves problemas, siendo tal
vez el mas relevante la dramatica reduccion del parque empresarial
venezolano en los dltimos afios. Si bien existe un conjunto de leyes
dirigidas fundamentalmente al desarrollo de las empresas industriales,
estas se enfrentan a un sinndmero de otras normativas que hacen
compleja su creacion y sostenibilidad en el tiempo. Las dificultades
para obtener informacién de fuentes gubernamentales oficiales sobre
la actuacién del sector en la economia, puede ser un sintoma de que
tales politicas han tenido poco o ningun éxito. Si bien el desarrollo
industrial aparece como un objetivo dentro de los lineamientos
de politicas, se observa la carencia de un enfoque sistematico para
implementar en el pais una estrategia industrial que sea efectivamente
autosostenible y no dependa del presupuesto publico.

3. El analisis de la estructura de las pymes se basé en la informacién
estadistica disponible del sector industrial hasta el afio 2007. Las
estimaciones de la importancia en empleo y producto de las pymes
en la economia venezolana contrasta con el peso relativo del sector
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en otros paises de Latinoamérica. Los problemas del sector, su
escasa competitividad y la existencia de pequeflas empresas con
baja productividad y minima contribucién al producto sugieren
que, mas que reestructurar el sector industrial o apoyar a las pymes
existentes, las acciones de politica deben dirigirse a la creacién de
nuevas empresas, al fortalecimiento del tejido empresarial y de los
nuevos emprendedores.

En cuanto a politicas y programas de apoyo a las pymes, se debe partir
de la ausencia de una estrategia econémica y empresarial definida,
de largo alcance, que abarque los aspectos sectoriales, regionales y
locales, con énfasis en la actividad industrial, y donde se desarrollen
capacidades tecnoldgicas. La ultima ley de pymi (2008) muestra
desarticulacion de la politica hacia la pequefia y mediana industria
con el resto del sector industrial y demds sectores productivos.
Tampoco contempla mecanismos adecuados de coordinaciéon
interinstitucional.

La ley establece multiples objetivos para el INAPYMI: asesoramiento
al ministerio competente, formulacién e instrumentacién de los
mecanismos de incentivos y beneficios, definicién de las politicas y
programas sobre parques industriales, desarrollo de programas de
adiestramiento y capacitacion, entro otros. Ademas, se le asignan
funciones de formulacién y ejecucion, pero también de evaluacién
y monitoreo, lo que hara dificil su cumplimiento de forma eficiente.
Algunas de estas competencias deben corresponder al Viceministerio
de Industria, como ente formulador y regulador de la estrategia
industrial.

El monitoreo y evaluacién de politicas es esencial para determinar
la eficiencia y coherencia de estas, en funciéon de los objetivos
establecidos; este aspecto, aunque contemplado en la nueva ley,
no se encuentra debidamente desarrollado. Se deben determinar
los mecanismos que garanticen el cumplimiento de metas frente a
los incentivos otorgados para el sector privado. Es necesario fijar
metas de produccién en el mediano plazo con el fin de promover
exportaciones —casi ausentes en las pymes venezolanas—, el
aprendizaje tecnolégico y la formacién de recursos humanos.

El sector de la pyme de Venezuela, por multiples factores, viene
enfrentando un severo proceso declinante en términos de su
participacién en el PIB no petrolero, caida del empleo y de la
inversion privada. Se evidencia la necesidad de disefiar e implementar
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una estrategia de desarrollo nacional y de desarrollo industrial, con
direccionalidad bien definida y visién de largo plazo, dentro de un
sistema institucional de industria, ciencia, tecnologia y comercio,
integrado y coordinado con politicas sectoriales.

Uno de problemas mas severos planteados en la ejecucién de politicas
publicas, y que ha resultado ostensible en Venezuela, es la débil
coordinacién interinstitucional. En el caso de la politica industrial,
destaca la inexistencia de vinculos entre distintos organismos y
ministerios respecto de medidas que afectan el desarrollo industrial.
En el caso de la politica hacia las pymes esto ha sido notorio. El
Viceministerio de Industria, bajo la direccién del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Industrias Intermedias (antes adscrito al Ministerio
de Produccién y Comercio), no ha tenido capacidad de ejecucion
de politicas, ya que los organismos de apoyo financiero al sector
dependen del Ministerio de Planificacién y Finanzas, y no existen
vinculos interinstitucionales adecuados. Por ejemplo, organismos de
apoyo financiero a las pymes como Sogampi, sociedad publica de
garantia de crédito, maneja una definicién de pymes distinta a la del
Viceministerio de Industria y el Instituto de Nacional de Estadistica
(INE). Es necesaria la creacién de una instancia de coordinacion de
los entes publicos relacionados con la politica hacia la pyme, donde se
articulen sus distintas actividades a fin de llevar a cabo integralmente
las acciones de politica econémica. La ejecuciéon de una politica
industrial exitosa necesita que se coordinen y compatibilicen los
diferentes objetivos de las instituciones que afectan a la industria y
que se utilicen los recursos de cada entidad en funcién de objetivos
nacionales, comunes, conocidos y coherentes.

Se debe adoptar un enfoque de desarrollo basado en la creacion
de redes locales, con politicas hacia las pymes de catracter regional.
Las estrategias industriales persisten no solo como un conjunto de
intervenciones orientadas a estimular el mercado, la competitividad
y las pymes, sino como politicas formuladas, ejecutadas y evaluadas
por los ministerios o entidades equivalentes de ciencia y tecnologia,
dentro de un contexto en el que se establezcan sistemas nacionales
de innovacién tecnoldgica, parques industriales, ¢/usters y redes de
industrias.

10. Si bien la informacién disponible no fue suficiente para establecer
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el estado de integracién empresarial y del proceso de creacién o
consolidacién de redes empresariales y c/usters, no cabe duda que hay
esfuerzos para la construccién de este tipo de organizacién en las
empresas. No obstante, debe sefialarse que su fomento contribuiria a
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mejorar la competitividad en las firmas que se integren, en virtud de
que la organizacién econémica y territorial implicada en los clusters
da lugar a la creacién de capacidades y difunde el mejoramiento
tecnolégico y organizacional.

11. Ante la débil vinculacién entre las universidades y demas instituciones
de investigacién y desarrollo, y el sector industrial, se plantean
mecanismos como la ley organica de ciencia, tecnologia e innovacién
(Locti), la cual todavia se encuentra en proceso de implementacién ,
por tanto, no es factible una evaluacién de sus efectos en el ambito
econémico y empresarial. Por su parte, los parques tecnologicos,
como incubadoras o semilleros de empresas e industrias, representan
solo una timida intencién, de alcance aun reducido, sin que se les
haya reconocido su importancia en la promocién industrial.

12.Desde el proceso constituyente de 1999 no se han establecido
mecanismos para garantizar la participacién del sector empresarial
en el disefio de las politicas econémicas del pais. De hecho, las
organizaciones empresariales tradicionales han sido vistas como
un obstaculo dentro del proceso politico socialista, por lo cual el
Estado ha promovido la creacién de 6rganos gremiales empresariales
paralelos. Ademas, como dispositivo de control y seguimiento de
los incentivos otorgados, serfa necesario un mecanismo de consulta
permanente con los empresarios y emprendedores, que no ha sido
implementado.

13.Un sector empresarial industrial privado desincentivado, poco
identificado con el papel que le corresponde en el proceso de
desarrollo y con escasa participaciéon en el diseflo y ejecuciéon de
politicas, es un rasgo importante del panorama que ofrece Venezuela.
Es probable que el caracter rentistico de la economia sea una de las
causas de este fenémeno. Se hace necesaria la adopcion de politicas
industriales que promocionen el espiritu emprendedor, la innovacién
tecnologica y el incremento de productividad, para competir y generar
beneficios. Esto, debe decirse, posiblemente contrasta con la vision
socialista imperante.

14. Es generalizado el planteamiento de todos los sectores empresariales
sobre el obstaculo que representan la excesiva burocracia y tramites
administrativos, la discrecionalidad, la ineficiencia y la corrupcion en
las oficinas de la administracién publica (con los costos asociados
que implican). Este es un grave problema en Venezuela y afecta
directamente los niveles de competencia y competitividad de toda
la actividad productiva. Se requieren instrumentos y programas que
permitan agilizar los procesos administrativos y de gestién publica,
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y que faciliten la creacién de nuevas empresas, sin importar su
tamafio o categorfa. Es menester sefialar también que una buena
parte del empresariado venezolano se ha habituado a crecer bajo la
sombra del Estado, captando recursos provenientes del presupuesto
nacional, mas por su cercania o afinidad con los centros de decision
que por sus competencias técnicas o profesionales. No han sido
pocas las empresas que nacen y mueren con el gobierno de turno
(local, regional o nacional), restando oportunidades a quienes tienen
verdaderas aspiraciones de trascendencia en el tiempo.

15. En Venezuela no se aprecia una estrategia sistematica y permanente
para el fomento de las pymes. Las leyes e instituciones creadas
constituyen un esfuerzo timido, con un fuerte componente politico,
que ain no se consolida. La nueva concepcion del desarrollo basado en
lo endégeno, el apoyo esporadico a iniciativas que han desembocado
en estrepitosos fracasos —como la creacién (y desaparicion) de
cooperativas— y las nuevas formas organizativas socialistas y
comunitarias, dejan clara una visién diferente de politica que ha
afectado el parque empresarial del pais. Componentes, programas e
instrumentos de fomento a las pymes, como aquellos orientados a
elevar la productividad y la competitividad, el aprovechamiento de
la inversion extranjera directa y otros, resultan dificiles de proponer
dentro del statu guo. Las politicas de controles de precios, de cambios,
de las ganancias, las expropiaciones, las leyes de propiedad, por
solo mencionar algunas, han tenido un impacto muy negativo en la
inversion y en el crecimiento de las pymes del pais.

Finalmente, habida cuenta de las dificultades de informacién
organizada, completa y fiable sobre el sector de las pymes, se hace necesario
apoyar la consolidacién del sistema de informacién estadistica iniciado
con el Observatorio Pyme del INAPYMI. Este estudio hizo evidente el
requerimiento de disponer de informacién permanente y confiable para un
adecuado diagnoéstico, asf como para la evaluacién de las politicas de fomento
y apoyo al sector de pequefias y mediana empresas de Venezuela.
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Capitulo VII

Alcances y limitaciones de las politicas de
apoyo a las pymes en América Latina.
Debates para un nuevo marco conceptual
y de implementacién

Erelrn Goldstern y Matias Kuffas

Introduccion

De un tiempo a esta parte, los paises de América Latina vienen
implementando programas de apoyo a la competitividad de las pequefias
y medianas empresas, y muchos han podido llevar adelante una amplia y
diversificada cartera de iniciativas. Las areas de intervencién abarcan el acceso
a herramientas financieras y a tecnologia, asistencia técnica, capacitacion,
comercio exterior, practicas asociativas, desarrollo de proveedores, sistemas
de compras publicas y aglomeraciones, entre otras. De igual forma se ha
producido una importante cantidad de estudios, destinados a documentar y
analizar esta accion.

Sin embargo, se observa que los logros de la politica pyme han sido
limitados. Entre las razones que explican este divorcio entre esfuerzos y
resultados es posible mencionar la escasa coherencia entre los objetivos, los
instrumentos, los programas y los presupuestos asignados. También incide la
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falta de una trayectoria de aprendizaje de las instituciones involucradas en la
ejecucién de las politicas, lo que en ocasiones entorpece su implementacion.
Pero, principalmente, los magros frutos de las acciones de los gobiernos para
apoyar a las pymes obedecen a problemas en el disefio de las politicas, algunas
veces relacionados con la poca claridad en la definicién de los objetivos, y
otras, con la apropiacién de un marco tedrico incompleto basado en las fallas
de mercado.

Segtin esta dltima perspectiva, de vertiente neoclasica, la intervencién
de los gobiernos solo se justifica cuando los mercados no operan de manera
eficiente. Como sefiala Wade (1990), el tipo de actuaciones que surgen a partir
de este enfoque tedrico son de caracter funcional u horizontal; es decir, parten
de la idea de restablecer un equilibrio hipotético que conduzca a mejorar los
niveles de eficiencia en su funcionamiento y bienestar de consumidores y
productores. Las politicas de apoyo a pymes sectoriales y selectivas no tienen
cabida en esta vision.

En contraposicién, existe otra mirada, de raiz estructuralista, que tiene
su origen en la economia del desarrollo. De acuerdo a esta, la politica pyme,
enmarcada en una politica de desarrollo productivo, no debe solucionar fallas
de mercado sino crear nuevos mercados y, parafraseando a Wade (1990),
gobernarlos. No se trata de corregir distorsiones sino, por el contrario, de
generar cambios que estimulen transformaciones en la estructura productiva,
que moldeen nuevas formas de produccién e incorporen el cambio
tecnolégico como una variable significativa. En este marco, las politicas
selectivas se justifican tanto para potenciar el crecimiento de las empresas
mas dinamicas —por su contribucién al desarrollo productivo— como para
fomentar la creacién de empresas de base tecnoldgica.

La tension entre ambos enfoques plantea también un debate en torno
a la aplicacion de politicas de asistencia individual versus sistémicas. Desde
el punto de vista neoliberal, las intervenciones tienden a ser puntuales y su
finalidad es atenuar o eliminar las distorsiones en el funcionamiento de los
mercados; en tanto, la segunda visién permite aplicar estrategias mds integrales
de apoyo a las pymes, motivadas por propédsitos de desarrollo productivo.

En la regién coexisten ambas visiones. Sin embargo, no siempre los
gobiernos dejan asentado cudl adoptan como base pata la construccién de
las politicas publicas ni tampoco qué rol otorgan a las empresas de menor
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tamafio en el desarrollo econémico. También sucede que algunos plantean
objetivos de politica que se acercan al enfoque sistémico aunque esto no se
traduce efectivamente en las acciones que llevan a cabo.

Mas alla de la orientacién que hay detras de la implementacién de las
politicas, es poco lo que se conoce acerca de la verdadera efectividad de los
paquetes de programas, de las dificultades que conlleva su puesta en practica,
de los resultados obtenidos, del nivel de cobertura y asistencia a las empresas.
Vale la pena enunciar, a simple modo de ejemplo, algunas preguntas que siguen
vigentes: los mecanismos de subsidio de tasa para pymes, ¢facilitan el acceso
al financiamiento, hacen viables algunos proyectos y generan adicionalidad,
en términos de nuevas empresas que acceden al crédito o solo disminuyen el
costo financiero para las pymes que ya estaban bancarizadas? Los programas
de desarrollo de proveedores, ¢permiten mejorar capacidades competitivas
de las empresas de menor tamafio o han operado mas como mecanismos de
fortalecimiento de las areas de compras de las grandes firmas? ¢Es posible
tener estrategias de promocion masiva de las exportaciones pyme sin un previo
desarrollo de economias de escala? Las aproximaciones desde la economia
social, ¢contribuyen a ampliar la escala de las politicas pyme o, antes bien, le
quitan el foco? ¢Es correcto pensar que la politica pyme debe dirigirse a las
empresas mas pequefias o también tiene que considerar la problematica de
las de tamafio mediano-grander ¢Es posible masificar los programas sin una
red de servicios de consultoria que, en muchos casos, incorpore al sector
privado? Las instituciones de apoyo, ¢deben operar como segundo piso? sEn
qué casos? En los programas de emprendimiento, el eje debe estar puesto en
fortalecer la tasa de natalidad empresarial o en seleccionar proyectos de alto
dinamismo y reducir sus niveles de mortalidad en los primeros afios?

Se trata de un cimulo de interrogantes, de las cuales resulta dificil sacar
alguna conclusion o esbozar un enfoque a partir del andlisis de la informacién
disponible sobre los programas pyme de la region. Existen muchos programas
que incluso son difundidos en las propias paginas web de los organismos
responsables y que no estin implementados en su globalidad, tienen
presupuestos exiguos, no existe analisis de impacto cuantitativo o cualitativo
y, en el mejor de los casos, solo se conoce alguna estadistica agregada que
indica la cantidad de empresas asistidas, su localizaciéon geografica, su rama
de actividad y no mucho mis.

Frente a esta realidad, se considera de interés complementar las
investigaciones realizadas acerca de la politica pyme en América Latina con un
trabajo que presente un abordaje de tipo cualitativo, a fin de responder a los
cuestionamientos formulados. Asi, este estudio busca aportar ala comprension
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del funcionamiento de la politica pyme en la regioén, descubrir los mitos que
hay detras de la efectividad de ciertos tipos de acciones, indagar en las razones
por las cuales los esfuerzos de los gobiernos no siempre se traducen en buenos
resultados y, también, extraer aprendizajes para el disefio de politicas.

Se comenzari, en la secciéon 1, con una referencia al momento en el
cual las pymes adquieren relevancia en la agenda publica. En la seccién 2
se presentan las definiciones de las micro, pequefias y medianas empresas
(MIPYME) utilizadas en cada uno de los paises, ya que se advierte una enorme
heterogeneidad en esta clasificacién. En la seccién 3 se hace un analisis
del entorno en el que se desenvuelve la politica pyme. Para ello, se resefia
brevemente el marco legal y la conformacion institucional de las entidades
encargadas de aplicar medidas de apoyo a las empresas de menor tamafio,
especificando la forma en la cual intervienen. En la seccién 4 se identifican
los objetivos mas importantes de la politica pyme en los paises de la region,
para luego efectuar un analisis de los programas implementados sobre la base
de una tipologia de los mismos. En la seccion 5 se ofrece una sintesis de las
tendencias identificadas en el disefio e implementacién de las politicas. En
la seccién 6 se plantea el debate acerca del papel de las pequefias y medianas
empresas en el desarrollo, para indagar sobre la funcién que debe cumplir la
politica publica. Por dltimo, a partir de la informacién relevada y expuesta
a lo largo del trabajo, se resumen las principales tendencias, problemas y
aprendizajes a ser considerados para la politica pyme en la region.

El estudio ha sido elaborado a partir de la revisién bibliografica y de
trabajos de consultorias especializadas; también se realizaron entrevistas a
funcionarios e investigadores ligados a la politica pyme en varios paises de
la regién. Cabe sefialar que el trabajo se concentra en seis paises: Argentina,
Brasil, Chile, México, Colombia y El Salvador. Sin embargo, también se
hace referencia a otros paises de la regién, toda vez que es posible y se
considere relevante.
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1. La problematica pyme en la agenda de los gobiernos

Durante las décadas de los setenta y ochenta, los gobiernos latinoameticanos'’
intervenian activamente en la economia, implementando politicas focalizadas
en determinados sectores o grupos de empresas. A pesar de ello, las pequefias
y medianas empresas no siempre tenfan espacio en la agenda de politicas
publicas. Incluso cuando existia un especial interés por apoyar a este sector,
solo se hacfa con medidas aisladas y no de acuerdo a un plan integral. Ademas,
eran pocos los paises que contaban con una entidad encargada del apoyo a
las pymes'®. Las intervenciones mas frecuentes fueron los programas de
financiamiento, ejecutados con mecanismos de primer piso™' (Held, 1999).

Las politicas de fomento productivo experimentaron un cambio de giro
a principios de los afios noventa, con la difusién de las recomendaciones del
Consenso de Washington. Todos los paises latinoamericanos fueron participes
de esta nueva tendencia y vivieron profundas reformas en sus Estados. Los
paquetes de medidas que se aplicaron tenian objetivos aperturistas para el
comercio de bienes y los movimientos de capitales. La concepcion dominante
situaba al mercado como el mejor articulador y asignador de recursos en la
economia. En consecuencia, se privatizaron empresas publicas y se otorgé un
rol determinante al sector privado, el cual avanzaba a medida que el Estado
se retiraba de la economia. Prevalecieron las politicas de corte horizontal; es
decir, mas bien generales, no discriminatorias o no selectivas. Sin embargo,
es en este contexto, a mediados del decenio, cuando las pymes logran ocupar
una posicién de mayor preponderancia en la agenda de los gobiernos. En
muchos casos, la razén de ello fue que se las vislumbraba como una posible
salida a los problemas de desempleo, que se agravaban con los efectos de la
liberalizacién econémica sobre la produccién local.

49 Ao largo del documento se presentaran datos en moneda local. Es por eso que vale mencionar los
tipos de cambio correspondientes a los paises seleccionados. Para Brasil, el real por délar era 1,95
en 2007; 1,84 en 2008; 1,99 en 2009; y 1,76 en 2010. Para Argentina, el peso estaba 3,12 en 2007,
3,16 en 2008; 3,78 en 2009; y 3,92 en 2010. En México, el tipo de cambio en pesos por ddlar para
solventar operaciones, era 10,9457 en 2007; 11,1959 en 2008; 13,5542 en 2009; 12,6555 en 2010.
En Colombia, la tasa de cambio representativa del mercado (TCRM) fue 2.076,24 en 2007; 1.966,35 en
2008; 2.153,3 en 2009; y 1.898,68 en 2010. En Chile, el tipo de cambio en pesos chilenos era 522.690
en 2007; 521.790 en 2008; 559.670 en 2009; y 510.380 en 2010. Vale aclarar las equivalencias de
las Unidades de Fomento (UF) para Chile a diciembre de cada afio: 19.550 en 2007; 21.454 en 2008;
20.989 en 2009; y 21.445 en 2010.

%0 El Servicio Brasilero de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE) ya se encontraba en
funcionamiento en la década de los ochenta.

%1 En Chile y Colombia predominaron los programas de financiamiento ejecutados desde el primer nivel.
En Brasil, en cambio, el mecanismo predominante fue siempre el de segundo piso, a través de su banco
de desarrollo.
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Las politicas de fomento a pymes se profundizaron, sumandose nuevas
alternativas de apoyo, fundamentalmente con la creacién de instituciones
especializadas en la atencién al sector'. La incorporacién de instrumentos y
servicios para empresas de menor tamafio se verificd en casi todos los paises
de la regién, a partir del lanzamiento de nuevos programas y de la creacién
de fondos especiales para la implementacién de politicas. Otro aspecto que
hizo sentar las bases de las politicas fue la conformacién de un marco legal,
con la sancién de un “estatuto pyme”'*3,

A pesar de los avances en materia de aplicacién de herramientas
de fomento y, en ciertos casos, de los intentos por establecer un marco
institucional y normativo, las repercusiones de las politicas aperturistas sobre la
produccién nacional, y especialmente sobre las pequefias y medianas empresas,
dejaron secuelas dificiles de remontar. Los bruscos y sucesivos vaivenes
institucionales, que incluyeron modificaciones en las responsabilidades o
incluso la disolucién de las entidades, fueron situaciones que atentaron contra
la continuidad de las politicas en la mayorfa de los paises de la region.

Con el inicio del nuevo milenio, algunos paises logran retomar su sendero
de crecimiento; otros se ven beneficiados por el alza en el precio de los
commodities, que da mayor holgura a sus economias. Pese a la heterogeneidad
en materia de crecimiento, poco a poco se advierte en la region que las pymes
comienzan a ser consideradas en los planes de desarrollo econémico. La
importancia que adquieren se atribuye al reconocimiento de su aporte no
solo en términos de empleo, sino como demandantes de recursos humanos
calificados, generando mejoras en la distribucién del ingreso; por la flexibilidad
que tienen para incorporar innovaciones, posibilitando una mas profunda
insercién en los mercados externos; su participacion en la diversificacién de
la estructura productiva, entre otras contribuciones.

Desde entonces, la politica pyme ha comenzado a superar obstaculos
asociados a la institucionalidad y al marco legal, al tiempo que se han agregado
nuevos sistemas de asistencia y programas, en la busqueda, en algunos casos,
de conformar una plataforma de apoyo integral. El interés de los gobiernos
de potenciar el crecimiento de estas empresas se manifiesta en los cambios
que se han venido produciendo en los tltimos afios en cada uno de los paises
de la region. Esto se observa, por ejemplo, en Brasil con la integracién de
las pymes en las Politicas de Desarrollo Productivo, la sancién de la Ley
General en 2006 —que introdujo una serie de medidas para dar impulso al
sector— y la puesta en marcha de programas de largo aliento, como ha sido

%2 EnArgentina, con la creacion de la Secretaria Pyme en 1997; en El Salvador, con la Comisién Nacional de
Micro y Pequena Empresa (CONAPYME) en 1996; y en Ecuador, con la Subsecretaria para las Pequefias
y Medianas Industrias y Artesanias en 1999.

% Tal como sucedi6 en Argentina con la sancién de la Ley Pyme en 1995 y en Brasil, en 1999.
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el de los Arranjos Produtives Locais (APL). En Argentina, en 2000 se hicieron
modificaciones a la Ley Pyme, pero, debido a la crisis que azoté a la economia,
solo desde 2003 comenzé la implementacién de la mayoria de los programas
dispuestos por la normativa. En México, desde 2000, en el marco de un
paquete de medidas de “desarrollo empresarial”, estas empresas adquirieron
un rol mas importante en la agenda gubernamental, que se profundizé con la
conformacién del Fondo Pyme, la creacion de la Subsecretaria Pyme (Spyme)
pocos afios después y, mas recientemente, la reorientaciéon que se ha dado a
la banca de desarrollo, para enfocar su accionar en estas empresas (Crocco y
Santos, 2010; Kulfas, 2009; Brown y Dominguez, 2010; Garrido, 2011).

Pese a los avances registrados, tal como se observard mas adelante, aun
persiste una cantidad de falencias en materia de politica pyme, entre las que
figuran aquellas asociadas al limitado alcance de los programas, a las pocas
evaluaciones de impacto, a las dificultades de articulacién interinstitucional,
pero sobre todo, a la falta de focalizacién de las politicas, las cuales tienen
objetivos difusos e incluso, hasta contradictorios. En otras palabras, parece
no estar claro el papel que las pymes deben desempefiar en el desarrollo
econémico, y por tanto, no existe suficiente precisiéon en el rumbo que tienen
que adquirir las politicas publicas de apoyo a estas empresas.

2. La definicion del universo pyme

La clasificacion de las empresas de menor tamafio se basa, en general, en la
facturacién anual, la cantidad de trabajadores o una combinacién de ambos
parametros. También se pueden encontrar definiciones que consideran la
pertenencia sectorial de las empresas. Actualmente, en la regién no se cuenta
con un criterio uniforme para la definicién de las pymes'*, lo que obstaculiza
la realizacién de estudios comparativos. Incluso en algunos casos, coexisten
diversos pardmetros dentro de los propios paises. En Brasil, la ley general
estableci6 una clasificacion, la cual es valida para la aplicacion de las normas
tributarias y fiscales; pero, por ejemplo, el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES) utiliza otros critetios, que tampoco coinciden
con los del Servicio Brasilero de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas
(SEBRAE). La multiplicidad de definiciones para las empresas de menor
tamafio (EMT) provoca complicaciones a la hora de implementar politicas
de apoyo y de contar con informacién cierta sobre el sector.

% No solo se utilizan parametros distintos o rangos de facturacion de montos variados para la definicion
de las microempresas, las pequefas y las medianas, sino también, por ejemplo, en Brasil, se considera
como “empresas de menor tamafo” (EMT) a las micro y a las pequenas. A pesar de ello, la clasificacién
segun cantidad de trabajadores en Brasil es similar al que se utiliza en otros paises para el conjunto
compuesto también por las empresas medianas.
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En Chile, por ejemplo, si bien se utilizaba una clasificacion para las EMT
basada en rangos de venta, esta solo fue legitimada con la sancién, en 2010,
del Estatuto Pyme. A pesar de ello, en la misma ley se incluy6 una clausula
que aclara que aun es posible usar el criterio de cantidad de trabajadores en
aquellas normas vigentes que asi lo hayan establecido. Por tanto, si bien la
definicién general se fundamenta en la facturacién anual de las empresas,
todavia coexiste mas de un pardmetro para clasificar a las EMT.

En México, por su parte, mediante la Ley para la Competitividad de
las MIPYME, se fij6 una clasificacion sectorial en funcién de la cantidad de
trabajadores, y en 2009 se introdujeron modificaciones para implementar un
criterio combinado. Otros paises de la regién, como El Salvador y Ecuador,
todavia no cuentan con una definicién legal en esta materia (cuadro 1).
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La diversidad en los criterios de clasificacion de las pymes en América
Latina entraba las mediciones de impacto de las politicas. Adicionalmente,
la informacién cuantitativa sobre estas empresas es escasa y, a menudo, de
mala calidad'®. Por esta razon es dificil observar el desempefio de las pymes
como también los resultados de los programas de apoyo. Aliin mas engorrosas
resultan las comparaciones entre los paises. Por tanto, los datos deben
considerarse como aproximaciones, siendo relevante la complementacion
de la informacién cuantitativa con el analisis cualitativo que se presentard
en este trabajo.

3. Entorno para la aplicacién de politicas. Conformacion
institucional, marco normativo y sistemas de intervencion

El entorno en el cual se ejecutan las politicas para las pymes es uno de los
determinantes de la efectividad de las mismas. La conformacién institucional
de las agencias de promocion, los sistemas de intervencion que prevalecen y el
marco normativo vigente forman parte de ese medio en el cual se desarrollan
las politicas.

El marco institucional es, en general, complejo, ya que esta compuesto
no solo por las agencias encargadas especificamente de la atencién al sector,
sino también por otras instituciones que ejecutan politicas que tienen impacto
sobre las empresas de menor tamafio, como bancos de desarrollo, entidades de
promocion cientifica y tecnolégica, centros de promocioén de exportaciones,
entre otras.

Las instituciones que atienden a las pymes lo hacen con sistemas de
primero, segundo o tercer piso, o bien, utilizan esquemas combinados. Cada
vez es mas frecuente la creacion de redes de centros asistenciales para ampliar
el alcance de las politicas y estrechar las vinculaciones con los empresarios. En
ocasiones, la presencia territorial se logra mediante acuerdos que se realizan
con instituciones privadas u organizaciones de fomento sin fines de lucro.

En cuanto al marco normativo, en algunos pafses hace mds de una
década se ha establecido una ley pyme; en otros, la sancién de un “estatuto
pyme” continta siendo una tarea pendiente. Recientemente, en la mayorfa
de los paises de la regién se han incorporado nuevas normas para mejorar la
atencion a las empresas, con medidas, por ejemplo, para simplificar tramites,
ampliar la oferta de programas de apoyo o facilitar la participacién de las
pymes en las compras puiblicas.

% Esimportante destacar que en algunos paises se estan llevando adelante iniciativas dirigidas a mejorar

la calidad y cantidad de la informacién sobre este tipo de empresa (Stumpo y Ferraro, 2010).
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Los rasgos principales del entorno para el desarrollo de las politicas de
fomento a pymes en los paises seleccionados se presentan, en forma resumida,
en el cuadro 2.

s Cuadro2 =

ENTORNO DE LAS POLITICAS: MARCO INSTITUCIONAL Y NORMATIVO,
RECURSOS Y SISTEMAS DE INTERVENCION

Institucion Marco normativo Modelo institucional Recursos Sistemas de Intervencion
Argentina SEPYME (1997) Ley Pyme Dependiente del Presupuesto (2010):  Primer y segundo piso.
(1995 y 2000) Ministerio de U$S45 millones. Descentralizacion: Agencias
Industria 350 empleados de desarrollo
Brasil SEBRAE (1972) Estatuto Pyme (1999)  Independiente Recursos (2010): Segundo y tercer piso.
y Ley General (2006) y mixta US$1.000 millones Descentralizacion: SEBRAE
(75% proviene de estaduales y organizaciones
contribuciones locales

sociales). Ejecucion:
92%. Personal: 4.500
y 12.000 consultores

externos
Chile CORFO (1939) Nueva ley pyme Independiente Presupuesto (2010):  Segundo y tercer piso.
en 2010 y plblica US$800 millones Descentralizacion: Agencias
regionales
México Spyme (2002) Ley para la Dependiente del Fondo Pyme (2010):  Segundo y tercer piso.
competitividad de las ~ Ministerio de U$S500 millones Descentralizacion: Centros
MIPYME (2002) Economia México Emprende y
organizaciones locales
Colombia Direccion de Pymes Ley 78 (1988) Dependiente del s.d. Segundo piso
Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo
El Salvador CONAPYME (1996) Sin ley especifica Dependiente del Presupuesto: Segundo y tercer piso.
Ministerio de US$ 6,6 millones Descentralizacion: centros
Economia (2008). 40 empleados  de desarrollo empresarial
Ecuador Subsecretaria de Micro, ~ Sin ley especifica Dependiente del Presupuesto: Primer y segundo piso
Pequefias, Medianas Ministerio de Industria  US$ 968.400 (2007).
Empresas y Artesanias y Productividad 13 funcionarios
(1999) de planta

Fuente: elaboracion propia sobre la base del documento de CEPAL (2010) Politicas de apoyo a las pymes en América Latina.
Entre avances innovadores y desafios institucionales, informacién de las agencias de promocién y entrevistas a funcionarios e
investigadores.

3.1. Conformacion institucional de los organismos de
promocién

La forma en que estan constituidas las agencias de promocién pyme
es uno de los factores que incide en la planificacion de las politicas y en
la efectividad de las mismas. El grado de autonomia, la antigiiedad, la
disponibilidad presupuestaria, la cantidad y calidad de los recursos humanos
son algunos de los elementos que definen la configuracién institucional.
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Con respecto a la autonomia, algunos autores sefialan que es deseable
que las instituciones cuenten con cierto grado de libertad para el disefio
y la implementacién de las politicas de apoyo. Segun Angelelli (2007), las
agencias que son independientes del gobierno central parecen tener una
mayor capacidad para dar respuesta a los problemas de las micro, pequefias
y medianas empresas. Este enfoque plantea que la autonomia es un atributo
institucional que otorga ventajas, tales como: planificar a mediano y largo plazo
(mas alla de los ciclos politicos) y lograr mayor continuidad en las politicas y
programas; tener mas agilidad en los procesos de compras y contrataciones
(las agencias auténomas suelen operar con mecanismos de contratacion del
sector privado); alcanzar un mayor grado de profesionalizacién y estabilidad
en los recursos humanos (las agencias autbnomas pueden pagar salarios de
mercado) y tener mayores incentivos para realizar actividades de seguimiento,
evaluacién y aprendizaje. En las instituciones independientes, la participacién
del sector privado en los comités de decisiones resulta clave para tener un
disefio idoneo de la plataforma de programas, para mejorar el alcance de las
politicas y lograr que las acciones tengan mayor aceptacion por parte de los
empresarios.

En la regién se encuentran agencias de promocién pyme que son
independientes del gobierno central, y también, otras que no lo son. Tanto
Brasil como Chile disponen de agencias auténomas. En Brasil, la institucién
de apoyo a las pymes es el SEBRAE, creado en 1972 como un organismo
estatal, pero que actualmente es mixto, con participacién publica y privada.
Efectivamente, se observa que la institucién tiene autonomia de decision y
que a veces lleva a cabo acciones que son independientes de las estrategias
del gobierno nacional. Ello implica, también, que no siempre hay una
coordinacién y compatibilidad entre los programas implementados desde
este organismo y los lineamientos generales de la politica estatal. Si bien
se verifica la vinculacién entre independencia y estabilidad del personal, tal
como se corroborara mas adelante, ni el caracter autébnomo del SEBRAE ni
la estabilidad contractual de sus técnicos son sinénimos de continuidad en
los programas implementados'.

El caso de Chile es diferente, ya que si bien intervienen una multiplicidad
de organismos en la ejecucién de politicas para las pymes, no existe una
agencia que se dedique especificamente a ello, aunque la Corporacién de
Fomento de la Produccién (CORFO), creada en 1939, tiene entre sus
funciones aplicar medidas para este segmento de empresas. Se trata de una
institucién estatal, dirigida por un comité, donde participan representantes de
la mayorfa de los ministerios. Tiene un alto grado de autonomia, en particular

%6 Un ejemplo visible de ello fue la suspensién del programa de los APL (Aglomeraciones Productivas
Locales) desde el SEBRAE Nacional, uno de los cimientos de la politica pyme.
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sobre las decisiones presupuestarias (Dini y Stumpo, 2002). A pesar de su
relativa independencia, con el cambio de gobierno, en 2010, se produjeron
en el organismo una serie de modificaciones, tanto respecto a las directrices
generales, como también en cuanto a temas institucionales'”” y al personal
técnico que ocupaba cargos de mayor jerarquia. En el resto de los paises de
la regién, los organismos encargados de la politica pyme se encuentran bajo
la 6rbita de sus respectivos ministerios de Industria, Economia o Produccion,
y en general, fueron creados durante la década de los noventa. En algunos
casos, las agencias ostentan una mayor jerarquia dentro del organigrama
institucional, como sucede en Argentina, donde tiene el rango de secretarfa de
gobierno; en tanto en México y Ecuador son subsecretatias. Cabe sefialar que
todas han sido objeto de sucesivos vaivenes institucionales por oscilaciones
jurisdiccionales, de subsecretaria a secretatfa, o viceversa; también han mudado
su 6rbita de pertenencia (ministerio de Economia, Produccién, Industria, etc.).
La mayoria, ademas, ha experimentado numerosos cambios en el personal,
que afectaron no solo a los funcionarios de primera y segunda linea, sino
también a la planta de técnicos.

Mas alla de lo ocurrido en la regién, a nivel internacional pueden
encontrarse numerosas experiencias exitosas de agencias auténomas, y
también de aquellas que no lo son. A modo de ejemplo, se puede mencionar
que tanto la Small Business Administration (SBA) de los Estados Unidos —que
es independiente— como la Small and Medium Enterprise Administration
(SMEA) de Taiwan, que funciona como dependencia del Ministerio de
Asuntos Econémicos, son reconocidas por la efectividad y consistencia de su
accionar en la politica de apoyo a las pymes. Por tanto, si bien la autonomia
habitualmente es sugerida como un rasgo deseable para las agencias, no existe
una receta unica que sea valida para el mundo entero.

Adicionalmente, si bien la autonomdia suele ser una condicién valorada, no
resulta suficiente, pues hay numerosos factores que deben complementarla. En
primer lugar, las instituciones responsables del diseflo y la implementacién de
las politicas tienen que contar con recursos humanos y financieros suficientes.
En la region se observa que las agencias enfrentan fuertes restricciones, ya que
los presupuestos son inferiores al 0,1% del Producto Interno Bruto (PIB) y
en muchos paises no se llega a 0,01% del PIB. Algunas veces el problema no
pasa por la disponibilidad de recursos, sino por la existencia de altos niveles
de subejecucién presupuestaria (Stumpo y Ferraro, 2010).

57 Se puso en cuestionamiento, por ejemplo, la forma de descentralizacion de las politicas y el rol de las
agencias territoriales.
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Sin embargo, no solo resulta decisivo contar con fondos suficientes,
sino también que estos provengan principalmente del presupuesto nacional.
Depender mucho de los organismos internacionales para la disponibilidad de
recursos puede restar continuidad a las politicas, ya que la renovacion de los
fondos estd ligada a la capacidad de negociacién de los gobiernos'*®. En varios
paises, la dependencia de fondos originados en la cooperacién internacional
es muy elevada. Un ejemplo de ello es El Salvador, donde mas de la mitad
del presupuesto de la Comisién Nacional de la Micro y Pequefia Empresa
(CONAMYPE) procede de fuentes externas; en situacion similar se encuentran
Ecuador y también Argentina (Cabal, 2010; Burneo y Grijalva, 2010).

Otra caracteristica de las agencias que puede incidir en la solidez
institucional, y por tanto, en la efectividad de las politicas implementadas, es
la antigiiedad. La experiencia permite a estas instituciones construir procesos
de aprendizaje para mejorar la forma de atender a las empresas. Entre los
casos mencionados, tanto Brasil como Chile cuentan con organismos que
intervienen en las politicas para las pymes desde hace varias décadas. En Brasil,
no solo el SEBRAE, sino también otras entidades que participan en esta esfera,
como el BNDES y la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP), operan
desde hace muchos afios. En Chile se produce algo semejante, por la larga
trayectoria de la CORFO, del Servicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC)
y del BancoEstado. En el resto de los paises, los organismos responsables de
la politica pyme son mas jovenes. Algunos fueron creados a mediados de la
década de los noventa; otros, recién con la llegada del nuevo milenio.

En sintesis, se pueden identificar algunos elementos del marco
institucional de las agencias que suelen aportar coherencia y continuidad en la
implementacién de las politicas. La independencia, junto a la disponibilidad de
recursos humanos calificados y presupuesto suficientes, son algunos de ellos;
sin embargo, no existe una relacion lineal entre contar con estos elementos y
tener una politica pyme efectiva, ya que la configuracion institucional idonea
depende de las caracteristicas que predominan en cada uno de los paises, de
la filosofia que hay detras de la construccion de las politicas y también de las
necesidades y potencialidades que presentan las empresas.

%8 Hay areas de importancia estratégica como el crédito, que operan en lo esencial con recursos externos.
En Argentina, por ejemplo, uno de los programas de financiamiento de mayor envergadura ha sido el
Programa Global de Crédito, el cual ha mostrado sucesivas interrupciones, ya que su funcionamiento
dependié de la disponibilidad de fondos provistos por el BID. En Ecuador se han implementado programas
piloto, relacionados con el fomento de Clusters, que se vieron truncados porgue no se logré la renovacion
de los fondos.
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3.2. Sistemas de implementaciéon. Primero, segundo y
tercer piso

Las politicas de apoyo a pymes fueron virando al compas del contexto
macroeconémico, y con ello también el modo de implementacién de las
mismas. Durante las décadas de los setenta y ochenta, los modelos de
desarrollo econémico se sustentaban en politicas intervencionistas con el
objetivo de fortalecer el entramado productivo y el mercado interno. En ese
entonces, en materia de politica pyme el sistema de intervencion predominante
fue el de primer piso.

Con las reformas que tuvieron lugar a partir de la introduccion de las
politicas pro mercado, desde inicios de los afios noventa, el Estado comenzé
a tener menos incidencia en la economia, ampliando el espacio al sector
privado y a las fuerzas naturales del mercado. En ese contexto, las instituciones
encargadas de ejecutar politicas de apoyo a las pymes empezaron a operar
en un segundo o tercer nivel. Fundamentalmente, estas modificaciones se
hicieron visibles en la aplicacién de programas de créditos, ya que las medidas
de fomento a pymes se concentraban en las politicas de financiamiento.

En la actualidad, parece no existir una regla en el modo de ejecucién de
las politicas de apoyo. En la region hay experiencias de instituciones que operan
a través de intermediarios, como también de agencias que llevan adelante sus
programas teniendo un contacto directo con los beneficiarios.

En Argentina, la Secretarfa de la Pequeia y Mediana Empresa y Desarrollo
Regional (SEPYME) fue creada con el propésito de que interviniese desde
un segundo o tercer nivel, aunque en la practica también ejecuta programas
como organismo de primer piso'¥. Por su parte, en Chile, Brasil y El Salvador,
las agencias trabajan generalmente desde un segundo o tercer nivel. No
obstante, otras instituciones que también tienen programas para las pequefias
y medianas empresas en dichos paises, lo hacen con mecanismos de primer
piso. Algunos ejemplos son, en Chile, el SERCOTEC; en Brasil, la FINEP;
y en El Salvador, el Banco Hipotecario (BH) y el Banco de Financiamiento
Agricola (BFA).

Ademais de las agencias de promocién pyme, una multiplicidad de otros
organismos ofrece instrumentos de apoyo a estas empresas. En el area de
financiamiento, los bancos de desarrollo cumplen una funcién esencial para
facilitar el acceso al crédito de las pymes. Generalmente, estos actian como
instituciones de segundo nivel, canalizando préstamos por medio de bancos

9 Tal es el caso, por ejemplo, del programa de financiamiento “FONAPYME” (Fondo Nacional para la
Pequefiay Mediana Empresa) y del “Programa de Apoyo a la Competitividad” (PACC), donde la SEPYME
es la encargada de realizar las evaluaciones y canalizar los recursos.
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comerciales'®. La mayoria de los paises de la region cuenta con este tipo de
instituciones, como es el caso de Brasil (BNDES), Colombia (con el Banco
Exterior, BANCOLDEX), México (Nacional Financiera, NAFINSA), Pert (la
Corporacion Financiera de Desarrollo, COFIDE) y Ecuador (la Corporacion
Financiera Nacional, CFN)!¢!. Recientemente, en El Salvador se ha lanzado
una iniciativa para unificar los esfuerzos del Banco Multilateral de Inversiones
(BMI), BFA y BH en una unica entidad que cumpla la funcién de banca
nacional de desarrollo.

Para la ejecucién de instrumentos no financieros, habitualmente las
agencias de promocion buscan avanzar en la descentralizacion, dando lugar a
la actuacion de sus sedes locales y centros de atencion al empresatio, o también
establecen convenios con instituciones publicas o privadas. Con frecuencia,
las instituciones locales hacen las veces de ventanillas para los programas
de las agencias centrales, aunque no siempre las evaluaciones y la seleccién
de los beneficiarios se realizan 7z situ. Las atribuciones de las instituciones
locales difieren segtin cada pafs, organismo y tipo de programa. Estas suelen
encargarse de ejecutar y coordinar los programas de capacitacién, brindar
servicios de asistencia, proveer informaciéon y fomentar las articulaciones
entre diferentes actores.

Donde el sistema muestra una mayor “capilaridad” es en Brasil. El
SEBRAE cuenta con una amplia red de agencias diseminadas por todo
el territorio, al tiempo que dispone del apoyo de instituciones publicas y
privadas que contribuyen al cumplimiento de sus tareas. Este punto result6
clave cuando la conformacién y fomento de los conglomerados productivos
(APL) se convirti6 en una de las prioridades de la politica pyme.

En México, El Salvador y Argentina se ha avanzado en la creacion
de ventanillas y centros de desarrollo empresarial, los cuales se encargan,
esencialmente, de los programas de asistencia técnica y de asociatividad
empresarial. En México, actian como ventanilla las delegaciones de la
Secretarfa de Economia y otros organismos, tales como ayuntamientos,
asociaciones empresariales, centros de desarrollo empresarial y, desde la puesta
en marcha de México Emprende, también los centros de este programa. En El
Salvador se utilizan mecanismos de tres pisos, donde intervienen instituciones
de caricter privado o mixto, y desde 2007, los llamados centros de desarrollo de
negocios, que atienden a las empresas como parte del programa de Desarrollo

60 Sjbien los bancos de desarrollo han actuado histéricamente como entidades de segundo piso, un estudio
de ALIDE (2010) demuestra que actualmente hay una mayor proporcion de Instituciones Financieras de
Desarrollo (IFD) que esta actuando en el primer piso y en menor medida en el segundo piso, lo que no
ocurria a mediados de la década pasada.

61 La banca de desarrollo en Ecuador actia como institucién de primer piso. El BANCOLDEX y la Nafinsa
otorgan financiamiento de primero y segundo; el BNDES, también, aunque las operaciones con pequefias
empresas se efectian desde bancos comerciales.
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Emprendedor. En Argentina, el afio 2000 se lanz6 la Red de Agencias de
Desarrollo Regional, compuesta por entidades publicas o privadas. El objetivo
era instaurar un modelo en el cual la SEPYME funcionara como institucion
de segundo piso, aunque en los hechos opera un sistema hibrido en el cual
conviven instrumentos implementados centralizadamente con otros que se
gestionan de manera mixta. A esto se suman limitaciones que provienen de
la elevada heterogeneidad entre las propias agencias (Kulfas, 2009).

Por su parte, en Chile se crearon las Agencias Regionales de Desarrollo
Productivo para dar lugar a las distintas manifestaciones de la realidad
local. Desde 2010, con el cambio de gestidn, los diagndsticos arrojaron la
existencia de ciertos problemas de articulacion interna que pusieron en duda
la continuidad de estos organismos. Ademds, se encuentran las direcciones
regionales del organismo, las cuales ofrecen instrumentos y actian como
puerta de entrada, principalmente de los programas de fomento'®.

En Ecuador, el proceso de descentralizacién se inicié durante los afios
noventa. Las politicas de fomento productivo se trasladaron al ambito de
los municipios y corporaciones paramunicipales, consejos provinciales y
gremios empresariales. Esas entidades se fortalecieron de manera significativa
en la ultima década, y recibieron el apoyo de los organismos de crédito y
de cooperacién internacional. Sin embargo, este proceso carece de una
coordinacién interinstitucional, por lo que termina siendo un esquema
ineficiente para la implementacién de las politicas para pymes (Burneo y

Grijalva, 2010).

Las experiencias de descentralizacién de las politicas de promocion pyme
en la regién no son uniformes. En lineas generales, se advierten problemas
de coordinacién entre las entidades locales y las agencias centrales; existen
diferencias en las capacidades y en la disponibilidad de recursos entre las
distintas zonas del territorio; no se hacen esfuerzos suficientes para fortalecer
a las entidades locales y falta claridad en las funciones que deben cumplir.

Mas alla de las atribuciones que se otorguen a las instituciones locales,
estas son un elemento clave para mejorar la atencién de las empresas, ampliar
el alcance de las politicas, reducir las brechas de desarrollo territorial vy,
también, para identificar los problemas y las potencialidades de crecimiento
de las firmas.

62 En cambio, el 100% de los proyectos de Innova se evallan en la casa central. Actualmente se esta
buscando la forma de descentralizar esta area.
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3.3. La importancia del marco legal para las politicas de apoyo
a las pymes. Antecedentes y nuevas disposiciones

La conformacién de un marco legal para las empresas de menor tamafio
ayuda significativamente a otorgar previsibilidad, estabilidad y continuidad
a las politicas publicas. En los pafses que tienen una ley pyme, esta ha sido
una suerte de sintesis que recoge y perfecciona el conjunto de normas
sancionadas previamente. El marco normativo suele incluir, en primer lugar,
una definicion para las pymes. Ademas, alli se establecen los objetivos que
deben perseguir las politicas de apoyo que se disefien para el sectot, bajo
la l16gica de la aplicaciéon de un tratamiento diferenciado y preferencial. En
algunos casos se expresan solo lineamientos generales, mientras que otros
contienen politicas mas especificas.

Algunos paifses comenzaron a fijar normas especiales para las pymes
incluso antes de la década de los noventa. Colombia fue pionera con la sancién
de la Ley 78, en 1988, la cual planteaba lineamientos generales, medidas de
promocién y una definicién para las empresas de menor tamafio, que fue
modificada en 2000 y luego en 2004. En Argentina, la Ley Pyme se sancioné
en 1997 y se modificé en 2000. En Brasil, el Estatuto Pyme se consolid6 en
20006, y en Chile, en 2010'®*. En México, en 2002 se promulgé la Ley para el
Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequena y Mediana Empresa,
que es la normativa de mayor similitud a un estatuto pyme. Ecuador y El
Salvador, en cambio, no cuentan con un marco normativo que centralice las
diferentes normas que afectan a las empresas de menor tamafio.

Recientemente, varios paises latinoamericanos han puesto en vigor
nuevas reglamentaciones con la finalidad de mejorar el entorno para el
surgimiento y crecimiento de las pymes. Las modificaciones mas importantes
se relacionan con la simplificacion de tramites, incluyendo la facilitacion de los
procesos de apertura y cierre de empresas, y las compras publicas. A modo
de ejemplo pueden citarse las experiencias de Brasil y Chile.

En Brasil, la sancién de la Ley General (2000) significé un punto de
quiebre, ya que los instrumentos legales se tradujeron, por primera vez, en
la puesta en funcionamiento de nuevas politicas. Esta ley incorpora tres ejes
de cambio: simplificaciones administrativas (impositivas y para la apertura
y cierre de empresas), mejoras para el acceso a nuevos mercados (incluidas
las compras publicas) y la ampliaciéon de las alternativas de financiamiento
(Crocco y Santos, 2010).

6 En Chile, la filosofia que hay detras de la normativa, no es que existan normas especificas para las pymes.
En cambio, el objetivo es considerar las especificidades de estas empresas a la hora de implementar
nuevas normas.
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Segtin opiniones de funcionarios publicos, si bien aun se esta trabajando
para completar la aplicacion de las medidas dispuestas por la ley, ya se percibe
el impacto positivo, expresado en la introduccién de nuevas lineas de crédito,
la adhesiéon de las empresas al sistema de unificacion de impuestos y la mayor
participacion de las pymes en las compras gubernamentales.

En Chile, entre las modificaciones recientes, vale la pena destacar aquellas
referidas a mejorar el entorno de negocios para las pymes, algunas de las cuales
ya se han integrado a la legislacién, mientras que otras todavia estan en proceso
de discusién. Se introdujeron simplificaciones de tramites para la apertura de
empresas'® y reducciones impositivas'®. También se estan llevando a cabo
iniciativas para la inscripcién gratuita de las sociedades anénimas y para agilizar
el otorgamiento de permisos y patentes'®® en la 6rbita municipal.

Adicionalmente, se establecié que todos los organismos que dicten
normas que afecten a las empresas de menor tamafio deberan cumplir con
dos requisitos: 1) enviar las propuestas al Ministerio de Economia, previo a la
puesta en vigencia de las normas; 2) publicar en el sitio web de Transparencia
Activa un informe técnico que incluya: una estimacion del universo afectado,
un listado de los elementos alternativos analizados para solucionar el problema
en cuestion y una estimacién del costo de implementacién de la nueva
reglamentacion para las EMT'®

Sibien se observan avances para la conformacién de un marco normativo,
persiste una serie de tareas pendientes para la totalidad de los paises de la
regién. Por un lado, debido a que no siempre se ha logrado la consolidacién
de un conjunto de leyes completo, que atienda y comprenda la especificidad
y heterogeneidad del segmento pyme; y por el otro, debido a las dificultades
que existen para que las normas se materialicen en hechos concretos.

64 Estoincluyé la verificacion de impuestos internos en un solo dia, la reduccién del tiempo de la concesion
de las patentes municipales, la posibilidad de presentacion de informacion de las empresas por internet,
entre otros.

85 Se han reducido al 50% los impuestos de timbres y estampillas y se establecio la exencién del impuesto
a la renta para aguéllas empresas con ventas de hasta UF 25.000 que reinviertan sus utilidades (afecta
a las primeras UF 2.500 invertidas).

86 Se relevaron 9 municipalidades para determinar los problemas que existian para estos tramites y se
realizd una reingenieria de procesos, la cual se ha implementado en este grupo y se espera extender
progresivamente al resto.

67 Estos procedimientos se basan en la experiencia de algunos paises de la OECD que cuentan con el
sistema de Regulatory Impact Analysis (RIA).
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4. Las politicas de fomento a pymes: objetivos, areas de
intervencion y programas de apoyo

En esta seccién se analizaran las politicas de fomento a pymes en América
Latina. Para ello, primero se presentara una tipologfa de las metas que se
proponen, y luego, las principales areas en las que intervienen las agencias
de promocién. Por dltimo, se profundizara el estudio de los ambitos de
actuacién identificados, describiendo sintéticamente los principales programas
o instrumentos que se ejecutan en la region.

4.1. Los objetivos dentro de la estrategia de la politica pyme

Con la identificacién de los objetivos que se plantea la politica pyme, se
intenta comprender la filosofia de las intervenciones, el marco conceptual que
esta detras de las mismas y el marco politico e ideolédgico. En el cuadro 3 se ofrece
una tipologia de los objetivos de la politica pyme en los paises seleccionados.

s Cuadro3 =

OBJETIVOS DE LA POLITICA PYME EN PAISES DE AMERICA LATINA

Objetivo/Pais Chile Argentina Brasil Ecuador México Colombia El Salvador
Creacion de empleo X2 X X XX X X XX
Desarrollo de capital humano X X X X X X
Atenuacion de fallas de mercado XX X X X X X

Mayor Productividad XX X X X
Competitividad XX X XX XX XX X XX
Innovacion X X X X X

Fuente: elaboracion propia en base a informacion de CEPAL y de las agencias de promocion pyme.

2 Los casilleros con “XX” tienen mayor importancia que los de “X”. Esencialmente, son tres ejes los que predominan como
sustento para la politica pyme: la creacién de empleo, la solucién de fallas de mercado y el aumento de la competitividad.

En primer lugar, cabe sefialar que las pequefias y medianas empresas
constituyen una fuente significativa de empleo en todos los paises. En
Argentina y Brasil son responsables de mas de 40% del empleo registrado;
en México, Colombia, El Salvador y Ecuador, la participacion es diez puntos
inferior, aunque también relevante. La totalidad de las politicas de fomento
a las pymes tienen un impacto en la generacién de puestos de trabajo. Sin
embargo, en los paises con altas tasas de desempleo, como Ecuador y El
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Salvador, la creacion de puestos de trabajo constituye un objetivo en s mismo
para la politica pyme, por lo cual los instrumentos se orientan especificamente
hacia la solucién de esta problematica.

En segunda instancia, cabe recordar que la solucién de fallas de mercado
como objetivo de la politica pyme surge con las ideas neoliberales durante
la década de los noventa. En ese entonces, la intervencién del Estado en la
economia se justificaba solo cuando existian imperfecciones en los mercados.
En este contexto, la politica pyme se focalizaba en reducir los problemas de
informacién y coordinacién que afectaban principalmente a los mercados de
créditos. Si bien en la mayoria de los paises el neoliberalismo ha desaparecido
de escena, en algunos casos subsiste el propésito de la “solucién de fallas de
mercado” en la politica pyme. Tanto en Argentina como en Brasil esta idea
perdi6é importancia, aunque esto no significé necesariamente un cambio de
giro en la forma de asistencia a las pymes. Por su parte, en Chile, el enfoque de
fallas de mercado se ha fortalecido. Si bien los gobiernos de la Concertacién
ya venfan implementando politicas orientadas hacia la soluciéon de fallas
de mercado, la nueva gestién que asumid en 2010 se propuso cumplir esta
finalidad a rajatabla.

La competitividad es el objetivo mas destacado dentro de la regién.
Todos los paises ejecutan programas con el fin de que las empresas sean mas
competitivas, tanto para que mejoren su posiciéon en los mercados internos
como para que puedan insertarse en los mercados internacionales. Para ello,
se implementan programas de capacitacion, asistencia técnica, financiamiento
orientado a la modernizacién tecnolégica y la innovacién, y en algunos
casos, también programas de fomento de la asociatividad. No obstante, esta
meta hay que analizarla con cautela, ya que en algunos paises los objetivos
de mejora de competitividad se refieren a “fortalecer” a las pymes para que
puedan hacer frente a la competencia externa en un contexto de economias
con un alto grado de apertura, mientras que otros persiguen el mejoramiento
competitivo del sector en tanto este contribuye al desarrollo econémico.
En tal sentido, elevar la competitividad de las pymes, especialmente de las
empresas medianas y/o dinimicas, implica una mejora para la competitividad
de la economia en su conjunto.

Creacién de empleo, solucion de fallas de mercado y competitividad
son, grosso modo, los tres grandes objetivos que se propone la politica pyme
en la regién. De acuerdo a lo planteado, ain quedan resabios del pasado en
cuanto a la filosofia que hay detras de dicha politica por la inclusién, explicita
o tacita, del intento de morigerar las fallas de mercado, en el marco de la teorfa
neoliberal. Este tipo de enfoque genera intervenciones orientadas a resolver
problemas puntuales, asociados a imperfecciones en el funcionamiento de
los mercados que obstaculizan el accionar de las empresas. Por tanto, la
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politica pyme disefiada desde esta Optica resulta en un cimulo de medidas
desarticuladas e incompletas, que no reconoce al sector como una pieza del
desarrollo econémico ni contempla la alternativa de potenciar especialmente
el crecimiento de las empresas dinamicas.

A pesar de los elementos comunes, cada pafs dispone de su propia
estrategia, la cual se compone de diversos objetivos, aunque estos no siempre
se condicen con las politicas que efectivamente se llevan a cabo.

En Brasil, las politicas publicas buscan la diversificaciéon productiva y la
reduccién de la desigualdad territorial. La nueva Politica Industrial, Tecnolégica
y de Comercio Exterior (Pitce) se considera un “paraguas’ para las acciones
relacionadas con el sector productivo, para la industria, y por tanto, para las
empresas de menor tamafio (Crocco y Santos, 2010). El apoyo a estas firmas
se justifica por su aporte a la generacion de empleo y renta. Desde los afios
noventa el desafio del SEBRAE se centra en aumentar la competitividad de
las pymes, y mas recientemente, en fomentar la produccion sustentable bajo
tres aspectos: social, econdémico y ambiental.

En Argentina, cuando nace la SEPYME, la finalidad central era la
solucién de fallas de mercado. Actualmente, los ejes de sus accionesson la
renovacién de la base empresarial y el desarrollo local (Sztulwark, 2010).
Si bien el sustento tedrico de las politicas dejé de ser el neoliberalismo, se
observa que todavia quedan vestigios de la orientacién de las medidas con
fines de solucion de fallas de mercado.

En México, durante los ultimos 20 afios las politicas productivas han
perseguido recuperar la competitividad perdida por el proceso de apertura. En
ese contexto, se busca la articulacién de un conjunto de politicas, estrategias,
acciones e instrumentos para mejorar la competitividad de las pymes. Se
pone énfasis en el restablecimiento de las cadenas de valor y se plantea la
urgencia de atender los rezagos de las empresas de menor tamafio (Brown
y Dominguez, 2010).

En el caso chileno, la politica de fomento productivo se asocia a la
intervencion estatal en aquellas areas donde existen fallas de mercado,
resaltando entre ellas la falta de competencia, los bienes publicos, las
externalidades, los mercados incompletos, la falta de informacién y las
dificultades de coordinacién. Esta filosofia de las politicas se complementd
con la bisqueda de mejorar la competitividad de las empresas e impulsar las
innovaciones (Belmar y Maggi, 2010). Si bien la premisa de la actuacién ante
fallas de mercado no es nueva, desde 2010 se hace explicito que el Estado
intervendra sélo cuando sea estrictamente necesatio.
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En Ecuador, la importancia de las pymes se ha convertido en estratégica
para el Estado desde el punto de vista de la creacién de puestos de trabajo,
cuando el desempleo y el subempleo constituyen problemas importantes para
el pafs. La filosoffa de las politicas durante los afios noventa y principios de la
década siguiente, se basaba en la busqueda de competitividad en el contexto
de liberalizacién de la economia. El ascenso de Rafael Correa al gobierno,
en 2007, implicé un cambio de giro en la politica econémica, con una mayor
intervencién del Estado en la economia (Burneo y Grijalva, 2010).

En El Salvador, los propésitos de la politica pyme son diversos. Sin
embargo, sobresalen dos: la creaciéon de empleo de calidad y el mejoramiento
de la competitividad. El primero se asocia a que existe una reducida proporcién
de empresas dindmicas que generan empleos de calidad. Esto supone la
aplicacion de dos medidas simultaneas: por una parte, acelerar el crecimiento
de las MIPYME que operan actualmente y, por otra, ampliar la base empresarial
mediante nuevos emprendimientos en actividades con mercados en expansion,
en el marco de una economia abierta. Esto lleva al segundo objetivo que se
construye sobre la filosoffa de las politicas econdémicas, las cuales buscan
aprovechar las oportunidades que brinda la globalizacién y los tratados de
libre comercio con miras a ampliar los mercados (Cabal, 2010).

En sintesis, se advierten similitudes en las metas que se proponen los
gobiernos de los paises latinoamericanos con la politica de fomento a pymes,
destacandose como objetivos comunes la creacién de empleo y la mejora de
la competitividad. Sin embargo, todavia hay vestigios de la politica neoliberal
de los afios noventa, que se expresan, en algunos paises, en la intervencion
publica basada en el enfoque de fallas de mercado. También se observa que
no siempre los objetivos se encuentran claramente establecidos; y cuando
s lo estan, tal como podra verificarse a lo largo del estudio, existe escaso
grado de coherencia con el paquete de medidas que se implementa en pos
de alcanzarlos.

4.2. Areas de actuacion de las agencias de fomento

Los paises de la regién cuentan con herramientas y servicios para apoyar
a las MIPYME en materia de financiamiento, innovacién, exportaciones,
asociatividad, capacitacion, asistencia técnica y para mejorar su inserciéon en
nuevos mercados y para impulsar la creaciéon de empresas.

Antes de realizar el analisis de los ambitos de intervencion, se presentara
una breve reflexiéon respecto al grado de selectividad y focalizacién de las
politicas implementadas por los gobiernos de la regién en materia de atencién
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a las empresas de menor tamaflo. A continuacién se presentard el analisis
comparativo de las dreas donde actian las agencias responsables de la politica
pyme, y luego, se observara cada una de ellas con mayor detalle, ejemplificando
con algunos programas que se aplican.

4.2.1 La selectividad de las politicas

En general, los paises disponen de instrumentos destinados solo a las
empresas de menor tamafio. Sin embargo, en algunos casos, estos han dado un
paso mas alla, implementando programas diferenciados dentro del universo
de las pymes, que toman en consideracion la alta diversidad que lo caracteriza.
Como ejemplo se pueden mencionar las estrategias llevadas a cabo por México,
Brasil y El Salvador. En México se ha introducido recientemente una nueva
forma de organizar el apoyo de la Spyme, la cual se estructura tomando en
cuenta cinco tipos de empresas: emprendedores, microempresas, pymes,
“gacelas” y “tractoras”. En Brasil, desde el SEBRAE se presta a las empresas
una atencién basada en sus “momentos”: emprendedores que quieren iniciar
un negocio, empresas con antigiiedad menor a dos afios y empresas con una
vida mayor a los dos afios (se asume que en este punto ya han superado el
riesgo de mortalidad). Y en El Salvador se aplican instrumentos diferentes
segiin sean microempresas, emprendedores o pymes.

Entre los paises analizados, Argentina, Colombia y Chile, cuentan con
un menor grado de selectividad en las politicas en relacién con los antes
mencionados. En Argentina no se advierte una focalizacion suficiente de los
instrumentos; en Colombia, existe una interseccion entre los instrumentos
de apoyo a microempresas y aquellos orientados a las pequefias y medianas
sin una diferenciacién suficiente, con un mayor acento en aumentar la
cobertura de microempresas (Zuleta, 2011). En Chile, la nueva filosofia de
la politica es la no selectividad. A pesar de ello, se aprecia que ha aumentado
el apoyo orientado hacia los segmentos de microempresas, tarea que recae
en SERCOTEC, en tanto la CORFO se ha volcado hacia el refuerzo de los
programas de innovacién destinados a las firmas mas dinamicas.

En América Latina, sin embatgo, todavia no se encuentra completamente
instalada la idea de que las pymes constituyen un grupo variopinto. Si bien
hay algunas iniciativas para otorgar un apoyo diferenciado, en funcién del
momento empresarial o de las potencialidades de crecimiento, esto resulta
muy incipiente. Mas aun, se observa que en la mayorfa de los paises se aplican
politicas destinadas a la totalidad de las pymes, sin distinguir al menos entre
micro, pequefa y mediana.
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La aplicaciéon de politicas generales provoca la pérdida de oportunidades
para potenciar el crecimiento de las firmas dindmicas, las cuales pueden
dejar de ser pymes para convertirse en empresas grandes. Ademas, no en
todos los casos es clara la diferenciacion entre las politicas de asistencia a las
microempresas con fines sociales respecto al apoyo con objetivos de fomento
productivo.

4.2.2 Areas de politica

Las agencias de promociéon pyme ofrecen programas, herramientas o
servicios para apoyar a las empresas en diversas areas. Los principales rubros
de intervencién pueden resumirse y sistematizarse en los siguientes: i) creacién
de empresas; if) acceso al financiamiento; iii) asistencia técnica y capacitacion;
1v) innovacién y mejoras de gestion; v) aumento de las exportaciones; vi)
articulacién productiva, y vii) compras publicas.

Sin embargo, no siempre las acciones que se llevan a cabo son relevantes;
muchas veces las politicas se quedan como simples intentos que no se
materializan en hechos concretos. En el cuadro 4 se detallan las 4reas en las
cuales los gobiernos buscan intervenir. Luego, se realizaran las aclaraciones
correspondientes respecto a la relevancia de las mismas.

s Cuadro4 =
AREAS DE INTERVENCION DE LA POLITICA PYME EN PAISES LATINOAMERICANOS

Tema/Pais Chile Argentina Brasil México Colombii Ecuad: El Salvad

Micro Pyme Micro Pyme Micro Pyme Micro Pyme Micro Pyme Micro Pyme Micro Pyme

Creacion de X X X X X X X
empresas

Acceso al X X X X X X X X X X X X X X
financiamiento

Asistencia técnica X X X X X X X X X X X
y capacitacion

Innovacion y mejoras X X X X X X X
de gestion

Aumento de exportaciones X X X X X X
Articulacion productiva X X X X X X X X X X X
Compras publicas X X X X X X X X X X X X

Fuente: Elaboracion propia.
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i. Programas para fomentar la creacion de empresas

En todos los paises de la region se implementan politicas para fomentar
la creacién de empresas y para asistirlas en las etapas iniciales de vida. El
conjunto de los instrumentos persigue propésitos de diversa indole. En
algunos casos, las politicas se ejecutan para promover la creacién de empresas
dindmicas o para apoyar a jévenes emprendedores; otras veces se orientan
mas a la generacién de autoempleo. Incluso, las politicas pueden impulsar la
creacion de empresas en un sentido amplio, sin un foco especifico; o bien,
ofrecer diversos programas para cumplir con mas de un objetivo. Por ejemplo,
en Chile, bajo la premisa de aplicar politicas con fines que sean sociales ni
“asistencialistas”, se ofrecen programas de capital semilla tanto para firmas
innovadoras (a través de InnovaChile) como para aquellas de menor grado
de desarrollo tecnolégico (SERCOTEC).

Los fines de las politicas de emprendimiento difieren en funcién de cada
pais, dependiendo de la estructura socio-econémica de este y la conformacién
empresarial. Sin embargo, se observa que los paises centran su atencién cada
vez mas en la creacién de las llamadas empresas gacela; vale decir, aquellas
pymes de rapido crecimiento y dinamismo (Kantis, 2004).

Las medidas se pueden clasificar entre las que brindan asistencia técnica
y las que ofrecen capital. Entre las primeras se hallan los programas para
fomentar la cultura emprendedora y los servicios de asistencia a potenciales
empresarios para iniciar sus negocios, que incluyen el asesoramiento en el
disefio de las estrategias y las consultorfas tecnolégicas, entre otros. El apoyo
se brinda desde los centros de desarrollo empresarial, incubadoras de empresas
u otras instituciones que se vinculan directamente con los emprendedores.
Adicionalmente, la mayoria de las agencias de promocién ejecutan programas
para el fortalecimiento de las instituciones intermediarias.

Los programas para facilitar el acceso a los recursos suelen implementarse
en funcién del grado de avance del emprendimiento, proveyendo capital
semilla o fomentando los aportes de fondos de inversiéon o de capitalistas
angeles'®®. Comunmente, la intervencién del sector publico se centra en el
otorgamiento de subsidios bajo la forma de capital semilla, programa que
disponen todos los paises de la region (Echecopar ez al., 2000).

Las agencias de promocién pyme y los bancos de desatrollo impulsan
la conformacién de una industria de capital de riesgo mediante la provisién
de recursos a los fondos de inversion, para que estos realicen aportes en las

%8 Se observa escaso desarrollo de los programas de capitalistas angeles en la region Segun informantes
de CORFO, existe poca demanda de este tipo de programas; en la Argentina, el programa de empresas
madrinas tampoco ha sido muy utilizado.
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empresas innovadoras. En Brasil, tanto el SEBRAE como el BNDES llevan
a cabo este tipo de acciones; en Chile, la CORFO provee créditos a largo
plazo alos fondos de inversién para que participen en empresas dinimicas; en
México existe el programa Fondo de Fondos, administrado por NAFINSA,
para garantizar la disponibilidad de recursos en los fondos de capital de
riesgo, y también el programa Avance (Alto Valor Agregado en Negocios con
Conocimiento y Empresarios) del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

(CONACYT).

Las herramientas de apoyo pueden aplicarse en forma “encadenada”,
esto es, permitiendo el acceso al programa de capital semilla solo si las firmas
han egresado de las incubadoras; o bien, permitiéndoles recibir aportes de
los fondos de inversién unicamente si han obtenido buenos resultados con
los subsidios de capital semilla. Esta metodologia es la que se utiliza en
Chile, donde la CORFO concentra el conjunto de medidas “encadenadas”.
Frecuentemente, sin embargo, las agencias no imponen este tipo de
requisitos. Ademas, por lo general los instrumentos de apoyo para atender
a las empresas en cada momento del ciclo de vida se ofrecen desde diversas
instituciones, lo que dificulta la articulacién para la puesta en marcha de un
sistema “encadenado”.
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s Cuadro5 =

PROGRAMAS DE APOYO PUBLICO PARA LA CREACION Y
ETAPAS INICIALES DE LAS EMPRESAS

Brasil Chile Argentina México Colombia El Salvador

Apoyo técnico inicial

Servicios de desarrollo - Concentrados - - Centros locales de  Fondos para servicios Centros locales

empresarial en SEBRAE México Emprende  empresariales (CONAMYPE)

Incubadoras Programas Programa con Programas Programa Nacional ~ Programas de Programas de
Nacional apoyo de Agencia (CONACYT-Fondo  fortalecimiento fortalecimiento
(SEBRAE-FINEP) CORFO de CyT Pyme)

Apoyo financiero

Capital semilla Dos programas InnovaChile para  Subsidio Jévenes Varios Dos fondos Programa
de capital innovadoras/ emprendedores/  programas p/

(BNDES y FINEP) SERCOTEC ANR p/ (Fondo PyME Fortalecimiento
- empresas para empresas Emprendedores  y CONACYT) de
innovadoras mas pequefias (SEPYME) competencias
innovadoras
(CONAMYPE)
Capitalistas angeles ~ Programa Red capitalistas Empresa - Incentivo a la -
Innovar angeles madrina creacion de Fondos
(FINEP/BID) (CORFO) (SEPYME) de Capital Privado
(BANCOLDEX)

Capital de riesgo SEBRAE y BNDES Créditos a Hay algunos Fondos para Incentivo a la Iniciativas
através de Fondos fondos de grupos inversién directa/  creacion de Fondos  del BMI para
de Inversion inversion privados administracion de  de Capital Privado  conformar

(CORFO) fondos con aporte  (BANCOLDEX) fondos
privado (NAFINSA
y CONACYT)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién institucional.

Pese a que se observan avances e iniciativas por parte de los gobiernos
para implementar medidas de asistencia a los emprendedores desde etapas
tempranas, los resultados no han sido demasiado alentadores. Por un lado, las
incubadoras han mostrado experiencias dispares, por lo cual no puede darse
un veredicto sobre su contribucién al nacimiento de empresas. Por otro, la
industria de capital de riesgo en la regién todavia muestra escaso desarrollo
y los programas publicos de capital, en general, han presentado magros
resultados en términos de empresas atendidas, con poca coordinacién entre
los instrumentos vigentes.

Para ilustrar esto se pueden mencionar algunas cifras. En El Salvador,
existe un programa de fortalecimiento emprendedor que opera con fondos
de origen externo'®, el cual establecié la meta de cobertura de solo 16
emprendedores en 2009. En Brasil, con el CRIATEC, que es un fondo que

69 El Proyecto de CONAMYPE de Fortalecimiento de Competencias Emprendedoras consiste en la entrega
de capital semilla para emprendedores que operan con fondos de la Unién Europea y de la Cooperacion
de Austria.
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funciona principalmente con recursos del BNDES, se han atendido hasta el
momento 36 empresas, de las cuales 22 se encuentran en funcionamiento,
ocho estan en la fase de aprobacién y 6, en la etapa final. El programa Innovar
de la FINEP consiguié mejores rendimientos en sus programas de capital
de riesgo y capital semilla, efectuando inversiones en 70 empresas (desde el
lanzamiento de ambos programas, en 2001 y 2006, respectivamente).

Una experiencia con resultados interesantes ha sido la de México, con el
programa Fondo de Fondos de NAFINSA, que, con un patrimonio de 440
millones de délares, ha intervenido en mas de 100 empresas, generando 28
mil puestos de trabajo (Garrido, 2011).

Otro inconveniente se asocia a la falta de articulacién entre las instituciones
que toman parte en esta area. Tal es el caso, por ejemplo, de Argentina, donde
el apoyo a emprendedores de base tecnolégica se concentra en la Agencia
de Promocién Cientifica y Tecnolégica, aunque la SEPYME también ofrece
algunos programas de escasa cobertura en materia de creacién de empresas
(generalmente sin una focalizacién en firmas tecnoldgicas). Ademas, se
advierten debilidades en el accionar de los consultores que operan como
intermediarios en los programas de capital semilla de SEPYME, ligadas a
la falta de informacién con la que cuentan respecto de la elegibilidad de los
beneficiarios, pero también a la reducida eficiencia con la cual actdan.

En sintesis, se aprecia un creciente interés en los gobiernos de la
regiéon por impulsar el nacimiento de empresas gacela y por generar una
industria de capital de riesgo. No obstante, se presentan problemas en la
definicién de objetivos, que se conjugan con una falta de coordinacién de
las politicas implementadas para cada una de las etapas de maduracion de
los emprendimientos. Hay falencias en los servicios de asistencia técnica y se
aprecia poca complementariedad con los programas de capital. La incapacidad
de dinamizar la industria de capital de riesgo se manifiesta en experiencias que
son, por lo general, incompletas y con un impacto muy restringido.

ii. Programas para mejorar el acceso al financiamiento

Los paises de la regién exhiben rezagos en el desarrollo de sistemas de
crédito capaces de proveer recursos para financiar inversion, innovaciones,
empresas de menor tamafio y capital de riesgo para start-ups. El sector bancatio
privado muestra una concentracion en el crédito de corto plazo, margenes
elevados de intermediacién y una marcada segmentacion del crédito hacia las
grandes firmas, excluyendo de manera significativa a las pequefias y medianas
empresas, y priorizando la atenciéon de empresas clientas (Titelman, 2003).
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La escasa utilizacion del crédito bancario por parte de las pymes se
atribuye, principalmente, a problemas de asimetrias de informacién y a los
altos riesgos que se adjudican al financiamiento a las empresas de menor
tamaflo, lo que genera en las entidades una reticencia a otorgarles préstamos;
pero también se debe a los altos costos del financiamiento, a las exigencias
de los bancos y a la insuficiencia de garantias de las empresas.

En funcién de ello, todos los gobiernos, sin excepcion, implementan
medidas para atenuar estas dificultades y mejorar el acceso al crédito de
las MIPYME. Las politicas de financiamiento existen desde hace muchos
afios. Si bien las agencias de promocién pyme han incorporado nuevas areas
de intervencidn, los programas de financiamiento contindan teniendo un
lugar preponderante en la agenda, debido a que la falta de créditos sigue
constituyendo un obstaculo para el crecimiento de las empresas.

s Cuadro6 =
POLITICAS PUBLICAS PARA ASISTENCIA FINANCIERA A LAS PYMES
Chile Argentina Brasil México Colombia Ecuador El Salvador
Capital inicial X X X X X X X
Lineas de crédito X X X X X X
Garantias X X X X X X X
Otros productos financieros X X X X X X
Servicios/soluciones X X X X X

Fuente: Elaboracion propia.

Las politicas de asistencia financiera se concentran en los bancos de
desarrollo, en aquellos pafses que cuentan con este tipo de instituciones. Tal
es el caso de Brasil, con el BNDES; de Colombia, con BANCOLDEX; de
México, con NAFINSA, y de Ecuador, con la CFN. En caso contrario, las
agencias de promocién pyme y los bancos publicos de primer piso coordinan
las acciones para implementar los programas de financiamiento.
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s Cuadro7 =
PRINCIPALES INSTITUCIONES INVOLUCRADAS EN LAS POLITICAS DE FINANCIAMIENTO

Pais Instituciones involucradas en  Tipo de institucion Forma de intervencion
politica de financiamiento Primer piso  Segundo piso
Argentina SEPYME Agencia de promocion pyme X X
del Ministerio de Industria
Agencia de Promocion Ministerio de X X
Cientifica y Tecnolégica Ciencia y Tecnologia
BNA Banco Publico X
BICE Banco Publico X X
Brasil SEBRAE Agencia de promocion pyme independiente X
BNDES Banco de desarrollo X X
FINEP Institucion del Ministerio X
de Ciencia y Tecnologia
Bancos Federales Bancos publicos X X
Chile CORFO Agencia para promocion del desarrollo productivo X
SERCOTEC Agencia de servicios técnicos X
BancoEstado Banco publico X
México México Emprende- Adscrito a la Spyme X X
Fondo Pyme
NAFINSA Banco de desarrollo X X
Bancomext Banco de desarrollo X X
Colombia BANCOLDEX Banco de desarrollo mixto X
FNG Fondo mixto X
Banca de Oportunidades Ministerio de Hacienda y BANCOLDEX X
El Salvador BMI Banco publico X
Banco Hipotecario Banco publico X
Banco Agricola Banco publico X

Fuente: Elaboracion propia.

En la mayoria de los pafses es posible encontrar un sistema de apoyo
integral para mejorar el acceso al financiamiento, que pone a disposicién de
las empresas cuatro tipos de instrumentos: lineas de financiamiento, garantfas,
servicios de asistencia y programas de capital para el apoyo temprano
(mencionados en el titulo anterior). Sin embargo, hay diferencias entre cada
uno de los paises en cuanto al foco de las politicas. Mientras que en Argentina
la estrategia se basa en la provision de lineas de financiamiento, en Chile se
apunta, desde 2010, a fortalecer los programas de garantias'”.

Las politicas de financiamiento se ejecutan a través de mecanismos de
primer o segundo piso. La canalizacién de recursos bajo la forma de créditos
con los sistemas de segundo nivel implica que los riesgos financieros sean

70 Con el cambio de gestion se realizaron evaluaciones de los programas de la CORFO que determinaron
que por la inexistencia de problemas de iliquidez, se suspendiera el fondeo a los bancos comerciales
para canalizar créditos.
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asumidos por los bancos de primer piso'”', los cuales, ademas, realizan las
evaluaciones de riesgo y de la capacidad de pago de los clientes. Si bien la banca
de segundo piso permite una mejor administracion de los riesgos financieros
y la posibilidad de ampliar el alcance de las politicas, dificulta el proceso de
focalizacién de las mismas (Titelman, 2003).

Como se describe en el cuadro 7, no existe un criterio tnico adoptado
por las multiples instituciones involucradas en la tarea de ejecutar politicas de
financiamiento respecto a su modo de intervencion, coexistiendo mecanismos
de primer y segundo piso.

Las instituciones que proveen préstamos a las empresas de menor tamafio
cominmente lo hacen mediante diferentes tipos de lineas de crédito. Los
destinos mas frecuentes son el financiamiento de bienes de capital, de capital
de trabajo y de proyectos de inversién. En los ultimos afios se incorporaron
lineas especiales para financiar innovaciones, mejoras en los procesos de
gestién, exportaciones, mejoras ambientales y para impulsar el desarrollo
local y la asociatividad empresarial.

Entre los programas de créditos implementados en la region vale la
pena destacar dos experiencias. Una de ellas es la Tarjeta BNDES. Se trata
de un instrumento impulsado desde el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social, de Brasil, que ha presentado una gran expansién en
los dltimos afios. Consiste en un crédito preaprobado que le permite a las
empresas llevar a cabo proyectos de inversién, mediante la adquisicién de
productos y servicios en linea. El principal aporte de esta herramienta es la
agilidad con la cual las firmas pueden disponer del financiamiento'™. Otro
instrumento que puede considerarse exitoso es el programa de cadenas
productivas'” de NAFINSA, en México. Fomenta la insercion de las pymes
como proveedoras de empresas grandes y del gobierno, y se ofrece el acceso
al factoraje electrénico, sistema que ha significado grandes ganancias de
eficiencia (Valenzuela, 2009).

Ademais de las clasicas lineas de crédito, mas recientemente se verifica
en las entidades bancarias una tendencia a ampliar la oferta de productos
financieros. Ya no se trata solamente de proveer créditos sino un paquete
de “servicios financieros” que incluye cuenta corriente, tarjetas de crédito,
sistema de pago electrénicos (para clientes, proveedores y de servicios), leasing
9 factoring, entre otros.

7 Generalmente, el riesgo financiero es asumido en su totalidad por los bancos comerciales, aunque a
veces se comparte con las entidades de segundo piso.

72 Los desembolsos de la Tarjeta alcanzaron R$ 4,3 mil millones en 2010, con un crecimiento del 126%
anual desde 2008.

73 Del total de financiamiento al sector privado en 2009, el 61% correspondié a créditos de segundo piso,
en donde destacan los esquemas de cadenas productivas (204.773 millones de pesos) y descuento
tradicional (40.010 millones de pesos) (Pavén, 2010; Valenzuela, 2009, NAFINSA; 2009).
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Los programas de garantias suelen ser implementados para complementar
los programas de financiamiento, dado que la insuficiencia de cobertura es uno
de los mayores obstaculos que enfrentan las empresas de menor tamafio para
acceder al crédito. En los tltimos afios se ha registrado en la regién un fuerte
crecimiento en los sistemas de garantfa, con algunas cifras nada desdefiables en
México, Brasil, Colombia, Chile y, a mas distancia, Argentina y Perd. A pesar
de ello, en general, los resultados no han sido tan alentadores en términos de
alcance, adicionalidad y eficiencia (Pombo Gonzélez ¢ al., 2008)'.

Enla experiencia de América Latina predominan dos modelos generales:
los fondos de garantfas y las sociedades de garantias. Si bien la mayoria de
los paises de la region dispone de fondos de garantias, hay una propensién a
fomentar los sistemas de sociedades, bajo la concepcién de que las sociedades
de garantia reciproca (SGR) suelen poder conseguir mejores condiciones
para los créditos a pymes. Los problemas operativos que se produjeron en
algunos fondos de garantias de la regién —especialmente por la lentitud para el
seguimiento y pago de garantias— provocaron una resistencia de los bancos a
utilizar este tipo de coberturas y, por tanto, constituyeron un elemento adicional
para que los gobiernos se volcasen a promover la creacién de SGR'™ .

En la region, en general, coexisten sistemas de fondos y sociedades de
garantias. En México y Colombia los fondos publicos son el esquema por
excelencia; en Chile y Brasil también, aunque ya se han lanzado incentivos
para la conformacion de SGR; en Argentina y en El Salvador, en cambio, el
sistema de sociedades tiene cierta trayectoria.

El tercer elemento de intervencion, que actia especialmente para reducir
las asimetrias de informacion, lo constituyen los servicios que brindan las
agencias de apoyo a las pymes. Entre ellos figuran, por ejemplo, la entrega de
informacién respecto a los instrumentos de financiamiento disponibles en
el mercado, diagnosticos para elegir la mejor alternativa de financiamiento,
asistencia en el disefio y formulacién de proyectos, etc. El conjunto de
servicios se brinda en forma presencial, en centros de desarrollo empresarial
u otras entidades intermediarias con las que las agencias tienen convenio;

74 Pombo Gonzalez et al (2008) muestran que el porcentaje de garantias vivas sobre el producto era del
90% en Colombia, Unico caso con resultados positivos en términos de alcance ; con bastante menor
grado de cobertura le siguen El Salvador, Chile y México, con tasas cercanas al 30-40%.

75 Tal fue el caso, por ejemplo, de los programas de garantias de Chile y Brasil (especialmente del Fondo de
Garantia para la Competitividad), que llevaron a laimplementacion de reformas radicales en sus sistemas.
En Chile, se introdujeron medidas para agilizar los procesos y ganar credibilidad frente a los bancos;
desde el BNDES, directamente se decidié la anulacion del FGCP, y la creacion de un nuevo fondo, el
Fondo de Garantia para Inversién (FGI), el cual se compone de recursos “liquidos” publicos y privados,
permitiendo una cobertura inmediata. En Colombia en cambio, el Fondo Nacional de Garantias, opera
en forma &gil y con muy buenos niveles de alcance. En México, la experiencia del fondo de NAFINSA
y del programa de garantias para pymes, también ha contribuido a mejorar el acceso a las pymes y a
reducir el costo del financiamiento.
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ultimamente, ademas, se ha incorporado el apoyo a través de internet,
poniendo a disposicion de las empresas manuales informativos, herramientas
de diagnéstico interactivas y cursos en linea.

En este ambito, donde se observa un mayor avance es en el SEBRAE,
organismo que se focaliza en la atencién a las empresas a través de servicios
y “soluciones”. Estas herramientas son utilizadas para mejorar el acceso
al crédito de las pymes, aminorando los problemas de insuficiencia de
informacién. Adicionalmente, cabe destacar el programa de Extensionismo
Financiero, en México, que, mediante una red de consultores financieros,
ofrece asesoramiento a las empresas de menor tamafio para facilitarles el
acceso al crédito bancario.

En cuanto a los programas de financiamiento, puede sefialarse como
elemento comun en la regidn, en primer lugar, las dificultades para lograr
la canalizacién de créditos desde el sector bancario hacia las MIPYME. Los
bancos privados de primer piso, ademas, son renuentes a otorgar créditos a
firmas que no son clientas o que no tienen una trayectoria significativa. Esto
tiene un impacto negativo sobre la adicionalidad de las politicas. Sin embargo,
la falta de evaluaciones peridédicas impide tener una visién acabada respecto
a la efectividad de las lineas ejecutadas.

En segundo término, existen trabas burocraticas para la gestion de las
lineas de créditos, situacién que se ve agravada cuando operan instituciones
de segundo piso y los desembolsos no se efectuan de manera automatica; en
este caso, los plazos de operacion se extienden, reduciendo la accesibilidad
por parte de las empresas y provocando el desinterés de los bancos por usar
estas vias de fondeo. Un avance en este ambito ha sido la experiencia de
Tarjeta BNDES en Brasil y el factoring electrénico en México.

Una tercera cuestiéon que intenta resolverse es la necesidad de otorgar
créditos a mayor plazo y para inversién e innovaciones, ya que se observa el
predominio de préstamos para capital de trabajo. En este sentido, los bancos
de desarrollo, naturalmente, tienen el objetivo de proveer financiamiento para
llevar a cabo inversiones, por lo cual sus lineas tienen condiciones especiales
en cuanto a monto, tasa y plazos para incentivar este tipo de operacién. Si
bien se ha avanzado en materia de extension de plazos, todavia es una tarea
pendiente la disminucién de los costos de financiamiento y la mejora de los
sistemas de garantfas'™.

76 Tanto el BNDES como el BANCOLDEX han mostrado resultados positivos para ofrecer créditos a largo
plazo.
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Por ultimo, cabe sefialar la importancia de la complementacion entre
la asistencia técnica y la asistencia financiera. Se han registrado progresos en
Brasil y México en el ofrecimiento de servicios a las empresas para facilitar el
acceso al crédito. No obstante, debe fortalecerse la coordinacién entre ambos
tipos de apoyo en todos los paises de la region.

iii. Asistencia técnica y capacitacion

Los servicios de asistencia técnica han venido adquiriendo cada vez
mayor relevancia en el conjunto de politicas publicas para pymes, tendencia
que se verifica no solo en los paises de la region, sino también a nivel mundial.
En este terreno, se destacan los servicios de consultoria para alcanzar mejoras
de productividad e innovativas, que se aplican con el fin de incrementar la
competitividad de las firmas. Las instituciones también brindan servicios para
ayudar a las empresas en la realizacién de tramites (especialmente aquellos
asociados ala apertura y cierre de empresas), para participar en las licitaciones
publicas, etc.

Habitualmente, los programas de servicios se ejecutan con sistemas de
segundo o tercer piso a través de centros de desarrollo empresarial, agencias
locales u otro tipo de entidades que actian como intermediarias, las cuales
pueden ser de caricter publico o privado. La asistencia se presta en forma
individual o grupal; puede ser gratuita, aunque generalmente se exige un
copago a las empresas.

En mayor o menor medida, todos los paises de la regién ofrecen servicios
de desarrollo empresarial, aunque sobresale el rol que ejerce el SEBRAE, en
Brasil, organismo que ha puesto creciente interés por ampliar su oferta de
servicios de capacitacién en linea'”. Sus productos mas demandados son
los cursos de gestién. En Chile existe, desde hace varios afios, una serie de
iniciativas para brindar asistencia a las empresas, que son coordinadas por la
CORFO. Los programas se orientan a financiar los costos de consultorias
para incorporar procesos de produccion limpia, certificaciones de calidad
y modernizacién tecnolégica. En El Salvador también hay una estrategia
interesante en materia de servicios a las empresas, especialmente debido al
abanico de alternativas y a la multiplicidad de propésitos de los mismos. Se
incluyen consultorfas individuales y grupales; asistencia a las empresas para
la insercién en cadenas de proveedores, para la realizacién de tramites y para
la participacion en licitaciones publicas!'™.

77 Esta decision se sustenta en que las TICs se encuentran ampliamente difundidas. Ademas, se verifica
la participacion de 350.000 personas en los servicios ofrecidos por el SEBRAE a través de la web.

76 Se destaca el Fondo de Asistencia Técnica (FAT) el cual viene operando desde hace varios afios para
poder implementar diversas iniciativas en materia de asistencia a las pymes.
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Las politicas de asistencia a pymes en México tienen como elemento
distintivo de sus programas de capacitacién y asesoramiento, al igual que el resto
de los instrumentos de la Spyme, el hecho que se encuentran estructurados en
funcién del tipo de empresa (emprendedores, microemprendimientos, pymes,
gacelas y tractoras). A través de estos, se entregan servicios de consultoria
general, financiera y para modernizacién productiva.

En conclusion, se destaca la existencia de multiples iniciativas por parte
de las agencias encargadas de apoyar a las pymes para ofrecer una gama de
servicios de asistencia. No obstante, se ven dos inconvenientes. Por el lado
de las empresas, hay una reticencia a destinar recursos para la contrataciéon de
servicios de asesoramiento. Las agencias de promocion, por su parte, carecen
de una orientacién clara en lo que refiere a la politica de asistencia, sin una
suficiente focalizaciéon de los instrumentos. También se perciben problemas
de coordinacién entre las agencias y las instituciones locales encargadas de
proveer los servicios, lo que explica, en buena medida, el alcance limitado que
presentan las politicas de asistencia a las empresas de menor tamafio.

iv. Fomento a la innovacion y a las mejoras en los procesos
productivos

Las medidas implementadas para fomentar las innovaciones en las
empresas de menor tamafio incluyen subsidios, programas de financiamiento,
servicios de asistencia técnica y acciones para incentivar la cooperacion entre
empresas. Habitualmente, en la ejecucién de este tipo de politicas toman
parte diversas instituciones; ademas de las agencias encargadas de la pyme,
participan organismos de promocion cientifica y tecnolégica, instituciones
de financiamiento, universidades y otras.

Enlos dltimos aflos, los gobiernos han puesto especial interés en incentivar
a las empresas de menor tamafio para que introduzcan innovacién en sus
procesos y productos. La incorporacién de este tipo de politicas se sustenta en
que ha comenzado a emerger, aunque muy incipientemente, una concepcion
de las pymes cada vez mas como una pieza de la estructura productiva y cada
vez menos como un “medio de subsistencia”. Todos los paises, sin excepcion,
cuentan con iniciativas para impulsar las innovaciones. Las agencias buscan
también transmitir a las pequefias y medianas empresas la importancia del
conocimiento como herramienta para mejorar la competitividad. Tal vez
Brasil es donde las politicas de apoyo al sector presentan un mayor sesgo hacia
este cometido, por lo que vale la pena resefiar su experiencia. Un indicio del
interés del pais en materia de innovacién es la presencia de una gran cantidad
de instituciones vinculadas a este tipo de politicas que ofrecen, en conjunto,
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un abanico de herramientas de financiamiento, subsidios y servicios para
apoyar a las empresas a mejorar la competitividad a través de la creaciéon o
incorporacién de nuevos productos y procesos.

La conformacion de un marco normativo, con la sancién de la Ley de
Innovacién, en 2004, y la de incentivos fiscales para innovacién y exportacion,
en 2005, contribuyeron a fomentar los procesos de modernizacién tecnolégica
y ala creaciéon de un entorno institucional favorable para la cooperaciéon entre
los agentes publicos del area de ciencia y tecnologia y el sector productivo. A
partir de entonces, las acciones de apoyo a la innovacién desde las agencias
publicas se han multiplicado (Morais, 2008).

Las principales entidades involucradas en la coordinacion del sistema
nacional de innovacién son el Ministerio de Ciencia y Tecnologia; la
Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP), que proporciona recursos
sobre todo para el financiamiento de las instituciones cientificas y tecnolégicas
y las empresas; el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico,
orientado principalmente a financiar al medio académico, y las fundaciones
de apoyo a la investigacién. Generalmente, la participacién de organismos
en el fomento de la innovacién en las micro y pequeflas empresas (MPE)
implica asociarse con otras organizaciones, como el SEBRAE, a fin de
movilizar conjuntamente los recursos e instrumentos operacionales (Crocco
y Santos, 2010).

El Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico y los fondos
sectoriales conexos, donde la FINEP es el 6rgano responsable, junto a los
fondos pertenecientes al sistema del BNDES,; son los principales instrumentos
de financiamiento que respaldan la innovacién y el desarrollo tecnolégico
(Crocco y Santos, 2010). Las modalidades de apoyo financiero del FINEP
incluyen lineas de crédito (se dispone de un programa de financiamiento con
interés cero), subsidios directos a empresas, aportes de capital (especialmente el
programa Innovar, de fomento a la creacién de empresas de base tecnolégica)
y recursos no reembolsables. El BNDES, adicionalmente, ofrece a las MPE
productos especiales para fomentar la innovacion, pero también dispone de
fondos especificos para tal fin (el fondo tecnolégico FUNTEC) y para capital
semilla (CRIATEC).

El SEBRAE, ademds de cooperar en la ejecucién de las medidas
de instituciones como el FINEP, implementa una serie de soluciones
para fomentar la innovacién, la certificacién de productos, el diseflo y la
transferencia de conocimientos, asi como facilidades para contratar asesotias
tecnologicas. No obstante, si bien el principal eje de las “soluciones” ofrecidas
por el SEBRAE es la innovacioén, en la practica la demanda de las MPE se
concentra en herramientas de “supervivencia”. De todos modos, cabe aclarar
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que la incorporacién de innovaciones, desde el SEBRAE, se entiende en un
sentido amplio; es decir, puede incluir la introduccién de modificaciones que
impliquen mejoras en procesos y productos sin que representen un verdadero
cambio de paradigma.

En Chile, desde la CORFO, también se ha puesto énfasis en el dmbito de
la innovacién. Los programas se ejecutan a través InnovaChile y se orientan
a fomentar la creacién de empresas de base tecnoldgica, la transferencia
tecnologica y a mejorar el entorno de negocios. Para apreciar la relevancia
que tiene esta area, se puede sefialar que a ella se destina cerca de 70 u 80%
de los subsidios que canaliza CORFO. Una herramienta que se destaca es un
subsidio otorgado para el desarrollo de prototipos, lo que constituye un paso
fundamental para la puesta en marcha y crecimiento de nuevos negocios.

En México, las politicas de innovacion se concentran en el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), aunque también se
ejercen acciones desde la Spyme para apoyar a las empresas gacelas y desde
NAFINSA para la provisiéon de financiamiento. Un elemento distintivo
es que la CONACYT otorga apoyo a las empresas de base tecnoldgica en
sus diferentes momentos de vida, sobre la base de las siguientes etapas:
Investigacion y Desarrollo y Pre-comercializacion, Arranque y Etapas de
crecimiento'”. Uno de los instrumentos mas importantes en este campo es
el Fondo de Innovacién Tecnolégica, fideicomiso creado entre la Secretaria
de Economia y CONACYT. Sus programas estan dirigidos a las empresas
que operan como gacelas, dentro de la estrategia México Emprende de
la Subsecretaria de Pymes'®. En este sentido, nuevamente, se observa la
importancia de la segmentacion de las politicas para las empresas en funcién
de sus potencialidades y necesidades (Garrido, 2011).

En Colombia, desde el cambio de gobierno en 2010, hay una intencién
explicita de fomentar la competitividad e impulsar el desarrollo tecnoldgico
del pais, considerando a las empresas de menor tamafio como una locomotora
para empujar estos procesos. Esencialmente, se dispone de dos fondos,
el Fondo Colombiano de Modernizacién y Desarrollo Tecnologico de las
Micro, Pequefias y Medianas Empresas (Fomipyme) y el Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Colciencias), los cuales
tienen diversos objetivos enmarcados dentro de la premisa de apoyar la
innovacién. Sin embargo, hasta el momento se percibe que la cobertura de

7% En la primera etapa se apoya con subvenciones, en la de Arranque con capital de riesgo (compartido),
en la de crecimiento temprano con capital de riesgo mediante participaciones temporales en el capital
de las empresas. Finalmente, en la etapa de crecimiento acelerado, las empresas requieren apoyos para
consolidar su crecimiento, esencialmente, para disponer de crédito bancario.

80 El Fondo opera actualmente tres programas, siendo Innovapyme el que esta especificamente destinado
alas empresas de menor tamafo. En 2010 se apoyaron 261 propuestas con un monto del orden de 52
millones de ddlares (Garrido, 2011).
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los mismos es baja y se requiere introducir cambios en el disefio para lograr
una mayor coordinacién entre los instrumentos, una focalizacién definida en
cuanto a los sectores receptores de las politicas y, también, poner un mayor
acento en una estrategia de asociatividad de las empresas (Zuleta, 2011).

Tanto en Colombia como en El Salvador, la existencia de una gran
cantidad de microemprendimientos marca una fuerte heterogeneidad al
interior del universo pyme y una demanda por parte de las empresas de
instrumentos orientados a la supervivencia. En este contexto, las firmas
buscan instrumentos de financiamiento, lineas de crédito flexibles y subsidios.
Es por ello que las politicas deben considerar las brechas de desarrollo entre
las empresas, a objeto de disefiar programas en funcién de la segmentacién
natural que se plantea en cada pafs. Al mismo tiempo, la ausencia de esta
diferenciacién complica la correcta implementacion de programas de fomento
a la innovacién tecnolégica.

Las experiencias estudiadas demuestran el interés creciente que existe
por parte de los gobiernos de la regién de ejecutar politicas para promover
las innovaciones entre las empresas de menor tamafio. En este terreno es
imprescindible lograr una coordinacién entre las instituciones ejecutoras de
los programas, para potenciar los esfuerzos y evitar solapamientos. El apoyo
a las empresas debe incluir asistencia técnica y financiera. Es preciso que la
estrategia considere, por una parte, la diversidad dentro del segmento pyme;
y por otra, las distintas etapas por las cuales transitan las empresas de base
tecnologica. La mayor focalizacién de los instrumentos permite potenciar
la capacidad de las firmas para innovar y también mejorar el alcance de las
politicas. En el mismo sentido juegan las politicas que se implementan para
la puesta en marcha de nuevas empresas. Debe comprenderse la distincién
entre crear una empresa con fines de autoempleo y una de base tecnolégica,
que contribuya al desatrrollo econémico y con posibilidades de convertirse
en una firma de mayor tamafio. No hay una receta unica ni un argumento en
favor de uno u otro objetivo. Pero los programas destinados a incentivar la
innovacion entre las pymes tienen que tomar en cuenta estas diferencias.

v. Programas de articulaciéon productiva

Durante los ultimos veinte afios, los paises de la regiéon han impulsado
iniciativas para poner en marcha politicas de apoyo a las pymes basadas en
la cooperaciéon empresarial y la colaboracion interinstitucional, con el fin de
mejorar el desempefio productivo y competitivo de las empresas y crear un
ambiente de negocios pujante, innovador y dinimico. Estas iniciativas reciben
el nombre genérico de “politicas de articulacion productiva”, aunque abarcan
una amplia variedad de politicas con propdsitos y disefios diferentes (Ferraro
y Gatto, 2010; Dini e a/., 2007).
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Actualmente, existen diversas experiencias de articulaciéon productiva en
diferentes paises de la region. Algunos casos se basan en el enfoque de c/uster
o aglomeraciones productivas locales; otros estin fundados en redes de tipo
horizontal o sectorial; algunos ponen el eje en el territorio, mientras que otros
en la naturaleza sectorial o tecnolégica (Ferraro y Gatto, 2010).

Mas alla del marco tedrico que hay detrés de las politicas, conviene hacer
una diferenciacién mas basica entre los programas que fomentan la articulacién
entre “iguales” —es decir, las relaciones entre las propias MIPYME- respecto
de aquellos que incentivan su vinculacién con empresas de mayor tamafio,
esencialmente a través de su participacion en las redes de proveedores.

Frecuentemente, los programas de articulacién productiva se ejecutan
en etapas e incluyen tanto asistencia financiera como técnica. Otro rasgo
central es que suelen implementarse con sistemas de segundo o tercer piso.
Las instituciones locales contribuyen en la identificacién de los agrupamientos,
pero también en las tareas de articulacién local.

La incorporacién de los programas de articulaciéon al conjunto de
politicas tradicionales significé un cambio de paradigma en el disefio de las
politicas publicas para pymes. Las iniciativas de fomento de la asociatividad
surgieron como propuesta de los gobiernos en vistas de los resultados
positivos alcanzados por experiencias internacionales, aunque también influy6
el impulso otorgado desde diversos organismos internacionales, como el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que brindaron financiamiento
a los paises para implementar este tipo de iniciativas (Ferraro y Gatto, 2010;
Dini et al., 2007).

Si bien se observa que todos los paises cuentan con politicas de
articulacion productiva, las experiencias han sido muy variadas, tanto desde
el punto de vista del disefio como de los resultados.

Diversos estudios han sefialado que Brasil ha tenido la experiencia mas
exitosa en materia de articulacién productiva, con la politica de Arranjos
Produtivos Locais (APL), por haber logrado una cobertura aceptable, haber
sido concebida como una pieza de la politica productiva nacional y por haber
impulsado una fuerte coordinacion institucional a partir de la conformacién
del Grupo de Trabajo Permanente (GTP-APL), que integran representantes
de maltiples instituciones y organismos para el monitoreo y la implementacion
de las politicas (Ferraro y Gatto, 2010).

A pesar del éxito inicial de la politica de los APL, el programa no fue
incluido en la Politica de Desarrollo Productivo (PDP) del afio 2008. Desde
entonces, se produce un debilitamiento en su promocion, tornandose mas en
acciones enfocadas a reducir desigualdades regionales y combatir problemas
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sociales que en su objetivo fundacional de incrementar la competitividad.
Mas recientemente, incluso, se ha discontinuado la promocién de esta politica
especifica de APL desde el SEBRAE Nacional, institucién que fue, desde el
comienzo, el agente principal de la politica (Ferraro y Gatto, 2010).

De acuerdo a las entrevistas realizadas, es posible arriesgar algunas
explicaciones para comprender la decisién de suspender esta politica. El
primer problema se relaciona con la ausencia de una definicién clara de lo que
se entiende por APL. La imprecisién del concepto llevé a que se originaran
actitudes oportunistas, que llevaron a un descrédito sobre la efectividad
de apoyar las aglomeraciones como politica de mejoramiento competitivo.
En segunda instancia, la mayoria de los APL financiados no fueron de
“primera clase”, como se esperaba y se especificaba en la reglamentacion.
Si bien se apoyaron grupos de empresas de sectores como biotecnologia,
telecomunicaciones, tecnologfas de la informacién e industria naval, se trat6 de
casos aislados. Por ultimo, la disparidad de las experiencias hizo dificil medir
el verdadero impacto de la politica de APL, y por tanto, no hubo evidencias
sélidas para defender su continuidad.

Actualmente, si bien no se promociona el programa de APL, se llevan
a cabo otras acciones para fomentar las cadenas productivas, la asociatividad
y la cooperaciéon empresarial. Es asi como se estd priorizando el desarrollo
de redes de proveedores pyme, especialmente para el sector de petréleo y
gas. En alguna medida, esto marca un cambio en el rumbo de estas politicas,
al pasar de medidas para fomentar la asociatividad entre “iguales” a otra que
busca una articulacion “asimétrica”, es decir, entre micro y pequefias empresas
y firmas de gran tamafio.

México, Argentina y El Salvador también cuentan con una serie de
programas de articulacién productiva, aunque de menor envergadura que los
de Brasil. México lleva adelante un conjunto de iniciativas, que consideran la
segmentacién por tipo de empresa. Para el estrato pyme existe un programa
de desarrollo local; para las gacelas, parques tecnolégicos que promueven
la innovacién, y para las llamadas tractoras, programas orientados a la
insercién internacional y al desarrollo de proveedores. Ademas, se destaca
el ya mencionado programa de Cadenas Productivas de NAFINSA, para la
insercién de las empresas pequefias y medianas en las cadenas de valor y como
proveedoras del Estado. En El Salvador la politica de articulacién productiva
incluye tres ejes: desarrollo asociativo local, desarrollo de proveedores y
grupos de exportaciéon; en tanto, en Argentina, las politicas propician la
asociatividad entre pymes, con foco en el desarrollo local. Los resultados de
las politicas, hasta el momento, no son concluyentes, ya que si bien se han
apoyado diversos proyectos, las experiencias han sido muy disimiles y no se
dispone de resultados de impacto certeros.
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Colombia, Ecuador y Chile no tienen una politica clara de articulacién
productiva. En Colombia existe un Programa de Clusters, aunque no se
destina exclusivamente a las pymes. En Ecuador, se implement6 a modo de
piloto un programa de asociatividad empresarial con fondos de organismos
internacionales, que quedé trunco en 2007 (Zuleta, 2011; Burneo y Grijalva,
2010). En Chile, desde el cambio de gobierno, se suspendié el Programa
Nacional de Clusters, los Programas de Mejoramiento de la Competitividad
(PMC) y el Programa Chile Emprende. La filosofia de las nuevas politicas se
basa en la aplicacién de medidas horizontales, sin orientacién sectorial, donde
los programas de clusters no tienen lugar en la agenda de CORFO'™!,

En sintesis, si bien en la gran mayoria de los paises de la region las politicas
de articulacién productiva forman parte de la agenda publica, las experiencias
han sido variadas en cuanto a los objetivos planteados y a los resultados. Una
de las claves del éxito de las politicas publicas para las pymes, en general, es
la continuidad de las mismas. Y en particular, las politicas de articulacién
productiva requieren un tiempo de maduracién para el establecimiento de
los vinculos publico-privados y entre las propias empresas que componen las
aglomeraciones. Sin embargo, los casos que habian sido considerados como
los mas ejemplares de la regién mostraron intermitencias o suspensiones en
los meses recientes, lo que atenta contra la generacién de avances en matetia
de competitividad e innovacién. Otro elemento esencial es que las politicas
deben plantearse un objetivo claro. No es lo mismo privilegiar una orientacién
hacia el desarrollo local que hacia una mejora en la competitividad.

vi. Programas para impulsar la insercion externa

Las pequefias y medianas empresas que intervienen en las exportaciones
constituyen, en todos los paises de la regién, un grupo muy acotado. La
participacion de las pymesen las exportaciones es reducida como resultado de
su débil desempefio en términos de competitividad —que también se expresa
en una marcada brecha de productividad respecto de las grandes empresas—
y, en buena medida, debido también a la fuerte orientacién hacia el mercado
interno de este tipo de firmas. En Brasil y Argentina las pymes exportan
valores algo superiores a 10% del total nacional; en tanto, en el resto de los
paises su participacion es inferior a 3%'% (Ferraro y Stumpo, 2010).

81 Encambio, si se ha continuado con el programa de desarrollo de proveedores y con uno de los programas
asociativos de fomento (PROFO), aunque con un aumento del copago por parte de las empresas
beneficiarias.

82 Cabe recordar que en este punto influyen significativamente las diferencias en los parametros utilizados
para la clasificacion de las pequefias y medianas empresas. Por ejemplo, se suele decir que en ltalia las
pymes exportan mucho y en América Latina poco, pero muchas de nuestras grandes empresas podrian
ser consideradas pymes en ltalia.
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No obstante el escaso tamafio del segmento receptor, todos los paises
disponen de instrumentos para facilitar la insercién externa de las pymes.
En algunos casos se trata de una serie de medidas aisladas; mientras que en
otros es una estrategia mas completa, que incluye actividades para establecer
vinculos con empresarios externos, servicios de consultorias o investigaciones
de mercado, lineas de financiamiento y otras. La presencia de instituciones
especiales encargadas de la promocién del comercio exterior, o incluso de
bancos de desarrollo que se crearon para financiar las exportaciones'®, es
un indicativo de que los gobiernos tienen la intencién de que las pequefias y
medianas empresas mejoren su insercion en los mercados externos.

A pesar de ello, en la mayoria de los casos se trata de estrategias
incompletas o que no disponen de los recursos suficientes. En este ambito,
nuevamente, es importante considerar la heterogeneidad del universo pyme. Si
bien solo un pequefio segmento tiene la capacidad de insertarse en mercados
externos, vale la pena implementar una estrategia especifica para potenciar el
crecimiento de ese grupo. La estrategia debe ser integral, incluyendo no solo
créditos para las empresas sino también asistencia técnica, y tiene que ser
coordinada con las politicas que fomentan la competitividad de las pymes.

vii. Compras publicas

Los paises de la regién estan impulsando el poder de compra puiblico
como elemento dinamizador de la produccién, especialmente en lo que
concierne a las pequefias y medianas empresas. Para ello, se sancionan normas
que determinan condiciones favorables para que estas participen en las
licitaciones publicas y se implementan sistemas de transacciones electronicas
para facilitar los procesos operacionales.

Sibien en todos los paises hay iniciativas para aprovechar el gran poder
de compra estatal, en muchos casos las estrategias han quedado solo en la
sancién de normas que nunca se han llevado a la practica; en otros, si bien
se logrd la aplicacion de algunas de ellas, no se ha podido medir el impacto
que han generado sobre la dindmica de las pymes.

Vale la pena mencionar las experiencias de dos pafses latinoamericanos: la
de Brasil, que busca incrementar la participacién del sector en las licitaciones
publicas a través del marco normativo; y la de México, que ya fue mencionada,
con el programa de Cadenas Productivas, que incluye el fomento a que las
empresas de menor tamafio sean proveedoras del Estado.

8 El BANCOLDEX de Colombia fue creado para la promocién de exportaciones, aunque actualmente,
apoya a las pymes en cualquier tipo de actividad. En México, se encuentra el BANCOMEXT, la banca
de desarrollo orientada a fomentar las exportaciones.
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En Brasil, la sancion de la Ley General marcé un giro en la politica pyme
sobre micro y pequefias empresas al otorgarles un tratamiento diferenciado y
preferente, as{ como también al microemprendedor individual (independiente).
En materia de compras gubernamentales, la ley contiene una serie de medidas
preferenciales para la participacién de las MPE en las licitaciones. Estas
empresas tienen ventaja ante un empate de ofertas; cuando fuera necesario,
se les concede un plazo para la regularizacion fiscal luego de la presentacion
de las propuestas; poseen exclusividad en las compras estatales de hasta cierto
monto (80.000 reales). También se permite la divisibilidad de las compras
publicas para facilitar la participacion de estas firmas. Las transacciones pueden
realizarse por internet o en forma presencial'™. Cabe sefialar que el SEBRAE
promueve la capacitacién de las empresas para allanar su participacién en las
licitaciones gubernamentales y ademas realiza tareas de difusion.

Con respecto al impacto, todavia no se dispone de estudios para observar
si las MPE aumentaron sus ventas o su competitividad desde la puesta en
marcha de laley, aunque si existen datos sobre las compras del gobierno federal
que muestran que se produjo un incremento de la participacién de las MPE:
mientras que en 20006, antes de la implantacién de la ley, participaban con 18%
del total de adquisiciones, en 2010 este volumen representé casi 30%.

En Chile, la iniciativa Chile Compra, vigente desde 2003, se ha
petfeccionado en los dltimos afios, con el fin de facilitar la participacion de
las empresas en las compras estatales. Sin embargo, no se trata de una politica
especificamente orientada a las empresas de menor tamafio.

En el resto de los paises, en general, se advierten iniciativas muy
incipientes; o bien, hay casos en los que se han sancionado normas para otorgar
un tratamiento preferencial a las empresas, pero esto no se ha traducido
en hechos concretos. Tampoco existen datos para corroborar el grado de
participacion de las pymes en las compras gubernamentales.

A pesar de los avances conseguidos, queda un largo camino por recorrer
para aprovechar el poder de las adquisiciones del Estado para el desarrollo
de las pequefias y medianas empresas. Para ello, es necesario contar con un
marco normativo que detalle las condiciones especiales para su participacién
en las licitaciones. Sin embargo, mas importante aun, es llevar a la practica
estas normas. El paquete de medidas debe considerar financiamiento, pero
también la provisién de servicios para asistir y hacer més faciles los procesos
operacionales a las empresas.

8 Una vez sancionada la ley, las dos primeras medidas se efectivizan autométicamente. Sin embargo,
los gobiernos estaduales y municipales deben establecer las reglamentaciones correspondientes para
que sean aplicables el resto de los beneficios. Casi todos los estados ya han reglamentado la ley, en
tanto, 3.000 municipios lo han hecho, sobre un total de 5.700. No obstante, se observa que no existe
uniformidad a la hora de reglamentar las normas. Hay veces que las normas no incluyen el tema de las
compras gubernamentales, otras veces sélo reglamentan las compras por decreto.
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5. Tendencias en el diseio y la aplicacion de politicas

El funcionamiento de la politica pyme depende, por un lado, del disefio de
los programas de apoyo, y por otro, de la forma de implementacion de los
mismos, la que, a su vez, estd supeditada a la conformacién institucional de
la agencia de promocién. El marco teérico que hay detrds de la politica es un
elemento clave, tanto en el disefio como en la forma de implementacién de
los programas e instrumentos de apoyo. Si bien estos elementos adquieren
distintas configuraciones en cada pais, es posible extraer denominadores
comunes.

En primer lugar, se observa que el marco institucional involucrado en el
fomento de las pequefias y medianas empresas es complejo, interviniendo, por
lo general, numerosas entidades en la ejecucion de programas, instrumentos y
servicios. Por un lado, se encuentran las clasicas agencias de promocion, las
cuales se encargan, principalmente, del diseflo de las politicas y de ejercer un rol
de coordinacién interinstitucional para articular los instrumentos que integran
la plataforma de apoyo a las empresas. Y ademads participan otras instituciones,
como los bancos de desarrollo, que cumplen un papel fundamental en la
implementacién de politicas de asistencia financiera; los ministerios o agencias
de Ciencia y Tecnologia, que toman parte en los programas de fomento a la
innovacién, como asimismo instituciones intermedias que colaboran en la
ejecucién de los programas.

En segunda instancia, cabe sefialar que, a diferencia de los que ocurtia
durante la década de los noventa, cuando el dnico sistema de implementacion
aceptado era el de segundo piso, actualmente conviven sistemas de primero,
segundo y tercer nivel para la materializacién de las politicas de fomento.
Generalmente, las politicas de asistencia técnica son ejecutadas por instituciones
locales con sistemas de segundo o tercer piso; en tanto, en las politicas de
financiamiento, se implementan con modelos de primero y segundo piso.

En tercer término, se pueden trazar similitudes en cuanto a las finalidades
de los programas. L.a mayorfa de las agencias de promocién cuenta con los
instrumentos tradicionales para facilitar el acceso al crédito, ayudar a las pymes
a exportar y mejorar las capacidades de los empresarios. Pero se percibe que
las prioridades de intervencion se estan enfocando cada vez mas a fomentar la
innovacién, incentivar la creaciéon de empresas de base tecnoldgica e impulsar
la asociatividad empresarial.

473 =



Capitulo VI 0I000000I0NMOINCO0000000N00I001NDO0I00I00000I0000100000000I0 000000000

Ademais de las herramientas de apoyo, la mayor parte de los organismos
ofrece una amplia variedad de servicios de asistencia, que comprenden
consultorias, capacitacién directa a los empresarios y otras alternativas para
facilitar el desarrollo de las empresas y “guiar’ su desempefio. Frecuentemente,
las agencias delegan este tipo de tareas en otras instituciones publicas o privadas
quienes son las que entablan un contacto directo con las empresas.

En cuanto al disefio de las politicas, se advierte la intencién de darles
una mayor selectividad. En algunos paifses se ha comenzado a hacer una
diferenciacién de las pymes en funcién del grado de desarrollo, para
implementar instrumentos especiales de acuerdo a las necesidades de
cada subgrupo, aunque esto es todavia muy incipiente. A pesar de ello, la
focalizacion de las politicas resulta, en la mayorfa de los casos, insuficiente. En
términos generales, se notan dificultades para el cumplimiento de las metas
que se propone la politica. Pueden arriesgarse diferentes explicaciones para
determinar las causas por las cuales, no obstante los esfuerzos realizados
por los gobiernos latinoamericanos, los resultados que se obtienen son poco
alentadores. Tal como se ha venido mencionando a lo largo de este trabajo,
los objetivos que se plantea la politica pyme muchas veces son difusos o
incluso contradictorios entre si, y en general, no tienen suficiente grado de
coherencia con las medidas que se busca implementar. En Argentina se busca
ampliar la base empresarial, pero no hay suficiente coordinacién entre la
Agencia de Ciecia y Técnica y la SEPYME, siendo que ambas instituciones
implementan programas con ese propoésito; no hay una red de asistencia
técnica a las empresas que opere en forma efectiva y en linea con la agencia
central. Por su parte, Brasil, pese a que busca mejorar la competitividad y
reducir las desigualdades territoriales, ha suspendido el programa de los APL.
En El Salvador y Colombia, donde las microempresas abundan dentro del
universo pyme, si se plantean el objetivo de mejorar el empleo y, especialmente,
incrementar el empleo de calidad, deben focalizar su apoyo en las politicas
de innovacién tecnolégica, asistencia técnica y capacitacion y en la creacion
de empresas dinamicas. Mds aun, suele ocurrir que los instrumentos que
efectivamente se ejecutan, tampoco logran su cometido. Esto puede ser
una consecuencia de errores en la implementacion. Pero también es posible
atribuirlo a dos cuestiones mas de fondo, relacionadas entre si: la falta de una
mirada mas sistémica de la politica pyme y la no inclusién del sector como
una pieza para el desarrollo productivo.
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6. El papel de las pymes en el desarrollo: las funciones de la
politica publica

Una vez realizado el andlisis de las politicas de apoyo a las pymes puestas
en practica en la region, cabe indagar, primero, sobre el papel que pueden o
deben tener estas empresas en el desarrollo econdémico. Y en funcién de ello,
surge una segunda cuestion, referida a la orientacion que tiene que tomar la
politica de este ambito.

Existen al menos cuatro conjuntos de aspectos en los cuales las pequefias
y medianas empresas pueden desempefiar un papel importante, con miras a
un proceso de desarrollo productivo en economias donde tengan mas peso las
actividades intensivas en tecnologfa y al logro de mayor integracion productiva
y regional. En primer lugar, las pymes pueden ayudar a la articulacién de las
cadenas productivas, fortaleciendo eslabones que se perdieron o debilitaron
durante el auge de las politicas de corte neoliberal, apostando a mejorar
el contenido tecnoldgico y a un uso més intensivo del conocimiento en la
produccién. En segundo término, y ligado al punto anterior, este proceso
contribuye a aumentar la creacién de empleo y, fundamentalmente, la calidad
del mismo. Este aspecto es también primordial para elevar el salario real
promedio de la economia y colaborar a una mejor distribucién del ingreso.
En tercera instancia, las pymes desempefian un rol decisivo en el desarrollo
regional, cuando se apunta a agregar valor a la manufactura de los recursos
naturales, a la promocién de mejores eslabonamientos productivos y la
clusterizacion de las producciones locales y regionales, favoreciendo la reduccién
de las brechas de desarrollo entre las diferentes zonas de cada pais. Finalmente,
en cuarto lugar, las empresas de menor tamafo de hoy deberfan ser la fuente
de un conjunto de nuevas grandes empresas a mediano plazo, constituidas
sobre bases mas solidas y mas comprometidas con un proyecto econémico de
desarrollo. En suma, las pymes pueden aportar a mejorar la competitividad de
la economia; al desarrollo productivo, sectorial y regional, y al mejoramiento
de las condiciones sociolaborales y la distribucién del ingreso.

Como se aprecia, es mucho lo que se puede esperar de un buen
esquema de funcionamiento macroeconémico y de buenas politicas en el
orden microeconémico que fortalezcan las capacidades de las pequefias y
medianas empresas.

En esta seccién se busca desentrafiar precisamente cual es ese rol que
el sector juega o puede jugar, y entender por qué un buen desempefio de
estas empresas puede impactar positivamente en el empleo, en el desarrollo
territorial y, mas aun, en la distribucién del ingreso. El disefio de politicas
publicas de fomento a las pymes, por tanto, debe considerar el planteamiento
respecto a cudl es el papel que se busca que estas cumplan.
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6.1. Las visiones sobre el papel de las pymes y la funcién de la
politica hacia el sector

Las visiones acerca del papel de las pymes en el desarrollo econémico
y social, su caracterizacién y el consecuente rol de la politica publica, no son
homogéneas ni estin exentas de controversias. Sin embargo, los puntos de
divergencia no siempre aparecen claramente explicitados en tanto resulta
mucho mas sencillo coincidir en la importante funcién de este segmento de
empresas y la necesidad de establecer medidas de apoyo, pero sin entrar en
demasiado detalle acerca de su caracterizacién y de cuales son las mejores
formas de apoyar a tan extenso y heterogéneo sector.

La primera cuestion a tomar en consideracion es, precisamente, esta
peculiaridad de incorporar en un mismo universo a empresas de tan diferentes
tamafios. Dentro del “mundo pyme” conviven pequefios comercios, talleres
manufactureros, empresas de servicios, industrias con 200 o mas trabajadores y
que exportan a exigentes mercados internacionales, compafias de informatica
o servicios especializados y muchas otras. Los distintos enfoques remarcan
muchas veces un aspecto o algun sector de este colectivo que le interesa en
particular y, naturalmente, ese énfasis no tiene por qué coincidir con el de
otras visiones. Hay quienes piensan que es necesario priorizar la politica
publica sobre los actores mas pequefios —las microempresas— y contribuir
a formalizarlas. Sin dudas, es una perspectiva valida y que puede generar
aportes positivos para el desarrollo productivo y territorial. Otros subrayan la
necesidad de fortalecer a pymes en tanto proveedoras de grandes empresas,
entendiendo que este tipo de vinculaciones fortalece y de alguna manera
“derrama” efectos beneficiosos para la competitividad de las proveedoras y
clientas. Aqui el corte ya no pasa tanto por el tamafio de la empresa objeto
de la politica sino de la firma demandante, que estarfa jalando a las pymes
en una dindmica de desarrollo. También es posible encontrar una mirada
particular de atencién sobre las firmas medianas, cuando se las concibe como
un segmento dindmico e importante, que puede jugar un rol central en el
desarrollo productivo y conformar un potencial nuevo grupo de empresas
grandes para el pais.

Como se advierte, estas visiones pueden perfectamente entrar en
contradiccién, y es posible que la no explicitaciéon de los criterios tenga
como consecuencia la formulacién de politicas demasiado amplias, ambiguas,
incoherentes y que, en muchos casos, terminen siendo utiles para pocos, por
querer abarcar un universo tan amplio.

Con el animo de contribuir a estilizar las visiones sobre el tema, en
el marco del analisis de la politica pyme que se lleva a cabo en la region, a
continuacion se plantea una categorizacién en torno a ciertos trazos generales,
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que intenta resumir los aspectos de una controversia no siempre explicitada.
Se hara referencia, entonces, a tres grandes conjuntos de visiones: una mas
asociada ala denominada “economia social”, una segunda que pone el acento
en las empresas mas pequefias y una tercera que ve a la pyme como un actor
relevante en tanto parte de una red de proveedores y clientes de grandes
empresas. Luego se propondrd un enfoque mas integrador, que apunta a
establecer al sector como un sujeto de amplia relevancia para el desarrollo
productivo, territorial y econémico de los paises de la region.

i. La mirada desde la “economia social”

Entre fines de la década de los noventa y comienzos de los dos mil, la
cuestion del desarrollo econémico local empezé a ocupar las agendas de los
gobiernos y también de académicos y analistas. La problematica del desarrollo
productivo y su articulaciéon con una estrategia de reconstitucion del tejido
social dej6 de ser considerada como un asunto exdgeno a la gestién local. Sin
embargo, la forma en que el tema ingresé en algunas de dichas agendas ha
estado signada por ciertas tensiones en torno a las caracteristicas y modalidades
que asumen las politicas locales.

Buena parte de las teorias que sustentan la formulacion y aplicacion de
las politicas locales tiene como propésito articular los programas sociales de
caracter asistencial, en la forma de emprendimientos productivos que integren
a diversas personas en situaciéon de pobreza y desocupacion.

Estas modalidades suelen tener algunos denominadores comunes. El
primero de ellos es la precarizacién de las condiciones de trabajo. En casi todos
los casos, se trata de emprendimientos de subsistencia, con bajos niveles de
ingresos, inexistencia de los beneficios propios del mercado laboral formal y
en producciones de escasa penetracion en el mercado formal.

Este dltimo punto lleva a la segunda caracteristica, que es la dificil
vinculacién de estos emprendimientos con el resto de la actividad econémica,
lo que configura una suerte de ghettos productivos para pobres. Asi, lejos de
promover la inclusién social, se cristaliza y autolegitima el fenémeno de la
exclusion.

En tercer término, algunos instrumentos de politica social — iniciativas
que, sin dudas, pueden jugar un papel fundamental como herramientas
para atender el crecimiento de la pobreza y la indigencia, especialmente en
momentos de crisis— son visualizados por algunos sectores como instancias
para el financiamiento de emprendimientos del tipo antes seflalados, ya no
con caracter transitorio sino permanente.
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El problema es que esta situacién origina una especie de ficcion segun
la cual los emprendimientos productivos solo subsisten sobre la base de
subsidios publicos, alimentando la exclusién social y la reclusién econdémica
en los ghettos para pobres. Es un esquema de reproduccion simple, en el cual
el subsidio es indispensable.

Resulta mucho mas logico apuntar los objetivos de la politica econémica
al surgimiento de nuevas empresas, que empleen a los desocupados, que a
invertir recursos en emprendimientos de dudosa capacidad de subsistencia,
destinados a “autoemplear” a los desocupados. En este sentido, la politica
de Chile ha sido muy determinante, dejando en claro su orientaciéon
“productivista” que no admite asistencialismo. En otros casos, como en
Colombia y El Salvador, esta diferencia no es tan clara, especialmente por
la abundancia de emprendimientos precarios y por las tasas mas elevadas de
pobreza y desocupacion.

En suma, la idea de politicas tendientes a subsidiar emprendimientos
de tipo “social”, de baja productividad, ingresos y sin posibilidades de
supervivencia en ausencia de subsidios, no parece tener sentido alguno en
una economia que muestre posibilidades de promover politicas econémicas
orientadas a desarrollar otra clase de emprendimientos que, a su vez,
generen los empleos necesarios para ocupar a los sujetos potenciales de esas
politicas (tal como han mostrado en los ultimos afios varias economias de
la regién, como la argentina o brasilefia). Ello no quita que puedan existir
emprendimientos de tipo social que, con programas de asistencia, consigan
transformarse en micro o pequefias empresas, mas formalizadas y sustentables.
Sin duda, estas politicas tienen sentido si se enmarca en una estrategia mas
integral, que contenga programas para el fortalecimiento de las capacidades
de los emprendedores y una amplia variedad de servicios de asistencia.

ii. El enfoque asentado en las MIPYME o “la defensa de las mas
débiles”

Hay enfoques que resaltan la necesidad de que las politicas de apoyo
a las pymes se dirijan de manera exclusiva a las unidades mas chicas, en
particular a las micro y pequefas empresas. Ello, por cuanto dichas firmas
son las que tienen la menor cantidad y calidad de recursos para su desarrollo
—tanto propiamente monetarios como de acceso a la informacién y a redes
productivas—, siendo las que sufren las consecuencias de su aislamiento y de
su exigua escala de produccion. Esta vision se encuentra presente en algunos
paises de la regién, como es el caso de El Salvador y Colombia, donde se
advierte un sesgo hacia el apoyo de las microempresas.
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Si bien esta perspectiva tiene elementos indiscutiblemente ciertos,
también adolece de algunas falencias interpretativas y de aplicacién. Una vez
mas, se hace referencia a un universo exageradamente amplio. Dentro del
mundo pyme, las micro y pequefias empresas explican mas de 90% del total
de las firmas en los pafses de la region. Conviven alli talleres manufactureros,
pequeflos comercios, microempresas de servicios. Algunas estan aisladas;
otras proveen a empresas grandes, pero en condiciones muy precarias y de
fuerte asimetria y extrema dependencia respecto de su demandante, lo cual las
obliga a competir sobre la base de rebajar costos, particularmente salariales,
convirtiéndolas en creadoras de empleo no registrado y de baja calidad.

¢Cual serfa aqui el sujeto de la politica y cudles los objetivos de esta?
En algunos casos, tal vez la intervencién consista en financiar inversiones
tecnolégicas que permitan elevar la productividad y evitar que los factores
de competitividad descansen en una mayor explotacién de la fuerza laboral.
En otros, se tratara de intervenciones sobre la cadena productiva, a fin de
morigerar situaciones de asimetrfa y abuso de poder por parte de los eslabones
mas fuertes.

A veces los enfoques sobre las politicas pyme recalcan la necesidad
de focalizar los recursos en torno a las empresas mas pequefias que son, en
términos generales, las que presentan las mayores dificultades para acceder al
financiamiento y a la informacién, al tiempo que padecen severos problemas
de escala. Esta mirada puede resultar adecuada bajo ciertos parametros, pero
presenta un inconveniente crucial a la hora de pensar las politicas de desarrollo
econémico: la exclusion de las empresas medianas, particularmente aquellas
que se encuentran en etapa de expansion.

La razén por la cual suelen ser excluidas es que se las asimila al grupo
de grandes firmas del pais. Se sostiene que poseen mayor capacidad para
acceder a recursos financieros y técnicos para su desarrollo. Si bien esta
aseveracién puede ser parcialmente correcta, no es menos cierto que este
tipo de empresa exhibe una distancia considerable respecto a las grandes
empresas consolidadas y mds aun si se las compara con las que integran
grupos econémicos.

Las empresas medianas son, en muchas ocasiones, fabricantes de
productos diferenciados, pequefios exportadoras de alto dinamismo, unidades
capaces de dar un importante salto de productividad y crecimiento de ventas.
En tal sentido, son un objeto de particular interés para la politica econémica,
por cuanto su crecimiento apunta a varios objetivos en forma simultanea:
crecimiento, empleo, exportaciones de bienes diferenciados, innovacién,
contenido tecnolégico, mejores salarios. Asimismo, constituyen el semillero
para renovar el tejido de grandes empresas.
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Pero, para que estas potencialidades se concreten, es preciso que la
politica pyme le dedique una parte de sus herramientas. Su exclusion las deja
a mitad de camino: sin los instrumentos de las firmas pequefias y sin los
recursos de las grandes empresas consolidadas. Esta situaciéon puede llevar
a que muchas se vean en la disyuntiva de dar un fuerte salto de produccién
para ganar escala o sucumbir ante la competencia externa y una posible
adquisicién por parte de un competidor. Por ello, es de vital importancia
atender a este segmento como un eje para la politica econémica, cuando se
busca comprender la heterogeneidad que caracteriza al universo pyme en
cuanto a requerimientos y capacidades de las empresas.

iii. Las pymes como parte de una red de clientes y proveedoras
de grandes empresas

Existe otro enfoque inherente a la politica pyme que enfatiza el rol
que estas cumplen como integrantes de una red de clientes y proveedores
vinculados a grandes empresas. En este caso, el criterio de corte no pasa por
el tamafio de la empresa, por cuanto es posible que tanto una micro como
una pequefia o mediana empresa formen parte de estas redes. Las ideas que
subyacen a esta visién son principalmente dos. La primera es que a través
de las grandes firmas resulta més facil y asequible llegar a los sujetos de la
politica, es decir, a las micro, pequefias y medianas empresas.

La otra idea es que se presupone, probablemente con cierto grado de
razén, que si una MIPYME ha podido llegar a set proveedora de una empresa
grande, es posible que su nivel de competitividad y desarrollo, tanto real como
potencial, sea superior al promedio y, por tanto, puede constituir la base para
desarrollar politicas de estimulo a la competitividad global de la economia.
Aparece inmediatamente el planteamiento de que si una firma es proveedora
de una gran empresa también podra “exportar” tal condicién, convirtiéndose
en proveedora de filiales de esa empresa grande, o de otras compafias del
mismo rubro, en el exterior. Se piensa que, de alguna manera, el mayor grado
de competitividad de la firma grande “derrama’ hacia sus proveedoras, debido
a las fuertes exigencias de calidad que se les impone, de modo que quienes
cumplen esa condicién estardn en un mejor pie competitivo.

Un planteo, en cierto modo analogo, se puede establecer respecto a las
empresas que son clientas de las grandes firmas. Se considera que estas ultimas,
mediante programas especificos, pueden transferir tecnologias de produccién
y gestion a sus clientas para mejorar la calidad de productos o incluso abrir
nuevos mercados, tanto en el pals como en el exterior.
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Es claro que, desde el punto de vista conceptual, estos enfoques merecen
ser atendidos. A raiz de ello es que los programas de desarrollo de proveedores
son moneda corriente en la mayorfa de los paises de la regién (por ejemplo,
en México, Brasil, Chile y El Salvador). Pero la realidad no siempre acompafia
esta mirada, que a veces adopta ribetes ciertamente idilicos. En primer lugar,
se dejan de lado las innegables asimetrias existentes entre grandes empresas
y pymes. La omision de esta obviedad, y el consecuente foco en programas
estructurados en torno a las necesidades de las grandes empresas, derivan
en acciones cuyo beneficio mas palpable se asocia a la empresa grande antes
que al sujeto de la politica, que son las pymes. Han sido notables los casos en
que, con programas de politicas publicas, los departamentos de adquisiciones
de grandes empresas financiaron el desarrollo de nuevos sistemas de compra
y la capacitacién de proveedores. La situaciéon competitiva de las pymes
proveedoras practicamente no mejord, o lo hizo de manera marginal, al tiempo
que las empresas grandes ahorraron algunos recursos.

Asimismo, este tipo de enfoque deja fuera a muchas empresas que
muestran un buen desempefio y potencialidad y que no siempre estan
claramente asociadas a redes de grandes empresas. Hay importantes redes
constituidas solo por pymes, que producen y comercian entre si. Y otras en
las cuales el destinatario final es el sector publico o la exportacién. En todo
caso, es evidente que el trabajo en torno a redes productivas, complejos
productivos o clusters resulta de vital importancia, pero esas redes no tienen
por qué tener como eje unico, central y excluyente a las grandes empresas;
bajo este prisma, es mas razonable concebir a la red como un subsistema
integrado, en el cual se debe trabajar para mejorar su competitividad global,
fortaleciendo a sus eslabones mas débiles y procurando resolver o morigerar
situaciones de asimetria.

6.2. Hacia una vision integradora: las pymes como sujetos
de una estrategia de desarrollo econémico

El punto de partida para pensar en una vision integradora es, precisamente,
entender a las pequefias y medianas empresas no como un objeto aislado en
la politica publica sino como un subsistema empresarial, que se relaciona
entre si y con otros actores de la economia y la sociedad. Bajo este prisma, la
politica pyme es una pieza de la politica de desarrollo productivo e industrial
y, pot ende, se trabaja con objetivos generales a partir de los cuales puedan
ser estructurados los instrumentos especificos.
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Analizar a un colectivo tan vasto y diverso sin establecer ejes prioritarios
ni explicitar los propésitos de esa politica conduce a la implementacién
de programas que, por su amplitud y ambigiiedad, posiblemente tengan
frutos poco mensurables y con un aprovechamiento parcial por parte de los
beneficiatios.

La primera cuestién que se pretende enfatizar es la necesidad de ver
a las pequefias y medianas empresas como parte integrante de complejos
productivos. Un instrumento especifico utilizado por una empresa individual
podra tener un impacto determinado; pero seguramente resultara menor que
el que se aplique sobre pymes de una misma cadena o complejo productivo,
en el marco de un plan de desarrollo sectorial o regional, o de un conjunto de
nuevos emprendimientos dindmicos o de un plan concentrado en sectores con
alta intensidad en el uso del conocimiento. Los complejos productivos pueden
estar integrados, ademas, por grandes firmas o por el Estado, en su condicién
de demandante de bienes y servicios. En tal sentido, las prioridades se fijan a
partir de examinar las capacidades productivas de esas redes, sus limitaciones,
sus eslabones mas débiles o la inexistencia de algunos de ellos, asi como las
situaciones de asimetria que pudieran presentarse. De este modo, la forma
de instrumentar los programas de apoyo asume una visién mas integradora,
en la cual el tamafio de las firmas pierde cierta preeminencia en favor de un
esfuerzo mas centrado en la competitividad y la complementariedad dentro
de la cadena. La clusterizacion, las estrategias asociativas, el desarrollo de las
cadenas productivas son elementos centrales para una mirada mas integral y
de alto impacto en materia de politica pyme. Este enfoque tiene una relevancia
fundamental para las politicas de desarrollo regional.

En segundo término, es de vital importancia poner el acento en la
problematica de la dinamica demografica de las empresas. La literatura sobre el
tema ha demostrado las dificultades que deben afrontar las empresas nacientes
en sus primeros afios de vida, y la significativa mortalidad que presentan
las pymes. En tal sentido, es esencial darse una politica puntual en ambas
direcciones, tanto para estimular el surgimiento de nuevas empresas como
para asistir a las empresas jévenes a objeto de que se fortalezcan en sus etapas
iniciales de desarrollo. Si las tasas de mortalidad de las empresas de menor
tamafio son una evidencia dificil de alterar, la respuesta pasa por incrementar
las tasas de natalidad empresarial y disminuir los niveles de mortalidad en los
primeros afios de la empresa, especialmente cuando se trate de proyectos de
alto potencial y dinamismo.
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En tercera instancia, para pensar una estrategia de desarrollo productivo
es clave escapar de los enfoques horizontales sobre la politica industrial.
Distintos trabajos han hecho hincapié en la necesidad de priorizar un nucleo
de actividades estratégicas, intensivas en conocimiento, procurando robustecer
sus complementariedades y posibilidades de desarrollo.

En cuarto lugar, y como ya fuera mencionado, las empresas medianas de
alto dinamismo merecen un capitulo especial en la politica pyme, para renovar
el estrato de grandes firmas, aumentar las exportaciones de mayor contenido
tecnolégico y diferenciacién de producto, como también para contribuir al
desarrollo productivo y a la diversificacion de las actividades econémicas.

Por tltimo, es esencial trabajar con el segmento mas maduro y tradicional
de pymes a partir de estrategias que estimulen su modernizacién tecnolégica y
la superacion de los problemas habituales en materia de acceso al crédito y a
la informacién. A este respecto, herramientas como la provision de servicios
de capacitacién, subsidios para mejoras tecnoldgicas y de gestion y créditos
blandos deben ofrecerse de modo permanente.

7. Aprendizajes, conclusiones y lineamientos para la
implementacion de las politicas de fomento a pymes en
Latinoamérica

Las pymes componen un colectivo muy variado que, a pesar de sus
problematicas, puede constituir un motor para el desarrollo econémico, en
funcién de su aporte a la generacién de empleo, a la distribucion del ingreso
y a la competitividad. Los resultados que se obtengan con las politicas de
fomento dependen no solo del tipo de programas que se ejecute, sino también
de la visién que se adopte para su disefio y de los objetivos y metas que se
plantee cumplir. También es fundamental garantizar un marco institucional
y legal que sea propicio para llevar a cabo las politicas.

A partir del andlisis previo, en primer término, se presentara una sintesis
de las cuestiones mas relevantes acerca del marco institucional asociado a la
politica pyme en América Latina y se resumiran las principales caracteristicas
de los programas e instrumentos que se ejecutan actualmente. Luego, a modo
de conclusién, se trazaran algunos lineamientos pata pensat estrategias de
politica en funcién de los aprendizajes.
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7.1. Sintesis y aprendizajes

A continuacién, se ofrece una sintesis de los rasgos mas destacados
del marco institucional y de las politicas implementadas segin area de
intervencion, indicando también las dificultades mas relevantes encontradas,
que constituyen desafios para los gobiernos a superar en el futuro préximo.

i. Marco institucional:

*  Caracteristicas de las agencias de promocion: 1a independencia, la antigiedad,
la disponibilidad presupuestaria, la cantidad y calidad de los recursos
humanos son algunos rasgos deseables de las agencias para dar
coherencia y continuidad a la implementacién de las politicas.

* Red de instituciones: ademas de las agencias de promocién, una
multiplicidad de organismos ofrece instrumentos de apoyo a las
pymes. En el 4rea de financiamiento, los bancos de desarrollo
desempefian una funcién esencial para facilitarles el acceso al crédito.
La mayoria de los paises cuenta con un banco de desarrollo o se
encuentra en vias de crearlo. La coordinacién interinstitucional es
un factor decisivo para obtener buenos resultados en términos de
idoneidad de las politicas, de alcance y de eficiencia.

o Sistemas de implementacion: en las politicas de asistencia técnica y
capacitaciéon predominan esquemas de segundo o tercer nivel;
para las politicas de financiamiento se observan ejemplos donde se
ejecutan directamente, como también sistemas de segundo piso. Los
esquemas de segundo y tercer piso permiten ampliar el alcance de
las politicas, pero, al mismo tiempo, restan margen de maniobra en
la orientacién y focalizacién de las mismas. Actualmente, no existe
una receta Unica, por lo que la eleccién entre uno u otro sistema
dependera de cada caso particular. Sin embargo, cuando se recurra a
sistemas de segundo piso es preciso disponer de un marco normativo
que regule las acciones de los intermediarios, a fin de explicitar las
metas y objetivos que deben alcanzarse.

*  Descentralizacion: para la ejecucién de instrumentos no financieros,
por lo general las agencias de promocion buscan delegar acciones
en instituciones intermediarias. Las experiencias en la regién no
son uniformes, aunque se advierten dificultades de coordinacién
entre las entidades locales y las agencias centrales; diferencias en
las capacidades y en la disponibilidad de recursos entre las distintas
zonas del territorio; ademas, no se realizan esfuerzos suficientes
para robustecer las entidades locales y falta claridad en las tareas
que deben cumplir. Mas alld de las atribuciones que se concedan a
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las instituciones locales, estas son un elemento clave para mejorar la
atencion de las empresas, ampliar el alcance de las politicas, reducir
las brechas de desarrollo territorial y, también, para identificar los
problemas y las potencialidades de crecimiento de las firmas.

Marco legal: el marco normativo contribuye significativamente a
otorgar previsibilidad, estabilidad y continuidad a las politicas pablicas.
Recientemente, algunos paises han introducido reglamentaciones para
simplificar tramites, fomentar la creacion de empresas e incentivar la
actuacion de las pymes como proveedoras del Estado. Se identifican
tres desafios para la consolidacion de un marco legal: establecer un
estatuto pyme, que incorpore una definicién de estas empresas en
los pafses donde aun no la tengan; lograr que la legislacion refleje la
heterogeneidad del sector y trabajar para que las normas se traduzcan
en hechos concretos.

ii. Programas e instrumentos de la politica pyme seguin area
de actuacion:

Creacion de empresas: en la regiéon se implementan programas de
asistencia técnica a través de incubadoras y centros de desarrollo
empresarial, y se ofrecen recursos en la forma de subsidios. Existe
un creciente interés de los gobiernos por impulsar el nacimiento de
empresas gacela y por generar una industria de capital de riesgo. Se
presentan dificultades en la definicién de objetivos, que se suman a
una falta de coordinacion de las politicas para cada una de las etapas
de maduracién de los emprendimientos. Hay debilidades en los
servicios de asistencia técnica y se percibe poca complementariedad
con los programas de capital. La incapacidad de dinamizar la industria
de capital de riesgo arroja expetiencias que son, por lo general,
incompletas y de impacto muy acotado.

Acceso al financiamiento: el problema del acceso al crédito es aun de gran
relevancia para las pymes. El paquete de medidas implementadas por
los gobiernos de la regién incluye lineas de financiamiento, sistemas
de garantia, programas de capital y servicios de asistencia. Con
respecto a los programas de financiamiento, se notan tropiezos para
lograr la canalizacion de créditos desde el sector bancario hacia las
MIPYME. Los bancos privados de primer piso, ademas, tienen una
reticencia a otorgar créditos a firmas que no son clientas y sin una
trayectoria significativa. Una segunda cuestién que intenta resolverse
es la necesidad de otorgar créditos a mayor plazo y para inversion
e innovaciones, ya que se observa el predominio de préstamos para
capital de trabajo. En este sentido, los bancos de desatrollo tienen el
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objetivo de proveer financiamiento para llevar a cabo inversiones. Si
bien se han conseguido avances en materia de extensién de plazos,
todavia es una tarea pendiente la disminucién de los costos de
financiamiento, y también, mejorar los sistemas de garantias. Por
ultimo, cabe sefialar la importancia de la complementacion entre
los programas de financiamiento y los de garantfas, como también
entre la asistencia técnica y la financiera.

o Asistencia técnica y capacitacion: los programas de esta area han venido

adquiriendo cada vez mayor significacién en el conjunto de politicas
publicas para pymes. Se ofrecen servicios de consultoria para mejorar
la competitividad, para facilitar tramites, para diseflar estrategias
de gestion, entre otros. Habitualmente, se ejecutan con sistemas
de segundo o tercer piso a través de intermediarios y se exige a las
empresas un copago. Se detectan, esencialmente, dos inconvenientes.
Por el lado de las empresas, existe una renuencia a destinar recursos
para la contratacion de servicios de asesoramiento. Las agencias de
promocion, por su parte, carecen de una orientacién nitida en lo que
refiere a la politica de asistencia, sin una suficiente focalizacién de
los instrumentos. También hay problemas de coordinacién entre las
agencias y las instituciones locales que se encargan de la provision
de los servicios, lo que explica, en buena medida, el alcance limitado
que exhiben las politicas de asistencia a las empresas de menor
tamano.

Innovacion y mejoras de procesos: las experiencias estudiadas demuestran
el interés creciente de los gobiernos de la regién en ejecutar politicas
para promover las innovaciones en las empresas de menor tamafio.
En este ambito es imprescindible lograr una coordinacién entre las
instituciones que intervienen ejecutando programas, para potenciar
los esfuerzos y evitar solapamientos. El apoyo a las empresas
debe incluir asistencia técnica y financiera. La estrategia tiene que
considerar, por un lado, la heterogeneidad dentro del segmento pyme;
y por otro, las diferentes etapas por las cuales transitan las empresas
de base tecnolégica. La mayor focalizacién de los instrumentos
permite potenciar la capacidad de las firmas para innovar y también
mejorar el alcance de las politicas.

o Articulacion productiva: todos los paises disponen de programas
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tecnolégica. Sin embargo, las experiencias han sido disimiles y poco
se sabe respecto a las contribuciones de las politicas en términos
de mejoras de competitividad. En algunos casos, se produjo una
discontinuidad del apoyo, lo que atenta contra la consolidacion de los
vinculos publico-privados y entre las propias empresas que integran
las aglomeraciones.

e Insercion externa: si bien solo un pequefio numero de pymes son
exportadoras, todos los paises poseen instrumentos para facilitar
la insercién externa. A pesar de ello, mayoritariamente se trata de
estrategias incompletas o que no disponen de suficientes recursos.
En este ambito, nuevamente es importante considerar la diversidad
del universo pyme para potenciar el crecimiento de este grupo. La
estrategia debe ser integral —abarcando no solo créditos, sino también
asistencia técnica— y coordinada con las politicas que fomentan la
competitividad de las pequefias y medianas empresas.

»  Compras priblicas: varios paises han intensificado el apoyo para
aprovechar el poder de compra del Estado en favor del desarrollo de
las pymes, especialmente por medio de normas que fijan condiciones
preferenciales para el sector. Sin embargo, en algunos casos no se
ha logrado llevarlas a la practica. Ademas de contar con un marco
legal, el paquete de medidas debe incluir financiamiento y la provisién
de servicios para asistir y facilitar los procesos operacionales a las
empresas.

7.2. Conclusiones: elementos para repensar la politica pyme en
América Latina

En los ultimos afios se han registrado importantes progresos en matetia
de implementacién de politicas pyme. Los pafses de la region han introducido
modificaciones en el marco normativo, han perfeccionado los sistemas de
ejecucién de los programas, sumando, también, nuevos instrumentos y
servicios para mejorar el apoyo a las empresas de menor tamafo.

Pese a los numerosos y reconocidos esfuerzos, existen desacoples en
cuanto a la correlacién con los logros alcanzados. Los magros resultados
pueden ser producto de las falencias en la implementacién o de la insuficiencia
en los tiempos de maduracién de las politicas. Es por ello que deben
contemplarse alternativas para mejorar los sistemas de ejecucion, establecer
mecanismos de coordinacién interinstitucional, incentivar los vinculos
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publico-privados y buscar la continuidad en los programas, a fin de conformar
capacidades y acumular aprendizajes. Y aun mas relevante es replantearse el
marco conceptual que hay detras del diseflo de las politicas y de la definicién
de los objetivos de las mismas.

Para ello, es preciso superar la etapa en la cual la politica pyme cumple la
funcién de morigerar fallas en los mercados que obstaculizan el accionar de las
empresas de menor tamafio. En contraposicién, el enfoque a adoptar es aquel
en el que la politica pyme forma parte de la politica de desarrollo econémico,
donde este sector constituye un engranaje de la estructura productiva.

En primer lugar, debe comprenderse la heterogeneidad de este universo
empresarial. Una mayor focalizacion de los instrumentos da coherencia y
facilita la concrecion de las metas planteadas. Debe otorgarse especial atencion
a las empresas con potencialidad de crecimiento y a las firmas de tamafio
mediano de mayor dinamismo, las cuales contribuyen a generar mas y mejor
empleo, y al mismo tiempo, tienen la capacidad de convertirse en grandes
empresas. También es fundamental trabajar con el segmento mas maduro
y tradicional de pymes a partir de estrategias que estimulen la actualizacién
tecnologica y la superacion de los habituales problemas en materia de acceso
al crédito y a la informacion.

En segunda instancia, es necesario entender a la pyme como parte
integrante de complejos productivos. La clusterizacion, las estrategias asociativas
y el desarrollo de las cadenas productivas son elementos centrales de una
mirada mas global y de alto impacto en matetia de politica pyme. Este enfoque
es muy relevante para las politicas de desarrollo regional, pero también como
elemento de mejora de la competitividad. Sin embargo, en este terreno
es imprescindible lograr continuidad en las acciones que se llevan a cabo,
considerando la importancia de la construcciéon de lazos entre privados, y
entre estos y el ambito publico. Las politicas de complejos productivos deben
ser consideradas como un capitulo dentro de las politicas industriales y de
desarrollo productivo.

En tercer lugar, es imprescindible abandonar los enfoques horizontales
que predominaron durante la década de los noventa con las politicas
neoliberales. En cambio, debe avanzarse hacia una politica de mayor
selectividad, no solamente a través de la focalizacion de los instrumentos
para atender a la diversidad de las pymes, sino también utilizando las politicas
sectoriales para impulsar el desarrollo de actividades estratégicas intensivas en
conocimiento. Las pequeflas y medianas empresas pueden desempefiar un rol
destacado en sectores con gran potencialidad de desarrollo, como software,
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biotecnologia, agroquimicos, medicamentos, productos quimicos, maquinaria
y equipos, maquinaria agricola, tecnologia satelital y aeroespacial, autopartes,
tanto en ciertos nichos que esos sectores abren como asimismo formando
parte de redes productivas.

Por ultimo, se debe superar la tendencia a considerar a la politica pyme
como un conjunto de herramientas y no de objetivos. Este equivoco conduce
a que los instrumentos de apoyo —al financiamiento, a la exportacion, a la
capacitacién y otros— terminen por convertirse en fines en si mismos, en
lugar de medios para alcanzar metas de desarrollo. En tal sentido, una visién
integradora de la politica pyme debe ordenar y priorizar la implementacién
de herramientas, supeditindolas a los propdsitos centrales de la politica de
desarrollo productivo y el especial papel que las pequefias y medianas empresas
deben jugar en dicho marco.
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