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Prélogo

El mundo esta experimentando cambios importantes en los ambitos geopolitico,
econémico y tecnolégico, que afectan las posibilidades de crecimiento de la regién
y, al mismo tiempo, generan nuevos espacios que pueden ser aprovechados. El lento
crecimiento econémico, el menor dinamismo del comercio internacional, la aceleracion
de la revolucion digital —que esta modificando los patrones de consumo y de produccion
en todo el mundo— y las nuevas demandas globales vinculadas a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible representan
desafios y oportunidades para que los pafses de América Latina puedan encarar un nuevo
estilo de desarrollo mas justo y sostenible.

Las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) no pueden quedar al margen de
este proceso. Mas aun, su peso en el tejido productivo (el 99% de las empresas formales
latinoamericanas son mipymes) y en el empleo (el 61% del empleo formal es generado
por empresas de ese tamafio) las vuelve un actor central para garantizar la viabilidad
y eficacia de la transformacién generadora de una nueva dindmica de desarrollo que
permita un crecimiento econémico mas rapido y continuo, que al mismo tiempo sea
incluyente y sostenible.

Las instituciones de apoyo que llevan a cabo programas de fomento orientados a
estimular el desarrollo de las mipymes deben tomar en cuenta estos elementos y analizar
su experiencia preguntandose qué debe hacerse para garantizar la integracion de estas
empresas en los procesos de transformacion productiva y tecnologicos en curso. Este
libro, que nace en el marco del proyecto EUROMIPYME, fruto de la cooperacion entre
la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Unién Europea,
tiene por objeto precisamente contribuir a esta reflexion partiendo de un analisis del
desempefio de las micro, pequefias y medianas empresas de la regién y de la evolucion
experimentada por las politicas e instituciones de apoyo en una decena de paises
latinoamericanos en los dltimos 15 afios. Tomar como punto inicial el reconocimiento
de los logros, innovaciones y avances que se han consolidado y la precisa identificacion
de las debilidades que aun persisten en las estrategias de fomento permite sentar las bases
para una reorganizacion de las politicas de apoyo.
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En el periodo considerado en este libro, los paises de la region han realizado esfuerzos
significativos para apoyar a las empresas de menor tamafio. Casi no hay legislacion
nacional que no reconozca el papel relevante de las mipymes y que no considere alguna
medida tributaria o administrativa que permita a estas empresas formalizarse a menor
costo o de forma mas expedita. De la misma manera, en el periodo analizado se crearon
instrumentos y programas de apoyo que abarcan nuevos desafios o nuevas metas, por
ejemplo, los destinados a estimular la empresarialidad. También debe reconocerse que,
si se consideran de manera agregada los subsidios, los créditos, los regimenes especiales
de tributacién y las compras publicas orientadas a las mipymes, los recursos monetarios
dirigidos hacia esas empresas han sido significativos y, en algunos casos (las lineas de
crédito para inversiones de la Argentina, el régimen tributario especial del Brasil, los
fondos no retornables de Chile), han alcanzado porcentajes elevados del producto
interno bruto de los paises respectivos.

Aun asi, los resultados alcanzados no son suficientes y el desempefio de las empresas
de menor tamafio causa una muy justificada preocupacién, especialmente si se evalua
a la luz de las profundas transformaciones que estin sacudiendo las dindmicas
competitivas internacionales. En muchos aspectos las mipymes latinoamericanas
todavia presentan, con limitadas excepciones, las debilidades y fragilidades que las han
caracterizado durante décadas: contintian al margen de los mercados mas dinamicos y
su contribucién a las exportaciones sigue siendo extremadamente limitada; participan
de forma marginal en relaciones productivas mas dindmicas con grandes empresas,
y raramente se integran en modelos asociativos con otras empresas para generar
economias de escala y bienes colectivos. Asimismo, no logran acelerar su proceso de
innovacién y los procesos de produccién contindan operando con tecnologia obsoleta
o escasamente productiva.

Todo eso redunda en un bajo desempefio de las mipymes, cuyo indicador mas
significativo es la persistencia de una gran brecha de productividad laboral respecto
a las empresas grandes que, en el caso de las microempresas, es hasta siete veces
mayor que la observada en los paises de la Unién Europea. Esta heterogeneidad de los
agentes productivos afecta su integracion vy, por esta via, su capacidad de aprendizaje
y dinamismo. El por qué las politicas y los programas de fomento implementados no
han logrado incidir en esta realidad —a pesat de los avances que han producido— es el
objeto central de este libro.

Los principales problemas y debilidades detectados en la investigacion se refieren a tres aspectos:

* La institucionalidad de fomento sigue siendo fragil en muchos paises. Con pocas
excepciones, no hay entidades publicas especializadas que logren desarrollar
estrategias de largo plazo, y la participacion del mundo empresarial en el disefio e
implementacion de las politicas es aun muy esporadica e incipiente.

e Falta una vision estratégica sobre el rol de las mipymes en la transformacion
productiva, lo que hace muy dificil la integracion de las acciones de apoyo a las micro,
pequefas y medianas empresas con los programas mas generales de transformacion
productiva. Mds aun, como no quedan claras las metas y los objetivos de las politicas,
a menudo no se logra garantizar la convergencia de las acciones emprendidas por las
entidades que, desde perspectivas distintas, concurren a su cumplimiento.

*  Apesardelosesfuerzos realizados por parte de las entidades publicas, la fragmentacion
de la accién de apoyo en centenares de actividades de reducido alcance limita su
capacidad de producir impactos visibles.
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Entender la génesis de estos problemas es una condicién necesaria para impulsar una
nueva generacién de politicas de fomento que permitan a los paises de la regién enfrentar
los desafios en el camino hacia un nuevo estilo de desarrollo. Las propuestas que surgen
a través de este libro representan un intento de contribuir a ampliar y profundizar la
reflexion sobre el papel de las mipymes y las politicas de apoyo respectivas en el desarrollo
de la region, asi como a estimular un debate franco y constructivo entre los principales
protagonistas de las experiencias analizadas: hacedores de politicas, representantes de las
asociaciones empresariales y miembros del sector académico.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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I. Mipymes y heterogeneidad estructural
en América Latina

Felipe Correa, Valentina Leiva y Giovanni Stumpo

Introduccion

Las micro, pequefas y medianas empresas (mipymes) son un componente fundamental
del tejido empresarial en América Latina, lo que se manifiesta en varias dimensiones,
como su participacién en el nimero total de empresas o la creaciéon de empleo. Ello se
contrapone a una participacion en el producto interno bruto (PIB) regional de tan solo el
25%, situacion que contrasta con la de los paises de la Uniéon Europea, donde esta cifra
alcanza, en promedio, el 56%.

La comparacién con la Union Europea es significativa, porque en los pafses que forman
parte de esa comunidad de Estados las mipymes constituyen un componente fundamental,
dinamico e integrado de la estructura productiva, y las politicas implementadas para esas
empresas han sido consideradas, en mas de una oportunidad, una referencia para las
propuestas de fomento en América Latina'.

La alta contribucion al empleo, combinada con la baja contribucion a la produccion,
refleja brechas de productividad mayores, entre unidades productivas de diferente
tamaflo, en América Latina que en la Unién Europea. La estructura productiva
heterogénea y la especializacion en productos de bajo valor agregado, que caracterizan a
América Latina, influyen de manera decisiva sobre el desempefio de estas empresas y se
manifiestan en la brecha de productividad mencionada y en una muy baja participacion
en las exportaciones.

1 Véase CEPAL (2012 y 2018a).
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Estos rezagos en productividad y capacidad exportadora representan uno de los
aspectos de la elevada heterogeneidad estructural de las economias de la region (CEPAL,
2010). Dicha heterogeneidad es también una de las causas de la aguda desigualdad social
latinoamericana, en la medida en que las elevadas diferencias de productividad (entre
sectores y entre empresas) reflejan y refuerzan brechas en lo que se refiere a capacidades,
incorporaciéon de progreso técnico, poder de negociacion, acceso a redes sociales y
opciones de movilidad ocupacional ascendente a lo largo de la vida laboral.

Mientras las mipymes no sean capaces de superar estas dificultades, los problemas
de competitividad persistiran, lo que producira circulos viciosos de bajo crecimiento
econémico, pobreza y reducido cambio estructural.

Para abordar estos aspectos las mipymes deben tener un rol fundamental en una estrategia
destinada a alcanzar un desarrollo con igualdad, ademads de contar con politicas e instituciones
que estén a la altura de ese reto de importancia fundamental para el futuro de la region.

A. Mipymes y desarrollo econémico

Un aspecto fundamental de las mipymes latinoamericanas es su heterogeneidad. En
primer lugar, encontramos microempresas cuya gestacion suele responder a necesidades
individuales de autoempleo y que a menudo se encuentran en una situaciéon de
informalidad, que incluye bajos niveles de capital humano, dificultad para acceder a
recursos financieros externos, escasa internacionalizacion y realizacion de actividades
con bajos requerimientos técnicos. En el otro extremo, se encuentran las pymes de alto
crecimiento, que se caracterizan por tener un comportamiento mucho mds dinamico,
tanto respecto de la facturacién como de la creacién de puestos de trabajo, y cuyo
desempeiio responde al aprovechamiento de oportunidades de mercado a través de una
gestion empresarial eficiente e innovadora®. El concepto de tamafio de empresa, por
tanto, oculta realidades muy diversas en este tipo de unidades productivas.

La heterogeneidad condiciona el disefio de las politicas relacionadas con estas empresas.
En ese sentido, la diversidad que se engloba bajo el concepto de mipyme desaconseja el
disefio de una “receta comin” para este tipo de agentes.

Acompafiadas de un marco adecuado de politicas, estas empresas, y en particular sus
segmentos potencialmente mds dinamicos, podrian erigirse en un factor de cambio de las
economias latinoamericanas llevando a cabo las siguientes tareas:

*  Contribuir a aumentar la productividad a través de la introduccién de cambios
tecnologicos y organizativos. De esa forma, actuarfan como agentes que fomentan el
cambio estructural ayudando a crear y difundir innovaciones y a desarrollar nuevos
mercados (CEPAL/OCDE, 2012). Asimismo, la entrada de nuevas empresas fomenta
la competencia, pues se introducen nuevos modelos de negocio que desaffan los
tradicionales al crear una turbulencia saludable —destruccion creativa en términos
schumpeterianos— que conlleva la busqueda constante de un uso mas productivo
de los recursos®, lo que contribuye a aumentar la productividad agregada de una
economia (Altenburg y Eckhardt, 2000).

2 La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) define como empresas de alto crecimiento a aquellas firmas
que crecieron a un ritmo medio mayor o igual al 20% anual durante el tltimo trienio, partiendo de al menos diez ocupados. Un
subgrupo de las empresas de alto crecimiento es el de las “gacelas”, conformado por las que tienen hasta cinco afos de vida.

3 Porejemplo, se estima que el proceso de entrada y salida de empresas ha representado entre un 20% y un 40% del aumento de
la productividad laboral en algunos paises europeos y en los Estados Unidos (OCDE, 2004). Asimismo, Baldwin (1995) concluye
que entre un 20% y un 25% del crecimiento de la productividad del sector manufacturero en los Estados Unidos se relaciona
con este proceso.
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e Desarrollar un papel importante a la hora de crear aglomeraciones productivas,
concebidas como una colaboracién entre agentes econdémicos e instituciones en el
ambito local, con el objetivo de generar un beneficio competitivo. Esta interaccién
permite a las empresas involucradas alcanzar niveles de produccion mas elevados,
incorporar tecnologfa mas facilmente, acelerar los procesos de aprendizaje y, en
definitiva, conseguir un nivel de eficiencia colectiva que no serfa alcanzable por una

empresa individual (Ferraro, 2010; Dini y Stumpo, 2004).

e Contribuir a la inclusién social al aumentar los ingresos de las microempresas y
reducirse su vulnerabilidad. Muchas microempresas latinoamericanas se han creado
como una estrategia de supervivencia debido a la falta de dinamismo de actividades
intensivas en el uso de mano de obra. Con frecuencia, estos segmentos de la poblacion
no son pobres, pero integran sectores vulnerables (OCDE, 2012). Su reconversion
hacia sectores mas dinamicos no estd garantizada, porque tomaria bastante tiempo
y no necesariamente las personas tienen las capacidades requeridas. Por otra parte,
si reciben el apoyo adecuado de politicas bien disefiadas, las microempresas pueden
generar incrementos de ingreso en los estratos mas vulnerables.

B. La informacion cuantitativa

La informacién cuantitativa sobre las mipymes de América Latina es bastante escasa y, a
menudo, de mala calidad. Por esta razén es dificil analizar la evolucion del desempefio de estas
empresas y, a veces, existen problemas para estimar correctamente su peso en la produccion y
el empleo. Esto se debe a las definiciones de mipyme que se utilizan en los paises de la region,
pero también a la frecuencia y a los criterios empleados para recolectar la informacion.

A diferencia de lo que ocurre en la Unién Europea, en América Latina no existe un
acuerdo sobre la definicién de mipyme. Sin embargo, en este caso no se trata de buscar
rangos homogéneos entre los paises de la regién. Dadas la ausencia de un mercado comun
y de una real integracién econémica, por un lado, y la existencia de contextos nacionales
econémicos y productivos muy heterogéneos, por el otro, no parece oportuno llegar a la
misma definicion de los distintos tamafios empresariales en todos los paises. En cambio,
serfa deseable poder contar, por lo menos, con criterios parecidos para la identificacion de
las distintas categorfas empresariales. En efecto, en la region es posible encontrar criterios
basados en el personal ocupado, las ventas anuales (en ocasiones con limites distintos
segun el sector de actividad econémica), y el valor de los activos o de las exportaciones,
a veces combinados entre si. En algunos casos no existe una definicién nacional y se
utiliza la de una institucién internacional®. También puede ocurtir que en el mismo pais
coexistan varias definiciones de mipyme; tradicionalmente, una basada en la cantidad de
empleados y utilizada por los institutos de estadistica y otra que sigue los criterios de las
instituciones de fomento a las empresas, como volumen de ventas y activos®.

Almismo tiempo, enla mayoria delos paises no hay un registro sistematico delas principales
variables que permiten analizar y monitorear las caracteristicas y el desempefio de las
empresas. No obstante, el Observatotio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE)®

4 Es el caso del Ecuador, por ejemplo, donde los criterios para definir el tamafio empresarial se basan en el articulo 3 de la
decision num. 702, de 2008, de la Comunidad Andina. Véase [en linea] http:/intranet.comunidadandina.org/Documentos/deci-
siones/DEC702.doc.

5 Véase un analisis mas profundo del tema en Stumpo (2007) y Kulfas y Goldstein (2011).

¢ Estainiciativa nacio a partir de preocupaciones relacionadas con el estudio del mercado de trabajo; sin embargo, la incorporacion
de una dimensién de andlisis vinculada con el desarrollo empresarial ha permitido obtener informacion sobre las mipymes y
crear areas de estudio sobre tematicas relevantes para esas empresas.

11
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del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Argentina, y el Laboratorio de
Dinamica Laboral y Empresarial del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC)
del Ecuador representan dos excepciones destacables. En ambos casos se construyé un
sistema de informacién a partir de registros administrativos que permite monitorear en
forma permanente a todas las empresas formales del pafs, asi como realizar estudios
especificos sobre aspectos que son relevantes para el disefio y evaluacion de las politicas
(por ejemplo, la demografia empresarial y la dinamica exportadora de las empresas). En
este sentido, vale la pena destacar que en los dos casos mencionados las instituciones a
cargo del sistema de informacién han implementado areas especificas de estudio para
realizar investigaciones relacionadas con estos objetivos.

Este segundo aspecto, es decir, el desarrollo de la capacidad de analisis es de gran
importancia por dos razones. En primer lugar, porque la creacién de un sistema de
informacién adecuado a las necesidades de politica de los paises es un proceso que
requiere mejoras continuas para ajustar las dimensiones de analisis a sus requerimientos.
De esta manera, utilizando las estadisticas generadas por el sistema, se pueden realizar
estudios que permitan verificar si el universo ha sido construido correctamente, si las
variables incluidas son las que efectivamente se necesitan para fines analiticos o de
disefio de politicas, si la conversion de registros administrativos a datos estadisticos se
hizo sin errores y si hay variables relevantes que incorporar al sistema para responder
a las preguntas de los hacedores de politicas. En segundo lugar, se observa que no
siempre existe en los pafses una experiencia consolidada en el estudio de la problematica
especifica de las mipymes, y por lo tanto la creacién y el fortalecimiento de la capacidad
de andlisis en las mismas instituciones que generan la informacién sobre las empresas
pueden ayudar a orientar a los hacedores de politicas en el disefio de las estrategias e
instrumentos de fomento.

En el Brasil el Ministerio del Trabajo registra la informaciéon proveniente del sistema
de seguridad social en la base de datos denominada Relacién Anual de Informaciones
Sociales (RAIS), la cual proporciona informaciéon agrupada por tamafio de empresa
segin tramos de empleo, que es analizada y publicada por el Instituto Brasilefio de
Geografia y Estadistica IBGE). En este caso, es el organismo ministerial el que realiza la
primera labor de construccién del sistema de informacion, y el instituto de estadisticas,
el encargado de realizar la segunda labor, correspondiente al analisis.

En el caso de Chile, y a diferencia de los otros paises, es el Servicio de Impuestos Internos
(SII) el que recopila y publica las estadisticas relevantes diferenciando por tamafio
de empresa. De forma adicional, el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) realiza
encuestas bienales que aportan informacion cuantitativa y cualitativa complementaria a
la ofrecida por el organismo tributario.

Por el momento estas experiencias contintian siendo excepciones en América Latina. La
informacién en los demds paises de la region es incompleta, no representa un universo
empresarial (aunque sea el de la economia formal) o posee poca comparabilidad a través
de los afios debido a cambios metodolégicos sucesivos. Por ende, la creacién de sistemas
de informacién empresarial continda siendo un desaffo prioritario para la mayoria de los
paises de la region.

Como se mencioné anteriormente, a diferencia de lo que ocurre en la Unién Europea
con EUROSTAT, en América Latina no hay un sistema estadistico que concentre la
informacién sobre las empresas. En este sentido, serfa deseable que los paifses avanzaran
en la propuesta de un sistema de informacion regional sobre mipymes.
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C. Las mipymes en América Latina

Considerando la economia formal, las mipymes representan el 99,5% de las empresas de
la region y la gran mayorfa son microempresas (88,4% del total).

Esta distribucioén se ha mantenido relativamente estable a lo largo de la tltima década,
aunque ha habido un incremento relativo de las pequefias y medianas empresas y una
ligera reduccién de las microempresas.

Grafico 1.1
América Latina: distribucion de las empresas segun tamaio, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Cuadro 1.1

América Latina: cantidad de empresas segun sector de actividad y tamaiio, 2016
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequefia Mediana Grande Total
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 80 16 3 1 100
Explotacion de minas y canteras 68 23 6 3 100
Industria manufacturera 82 14 3 1 100
Suministro de electricidad, gas y agua 70 20 6 4 100
Construccion 76 19 4 1 100
Comercio al por mayor y menor 92 7 1 0 100
Hoteles y restaurantes 89 10 1 0 100
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 83 13 2 1 100
Intermediacion financiera 81 14 3 2 100
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 87 10 2 0 100
Ensefianza 76 19 4 1 100
Servicios sociales y de salud 89 9 1 0 100
Otras actividades comunitarias, sociales y personales 95 4 1 0 100
Total 88,4 9,6 1,5 0,5 100

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

La presencia de microempresas es mayoritaria en todos los sectores de la economia y
en algunos casos supera el 90% del total de las empresas: por ejemplo, en el comercio y
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en el sector de “otras actividades comunitarias, sociales y personales™. En particulat, el

comercio es un sector en que se concentra la mayor cantidad de microempresas formales.
Las bajas barreras a la entrada favorecen, en este caso, la proliferacién de empresas de
tamafio muy reducido que, a menudo, responden mds a estrategias de autoempleo y
sobrevivencia econémica que a un verdadero proceso de desarrollo empresarial. En el
comercio también estd presente una cantidad importante de pymes; sin embargo, en el
caso de estas empresas, la industria, en particular al tratarse de las empresas medianas,
y las “actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler” concentran una cantidad
significativa de unidades productivas.

Cuadro 1.2

América Latina: cantidad de empresas segun tamano y sector de actividad, 2016
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequefia Mediana Grande Total
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 2 4 5 4 3
Explotacion de minas y canteras 0 0 1 1 0
Industria manufacturera 9 14 19 22 10
Suministro de electricidad, gas y agua 0 1 2 0
Construccion 3 7 9 7 3
Comercio al por mayor y menor 42 31 23 21 41

Hoteles y restaurantes 8 8 4 2 8
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 5 7 8 8 5
Intermediacion financiera 1 2 3 6 1

Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 12 13 13 12 12
Ensefianza 2 4 6 6 2
Servicios sociales y de salud 4 4 4 4 4
Otras actividades comunitarias, sociales y personales 1" 4 4 4 10
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

La cantidad de empresas formales en la region se habia incrementado un 11% entre 2009
y 2013; sin embargo, el estancamiento y la caida del PIB de los tres afios siguientes se
tradujo en una reduccién del 4,1%. I.a marcada orientacién de las microempresas hacia
sectores dependientes de la demanda interna y con bajas barreras a la entrada y la salida
hizo que la caida mencionada fuera mucho mas acentuada para esas empresas (-4,7%)
que para las pymes (-1,0%) y las grandes empresas (-0,4%).

El resultado final del cambio en los escenarios macroeconémicos de los paises se refleja
en una reduccion del peso relativo de las microempresas y un aumento del porcentaje de
pymes entre 2009 y 2016 (véanse los graficos 1.1 y 1.2).

7 Esta categoria incluye sectores de bajo valor agregado, como recoleccién y tratamiento de desperdicios provenientes de

hogares y unidades industriales; actividades de asociaciones profesionales, politicas y sindicales, y actividades deportivas.
Pero, al mismo tiempo, abarca también la cinematografia, radio y televisién y otras actividades de entretenimiento.
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Grafico 1.2
América Latina: distribucion de las empresas segin tamaio, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

En relacién con la Unién Europea, las diferencias més relevantes se refieren al mayor
peso relativo de las microempresas formales y a la consecuente menor participacion de
las otras categorfas de empresas, incluidas las grandes, que en América Latina son el 0,5%
del total, mientras que en la Unién Europea alcanzan el 0,2%.

Grafico 1.3
Union Europea: distribucion de las empresas segun tamaiio, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.
La participacién de las mipymes en el empleo formal es relevante en América Latina

y este es seguramente uno de los aspectos mencionados con mayor frecuencia para
justificar las politicas de fomento en favor de esas empresas (véase el grafico 1.4).
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Gréfico 1.4
América Latina: participacion de las empresas en el empleo, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Entre 2009 y 2016 no se aprecian cambios relevantes en la distribucién del empleo entre
las distintas categorias de empresas. No obstante, vale la pena observar que en América
Latina las grandes empresas han sido mas dindmicas en la creacion de puestos de trabajo
y han incrementado su participacion relativa del 37% al 39%.

Gréfico 1.5
América Latina: participacion de las empresas en el empleo, 2009
(En porcentajes)

15 20

m Microempresas = Pequefias mMedianas = Grandes

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Existen diferencias entre los paises de América Latina; por ejemplo, en la Argentina
las mipymes ocupan al 54% de los trabajadores formales, mientras que en México ese
valor llega al 67%. Sin embargo, considerando el conjunto de la regién, mas del 60% del
empleo formal depende de estas empresas. En particular, 1 de cada 3 puestos de trabajo
se encuentra en una pyme. Por otro lado, a las microempresas, aunque representan casi
el 89% de las empresas de la region, se les puede atribuir solo el 27% del empleo formal,
que en este caso presenta una clara orientacion hacia sectores de baja productividad: cerca
del 50% de los puestos de trabajo de las microempresas se encuentra en los sectores de
comercio y “otras actividades comunitarias, sociales y personales”.
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Cuadro 1.3

América Latina: distribucion del empleo segun sector de actividad y tamafo de empresa, 2016

(En porcentajes)

Sector

Microempresa Pequefia Mediana Grande Total

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca
Explotacion de minas y canteras

Industria manufacturera

Suministro de electricidad, gas y agua
Construccion

Comercio al por mayor y menor

Hoteles y restaurantes

Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Intermediacion financiera

Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler
Ensefianza

Servicios sociales y de salud

Otras actividades comunitarias, sociales y personales

Total

17,7 26,9 21,5 33,9 100

6,5 12,4 13,7 67,4 100
15,0 16,9 16,8 51,3 100

4,7 8,2 9,8 77,3 100
15,0 24,6 22,7 37,7 100
45,2 21,5 9,8 23,5 100
45,7 31,0 9,4 13,9 100
17,7 17,8 16,5 48,0 100
13,9 8,7 9,5 68,0 100
241 17,5 14,2 44,2 100

9,9 19,5 171 53,5 100
23,8 15,2 12,4 48,6 100
51,5 19,4 11,4 17,7 100
27,4 19,7 14,0 38,8 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Cuadro 1.4

América Latina: distribucion del empleo segun tamaino de empresa y sector de actividad

(En porcentajes)

Sector

Microempresa Pequefia Mediana Grande Total

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca
Explotaciéon de minas y canteras

Industria manufacturera

Suministro de electricidad, gas y agua

Construccion

Comercio al por mayor y menor

Hoteles y restaurantes

Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Intermediacién financiera

Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler
Ensefianza

Servicios sociales y de salud

Otras actividades comunitarias, sociales y personales
Total

2,0 4,3 4,9 2,8 3,2
0,2 0,4 0,7 1,2 0,7
10,1 15,9 22,2 24,4 18,5
0,2 0,5 0,8 2,2 1,1
3,3 7,6 9,9 5,9 6,1
41,0 27,3 17,5 15,1 24,9
9,6 9,1 3,9 21 58
4,7 6,6 8,6 9,0 7,3
1,2 11 1,7 4,3 2,5
12,5 12,7 14,5 16,3 14,3
2,2 6,1 7,6 8,6 6,2
4,2 3,7 4,3 6,1 4,8
8,5 4,5 3,7 21 4,6
100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

La participacién de las grandes empresas es muy elevada en las areas de minerfa; electricidad,
gas y agua, ¢ intermediacion financiera (véase el cuadro 1.3), que son los tres sectores de
mayor productividad en América Latina: en comparacién con el promedio de la economia,
la productividad es nueve veces (minerfa), cuatro veces (electricidad, gas y agua) y dos
veces (intermediacion financiera) mayor (CEPAL, 2010; Correa y Stumpo, 2017).
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La presencia de estas empresas, en términos de empleo, también es importante en sectores
de productividad media, como los de la industtia, y transporte y telecomunicaciones®.
En esos dos ambitos, aproximadamente la mitad del empleo se concentra en grandes
empresas, mientras que en sectores de baja productividad —por ejemplo, los de la
agricultura, el comercio y la construccién— la participacion de las empresas mas grandes
es bastante menot.

De esta manera, en América Latina es posible apreciar una cierta tendencia a la
especializacion de las empresas de menor tamafio en actividades de baja productividad.
Esto sugiere una estructura productiva heterogénea en la cual un nimero reducido de
empresas concentran gran parte del PIB regional, en sectores con una productividad
muy elevada, mientras el resto se encuentra en actividades cuyo desempefio es bastante
pobre. En este sentido, vale la pena destacar que, en la region, los tres sectores de mas alta
productividad representan el 26,9% del valor agregado, pero apenas el 8% del empleo
total y el 1,8% del numero de empresas.

Grafico 1.6

Unién Europea: participacion de las empresas en el empleo, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

En la Unién Europea el peso relativo de las mipymes en el empleo formal es aun mayor
que en América Latina y alcanza el 69,4%, aunque este no es el rasgo principal de las
diferencias entre las dos regiones, como se vera mas adelante.

La informacién relativa a la produccion muestra con mayor claridad la heterogeneidad
de la estructura productiva de América Latina. Las mipymes concentran solo el 24,6%
de la produccion (24,9% en 2009), pese a representar el 61,2% del empleo y el 99,5% de
las empresas.

La situacién es muy distinta en la Unién Europea, donde en 2015 las mipymes
representaban el 56,2% del valor agregado. Las diferencias mas grandes entre las dos
regiones se pueden observar en el segmento de las microempresas.

En América Latina las microempresas corresponden al 88% de las empresas formales y
aportan el 27% del empleo y apenas el 3,2% de la produccién, mientras que en la Unién
Europea representan el 93% de las empresas, el 30% del empleo y el 20% de la produccion.

8 En América Latina, se clasificaron como de productividad media aquellos sectores cuya productividad del trabajo es igual o
hasta 1,5 veces superior a la productividad promedio del total de la economia (CEPAL, 2010; Correa y Stumpo, 2017).
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Gréfico I.7
América Latina: participacion de las empresas en las ventas o produccion, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Gréfico 1.8
América Latina: participacion de las empresas en las ventas o produccion, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
Gréfico 1.9

Unién Europea: participacion de las empresas en la produccién, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
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Esta situacion refleja las caracteristicas de las microempresas de la region (asi como de
una parte de las pymes), ya que son empresas que operan en mercados locales acotados
que dependen de la evolucién de la demanda interna, en sectores con bajas barreras a
la entrada y la salida, que tienen tasas elevadas de natalidad y mortalidad y que, muchas
veces, responden mas a estrategias de autoempleo y sobrevivencia que a una dinamica de
desarrollo empresarial.

Las diversas especializaciones sectoriales y estructuras productivas que diferencian a las
mipymes latinoamericanas de las europeas se hacen patentes, ademas, en la participacion
de estas empresas en las exportaciones. Aqui el dominio de las grandes empresas es ain
mayor que respecto a la produccion (véase el cuadro 1.5).

Cuadro 1.5
América Latina y Union Europea (7 paises): participacion de las empresas
en las exportaciones, segun tamaio

(En porcentajes)
i Empresas
Pais
Microempresas Pequenas Medianas Grandes

Argentina? 0,3 1,6 6,5 91,6
Brasil® 0,1 0,9 9,5 82,9
Chile - 0,4 1,5 97,9
Alemania 8,0 12,0 18,0 62,0
Esparia 11,1 13,3 22,6 471
Francia 17,0 10,0 15,0 58,0
ltalia 9,0 19,0 28,0 44,0

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe/Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(CEPAL/OCDE), Perspectivas econémicas de América Latina 2013: politicas de pymes para el cambio estructural
(LC/G.2545), Paris, 2012.

@ Sector industrial.
b La categoria de pequefias empresas incluye empresas consideradas especiales, que tienen menos de diez
empleados y exportaciones superiores a 2,5 millones de ddlares.

Nota:  Los afios correspondientes son: Argentina, 2009; Brasil, 2011; Chile, 2010; Espafia, 2012; Alemania, Francia e
Italia, 2008.

Mientras en los paises de la Unién Europea las empresas de menor tamafio pueden
llegar a generar mas de la mitad de las exportaciones, en América Latina, si se consideran
los pocos casos en los cuales se puede contar con informacién confiable, las grandes
empresas superan facilmente el 80% de las ventas al exterior.

D. Productividad y heterogeneidad del desempeiio

Los aspectos considerados tienen consecuencias muy importantes para la productividad
y las perspectivas de crecimiento econémico de la region.

La dinamica de la productividad de América Latina ha sido analizada por la CEPAL en
muchas oportunidades (CEPAL, 2018b, 2014 y 2010), y la elevada, y por mucho tiempo
creciente, brecha de productividad de la region respecto a la frontera internacional ha
sido evidenciada como uno de los aspectos mas problematicos para el crecimiento
econémico de América Latina.

En el grafico 1.10 se presenta la productividad de América Latina en relacién con la
productividad de los Estados Unidos, que representan la frontera tecnoldgica. Este
indice muestra la distancia entre la productividad del trabajo de la region y la de ese pais
(brecha externa).
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En este grafico se puede observar que en 1980 la productividad latinoamericana alcanzaba
el 36,6% de la de los Estados Unidos. Después de una abrupta caida en los afios ochenta
y, en menor medida, en los noventa, la brecha externa se mantuvo estable y muy elevada:
la productividad relativa registro cifras del 21% al 22% entre 1999 y 2016.

Grafico 1.10

América Latina: productividad relativa con respecto a la de los Estados Unidos, 1980-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial.

Cuando se considera la dindmica y la composicion de la economfia, la explicacion de
esta brecha de productividad se puede encontrar en la concentracioén de la produccion
en pocas actividades intensivas en recursos naturales (agricultura, pesca, mineria
y algunos sectores industriales), que generan una cantidad muy grande de divisas
a través de las exportaciones pero operan con muy pocas conexiones con el resto
de la estructura productiva y no tienen efectos relevantes en términos de derrames
tecnoldgicos, creacion de capacidades locales y desarrollo territorial. Al mismo tiempo,
hay también cadenas productivas dinamicas, como es el caso de la industria automotriz
en el Brasil y México y, en menor medida, de la industria acroespacial en estos mismos
paises y la industria electrénica en México. Pero se trata de casos aislados, cuyo éxito es
cuestionado, o por lo menos incompleto, y no logra modificar el panorama econémico
general de América Latina.

Estas diferencias y especificidades sectoriales ayudan a entender la heterogeneidad
estructural latinoamericana. Sin embargo, las caracteristicas de las empresas permiten
visualizar otros aspectos igualmente importantes del mismo fenémeno.

En efecto, las peculiaridades que han sido evidenciadas en relacion con las empresas de
la region se reflejan claramente en el andlisis de la productividad relativa interna’. Este
indicador permite comparar el desempefio de los distintos grupos de empresas en el
intetior de un pais o una region.

Cuando se considera ese indicador en las mipymes en América Latina y en Europa, se
pueden apreciar diferencias importantes en el desempefio de las distintas categorias de
empresas. En 2016 la productividad del trabajo de una empresa mediana en América
Latina era, en promedio, menos de la mitad de la que registraba una empresa grande
de la misma region (véase el grafico 1.11). En cambio, en las empresas pequefias la
productividad laboral alcanzaba apenas el 23% de la productividad de una empresa

¢ La productividad relativa interna se refiere al cociente entre el valor de la productividad del trabajo de cada segmento de las
mipymes y el valor de la productividad del trabajo de las grandes empresas en un determinado pais o region.
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grande y, finalmente, las microempresas presentaban un valor de la productividad laboral
que solo ascendia al 6% de aquella de las empresas grandes.

Grafico I.11
América Latina y Union Europea: productividad relativa interna, 2009 y 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Dadas las caracteristicas observadas en las microempresas de la region, no deberfa
sorprender que este sea el segmento donde no solo la productividad relativa interna es
mucho mids baja en comparacioén con las otras categorias de empresas, sino que ademas
es el que registra la mayor diferencia respecto al mismo segmento de empresas en la
Unién Europea.

En este sentido, en América Latina la diferencia entre microempresas y grandes
empresas es, en promedio, siete veces mayor de la que se registra en Europa. Asimismo,
las diferencias de desempefio entre los distintos segmentos de empresas que forman las
mipymes son mucho mads marcadas en América Latina que en la Unién Europea. Por
ejemplo, en esta ultima la productividad de una empresa mediana es menos del doble de
la de una microempresa, mientras que en América Latina es mas de siete veces supetior.

Los valores considerados se refieren al conjunto de las dos regiones y por lo tanto
no reflejan las diferencias que existen entre los paises. En América Latina estas
diferencias son mas acentuadas entre las medianas empresas, en las que encontramos
una productividad relativa interna que va desde el 22% de Chile hasta el 51% del Brasil
(véase el grafico 1.12).

En el caso de la Unién Europea se consideraron las cuatro economias mas grandes,
en las cuales las mipymes representan mas del 50% de las ventas o del valor agregado
nacional. En estos pafses, las diferencias mas notorias se observan en el desempefio de
las microempresas, que presentan una productividad relativa interna que varia entre el
40% de Italia y el 74% de Francia.

Por otro lado, al considerar los ocho paises incluidos en el grafico 1.12, también se aprecia
que las discrepancias mayores se encuentran en el segmento de las microempresas, que
registra una variacioén de la productividad relativa interna desde el 4% del Brasil hasta el
74% de Francia.

22



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

Grafico 1.12

América Latina y Union Europea (8 paises): productividad relativa interna
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.
Nota:  Los afios correspondientes son: Brasil, Chile y Ecuador, 2016; México, 2013; ltalia, Espafia, Alemania y
Francia, 2015.

Las elevadas brechas de productividad se reflejan ademds en los salatios. Al respecto, la
legislacion salarial y, en términos generales, la institucionalidad laboral permiten reducir
las diferencias de salario entre los distintos tipos de empresas. Aun asi, las brechas
salariales son elevadas en América Latina y contribuyen a la desigualdad social que
caracteriza a la regién (véase el cuadro 1.6). En América Latina, los salarios promedio de
las mipymes alcanzan aproximadamente el 40% de los salarios promedio de las grandes
empresas, mientras que en la Unién Furopea llegan al 60% de estos.

Cuadro 1.6

América Latina y Unién Europea (8 paises): salarios promedio de las mipymes
como proporcion de los salarios promedio de las grandes empresas

(En porcentajes)

Pais Microempresa Pequena Mediana Mipyme
Argentina 28,5 49,9 63,6 48,2
Brasil 24,5 46,1 68,9 42,2
Chile 18,5 37,8 53,7 37,6
Ecuador 38,2 53,4 69,0 57,9
México 12,8 39,1 66,7 35,0
Espafia 38,8 63,6 78,6 61,4
Francia 55,8 71,6 79,1 67,7
ltalia 25,1 62,1 84,3 50,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
Nota:  Los afios correspondientes son: Argentina, Brasil, Chile y Ecuador, 2016; México, 2013; Espafia, Francia e
Italia, 2015.

La heterogeneidad en el desempefio de las empresas se puede observar también a través
de la dispersién de su productividad. Con la informacién disponible para los paises,
se pueden graficar las curvas de Lorenz y hacer calculos de desigualdad, medida por
el coeficiente de Gini sobre la base de la productividad laboral. En los graficos 1.13
y L1.14, las lineas de colores representan los distintos paises y los tres puntos de cada
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curva identifican las contribuciones acumuladas en valor agregado (ordenadas) y empleo
(abscisas) de las micro, pequefias y medianas empresas. El punto con coordenadas 1:1
corresponde a los aportes de las empresas grandes.

La linea diagonal representa una situacién ideal en la que cada trabajador aporta la misma
cantidad de valor agregado al conjunto. En este caso, cualquier segmento empresarial que
se considere posee por definiciéon la misma productividad laboral relativa. Al contrario,
las curvas que se desarrollan por debajo de la diagonal representan situaciones en que los
aportes individuales de los trabajadores son disparejos, lo que evidencia condiciones de
heterogeneidad en la estructura productiva. Cuanto mas cercana estd la curva a la abscisa,
mayor es la disparidad de los valores de la productividad labora relativa y mayor es la
brecha de productividad entre los distintos segmentos empresariales.

La comparacién de los tres paises latinoamericanos (véase el grafico 1.13) con los tres
paises europeos (véase el grafico 1.14) pone de manifiesto el contraste entre las dos
regiones, destacandose, en el caso europeo, una heterogeneidad mucho menor.

Grafico 1.13
América Latina (3 paises): curva de Lorenz y coeficiente de Gini de las productividades por
tamano de empresa, 2016

4,0 = o mmmmmm
. s -
0,8 f=mmmmmmmm T L)
0,7 fommmmmmm e[
]y AR
0,5 [~ mmmmmmmmmmmmmmmmm A
e S
R e
02—t T
01 f-meof AT T

0

0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

Gréfico 1.14
Union Europea (3 paises): curva de Lorenz y coeficiente de Gini de las productividades por
tamano de empresa, 2013
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.
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En términos cuantitativos, al examinar la desigualdad productiva entre estratos, medida por
el coeficiente de Gini (que cuando tiene un valor de 0 corresponde al maximo de igualdad
y cuando equivale a 1, al maximo de desigualdad), se observa que en los paises europeos
analizados este indice no supera el valor de 0,19, mientras que en el Ecuador, Chile y
México se alcanzan cifras de 0,26, 0,37 y 0,52, respectivamente. Esto indica una dispersion
bastante mayor en los paises latinoamericanos considerados en comparacion con los tres
casos europeos. En particular, la dispersion es mucho mds acentuada en el caso de México.

Por lo tanto, el indice utilizado muestra un desempefio mucho mas heterogéneo en los tres
paises de la region, donde hay una cantidad exigua de grandes empresas de alta productividad,
mientras la gran mayorfa de las otras empresas presenta un desempefio muy pobre.

Si una desigualdad de ingresos elevada crea problemas sociales en un pafs, como
conflictividad, falta de cohesién social y problemas de gobernabilidad, en la arena de
la productividad una alta heterogeneidad produce fenémenos semejantes, pero en las
estructuras productivas, que se tornan altamente diferenciadas y separadas entre si. En
un escenario tal, no existen encadenamientos productivos entre empresas y entre los
distintos segmentos de ellas o se encuentran en magnitudes muy bajas.

La ausencia o debilidad de las conexiones entre empresas y actividades debilita el
crecimiento de la productividad limitando la divisién y especializacion del trabajo entre
las empresas y hace mas dificil la difusién y generacién de innovacion y conocimientos.

E. Insercion en la estructura productiva

Las diferencias que se advierten entre las mipymes de América Latina y dela Uniéon Europea
reflejan sistemas productivos distintos, en los cuales esas empresas evidentemente no se
insertan de la misma manera. En el primer caso, la insercién es secundaria, dado que un
nimero reducido de grandes empresas controla y produce la mayorfa del PIB y casi el
total de las exportaciones, mientras que en el otro el rol de las mipymes es central para
garantizar el funcionamiento de la estructura productiva, la creacion de valor agregado y
las ventas al exterior de bienes y servicios.

En los diagramas 1.1 y 1.2 se presenta de forma esquematica la insercién de las mipymes
en las dos estructuras productivas mencionadas.

Diagrama .1
Unién Europea: insercion de las empresas en la estructura productiva
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Fuente: Elaboracién propia.
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Diagrama 1.2
América Latina: insercion de las empresas en la estructura productiva
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Fuente: Elaboracién propia.

En los paises de la Unién Europea, la mayoria de las mipymes se encuentran articuladas
entre si en redes, son parte de cadenas de proveedores de grandes empresas nacionales y
extranjeras, y producen bienes y servicios especificos que no compiten con los productos
de fabricaciéon masiva de las grandes empresas. Tipicamente se trata de productos
disefiados segun los requisitos de los clientes, pequefias series para nichos de mercado o
productos estrechamente ligados al servicio al cliente (instalacion, adaptacioén especifica
a las necesidades del cliente, mantenimiento y otros). En estos rubros, las economias
de escala juegan un papel menor, de tal modo que las ventajas de la flexibilidad y la
proximidad al cliente de las empresas mas pequefias adquieren mayor importancia. Este
tipo de especializacion impone mas exigencias de calificacion técnica y empresarial,
siendo condicién previa, en especial, la capacidad de innovacién continua. Lla mayoria de
las mipymes de América Latina no cuenta con estas calificaciones; casi todas se insertan
en dreas de produccion estandarizadas y con baja intensidad de conocimientos, en las que
compiten directamente con la produccién a gran escala o con grandes casas comerciales.

Las experiencias de articulacion productiva, tanto bajo la forma de redes como de cadenas
de proveedores, son relativamente escasas en América Latina y ademas adolecen de serias
limitaciones, incluso en los casos mas exitosos. En este sentido, se ha observado que, en
muchos casos en que las empresas estan conectadas entre si, prevalecen las relaciones
de mercado, mientras que en los paises europeos son mds relevantes las relaciones de
cooperacién (Rabellotti, 1997; Dini y Stumpo, 2004).

Asimismo, cabe destacar que en un sistema productivo poco articulado y dominado
por un numero reducido de grandes empresas se acentua la probabilidad de bloqueos
a la competencia impuestos por las empresas que controlan los mercados. Los agentes
econémicos de gran poder relativo pueden llevar a cabo mas facilmente practicas refiidas
con la libre competencia, como el bloqueo a la entrada al mercado o la fijacién de precios
predatorios, o favorecer regulaciones que beneficien solo a una parte del mercado, lo que
limita el surgimiento de empresas de menor tamafio.

Finalmente, una situacién de mucha heterogeneidad impone su propia inercia. La inercia
que es inherente a esta situacién obstaculiza la posibilidad de que disminuyan las brechas
de productividad (catching-np), pues una mayor desigualdad, al mismo tiempo que de forma
aparente promete un mayor potencial de crecimiento de la productividad, en la realidad
contribuye al bloqueo de tal oportunidad debido a que hace muy dificil que se establezcan
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relaciones de colaboracion entre las firmas. En conclusion, el fendmeno constituye una
promesa continua que, de no mediar un impacto exégeno, es dificil de alcanzar.

F. Especificidades de las empresas y diseio de las politicas

Sintetizando lo que se expuso en las secciones anteriores, puede decirse que las mipymes
representan la enorme mayoria de las empresas y del empresariado de la region y que
hacen una contribucién destacada al empleo, pero que, al mismo tiempo, presentan
niveles de productividad bajos en el caso de las pymes y extremadamente bajos cuando
se trata de las microempresas.

Este hecho tiene consecuencias decisivas para la productividad promedio del total de la
economia. Si no se logran aumentos sostenidos de la productividad de las mipymes, que
permitan reducir las brechas con las grandes empresas (es decir, aumentos superiores
al que registra la economia en conjunto), no sera posible estrechar la distancia entre las
economias de la regién y los paises mas desarrollados. Ademas, dada la heterogeneidad
mencionada, cualquier incremento de esta variable que tenga lugar en la regién no sera
el reflejo de un aumento de la capacidad de competir de los paises en su conjunto, sino
que estara concentrado en la pequefia minorfa de grandes empresas modernas que a su
vez pertenecen a muy pocos subsectores, esencialmente aquellos basados en recursos
naturales o en algunos servicios (por ejemplo, los de telecomunicaciones y los bancarios).
De la misma manera, esos incrementos de productividad no estaran produciendo un
mejoramiento generalizado y uniforme de las condiciones de vida de la poblacién.

La produccién de las mipymes estd orientada sobre todo hacia el mercado interno, y su
desempefio esta fuertemente influenciado por las condiciones macroeconémicas (Peres y
Stumpo, 2002). Por lo tanto, las situaciones de inestabilidad macroeconémica y caida del
PIB afectan en gran medida tanto el nivel de produccion como de empleo de estas empresas.

En efecto, en fases de estancamiento y recesion de la actividad econdmica, la tasa de
mortalidad de las empresas presenta un comportamiento inversamente proporcional a su
tamafio y, al mismo tiempo, la tasa de entrada de nuevas empresas se contrac mas en el
caso de las empresas formales mas pequefias (Yoguel y otros, 2004; Crespi, 2003).

Aunque el resultado neto, en términos de empleo, puede ser positivo (en particular para
las microempresas), se produce una reduccion de los salarios reales y un incremento de
la inestabilidad laboral, que se acentian en el caso de las empresas mas pequefias.

En ese contexto, la mortalidad se incrementa cuando las empresas tienen menor
antigiiedad (es decir, en general, cuando son mipymes), y ha alcanzado tasas del 50% al
tratarse de empresas de hasta dos aflos (SEBRAE, 2007).

Estos fenémenos de destruccién de capacidades empresariales no son “creativos” en
el caso de las empresas de menor tamafio, en primer lugar porque no necesariamente
son eliminadas del mercado las empresas mas ineficientes en el largo plazo: una pérdida
temporal de eficiencia saca del mercado a empresas con potencialidades que podrian
ser desarrolladas con éxito en el mediano plazo si hubiesen politicas de apoyo eficaces,
y esto puede ser particularmente cierto para las empresas nuevas, que tienen menos
recursos y tienen que adaptarse a las especificidades de los mercados. En segundo lugar,
no ocurre un proceso de destruccion creativa porque las nuevas empresas no desplazan
a las que desaparecen orientandose hacia sectores de alta tecnologfa. Por el contrario, a
menudo las empresas que ingresan al mercado lo hacen en los mismos sectores de las
que cerraron su actividad.
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Para entender a cabalidad estos fenomenos es necesario considerar la insercioén de las
mipymes en la estructura productiva de los paises de la region. En términos generales,
puede decirse que el empleo de las microempresas se concentra sobre todo en el
comercio y en algunos servicios de escaso valor agregado. En el segmento de las pequenas
empresas, los rubros mas importantes son el comercio minorista, en menor medida la
industria manufacturera, y, en algunos casos, la construccion. En cambio, si se consideran
las empresas medianas, la industria puede llegar a ser el sector con el porcentaje mas
grande de ocupados, a pesar de que el comercio sigue manteniendo un peso relativo
importante, aunque en general inferior al de la industria. En las grandes empresas, el
empleo se concentra principalmente en la manufactura y en algunos servicios de mayor
valor agregado.

Esta distribucion del empleo presenta cierta variabilidad de acuerdo con las caracteristicas
especificas de la estructura productiva de cada pafs de la region; por ejemplo, en los paises
de menor desarrollo industrial, el comercio puede ser relevante en términos de empleo
también para el conjunto de las grandes empresas y llegar a igualar, o hasta superar, la
importancia de la industria. Igualmente, en ese mismo segmento de empresas, los servicios
de telecomunicaciones e intermediacion financiera pueden tener un peso mayor en
aquellas economias de menor tamafio y mas especializadas en los sectores mencionados.

Asimismo, las mipymes —en particular las micro y pequefias empresas— siempre se
insertan en las ramas de menor productividad de la economia, en las cuales hay bajas
barreras a la entrada. Estos sectores se caracterizan, ademas, porque la necesidad de
operar en conexioén con otras empresas (generando redes o clisteres) y los incentivos
para hacerlo son muy limitados y, por lo tanto, también son reducidas las posibilidades de
que se produzcan economias externas que incrementen la especializacién de las empresas
(v de la fuerza laboral), la propensién a innovar y la productividad.

La estructura productiva de los paises de la region, en que predomina un nimero reducido
de grandes empresas especializadas en sectores intensivos en recursos naturales y algunos
servicios de alta intensidad de capital, tiene como consecuencia que no haya incentivos
para que las mipymes se incorporen en actividades de mayor valor agregado: en los
sectores mencionados, no pueden integrarse a ellas por una razén obvia e insalvable
(la elevada intensidad de capital), y en las ramas intensivas en conocimientos, porque
en la regién estas son, en el mejor de los casos, enclaves poco articulados con el resto
de la economia. Por las mismas razones, en estos ultimos sectores también son muy
limitadas las posibilidades de modernizacién y mejoramiento para las mipymes que ya
estan operando en ellos.

En este contexto, el papel de las mipymes queda relegado a la provision de empleo de
mala calidad, inestable y mal remunerado. Esta situacion, si bien garantiza un cierto
crecimiento de la ocupacién en etapas de expansion macroeconomica, también facilita
un trasvase de ocupados (y empresas) de la economia formal a la informal en periodos
de crisis. Al mismo tiempo, lo anterior condiciona las posibilidades de incrementos
sostenidos y difundidos de la productividad.

De esta manera, la estructura productiva condiciona notablemente las caracteristicas y
modalidades de la insercién de las mipymes en la economia, sus aportes potenciales y, en
definitiva, el nivel global de productividad que se puede alcanzar.

Ademis, existen dimensiones relacionadas con el funcionamiento de los mercados y
con la eficiencia de las empresas que influyen en el desempefio de las mipymes, y es
importante considerarlas en el disefio de las politicas.
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En relacion con el primer aspecto, las politicas de competencia y de acceso al crédito
seguramente adquieren gran relevancia. No obstante, el rol dominante de unas pocas
empresas grandes, incluso en sectores con una cantidad importante de mipymes, hace
mas complejo el proceso de decision politica en esta materia.

Con respecto al segundo elemento, es cierto que las iniciativas orientadas a la asesoria
para mejorar y modernizar la gestion y la organizacion interna de las empresas de menor
tamafio pueden generar un aumento de la eficiencia y la productividad. Sin embargo,
dadas las caracteristicas de las mipymes en cuanto a orientacion sectorial e insercion
en la estructura productiva, vale la pena preguntarse cuales son los principales factores
determinantes del desempefio y la productividad de las microempresas y las pymes en
la region.

Esta es un drea de investigaciéon aun en desarrollo en América Latina; aun asi, en un
estudio preliminar realizado por la CEPAL se indica que la especializacion sectorial es un
factor significativo entre los que determinan las brechas de productividad'’. Es importante
profundizar en el analisis de los elementos que permiten explicar las elevadas brechas
de productividad que existen entre las empresas, porque se trata de uno de los rasgos
especificos de la heterogeneidad estructural de la regidn, y, por lo tanto, identificatlo y
establecer su importancia relativa pueden ayudar a orientar las politicas de fomento.

Como se menciond, seguramente es valido el esfuerzo que pueden realizar las instituciones
de fomento para mejorar la eficiencia de las empresas a través de cambios en los sistemas
de gestién y de organizacién interna, en las tecnologias utilizadas (por ejemplo, mediante
la introduccion de tecnologias digitales) y en la propension a innovar. Asimismo, son
legitimas las iniciativas para aumentar el capital empresarial creando nuevas empresas.
Sin embargo, tomando en cuenta las caracteristicas y la especializacion sectorial de las
mipymes en América Latina, esas politicas —mas alld de algunos resultados positivos
sobre grupos reducidos de empresas— dificilmente podran modificar las brechas de
productividad que hoy existen entre agentes econémicos en la region.

Por el contratio, esas estrategias pueden tener un impacto mucho mayor si son
acompafiadas por politicas que apunten a modificar la estructura sectorial de las
economias de la region y de la industria en particular.

Ademas, es importante considerar la heterogeneidad de los agentes econémicos que
forman parte de las mipymes. Dadas la cantidad de empresas que se encuentran en
sectores de baja productividad y las bajas barreras a la entrada, es dificil pensar en
politicas para las microempresas orientadas a la insercion en cadenas dinamicas de
mayor valor agregado, y probablemente esto es valido también para una parte de las
pequenas empresas.

En cambio, la situacion es distinta para las empresas medianas y una parte de las pequefias
que, por su desempeflo e insercién sectorial, pueden ser sujetos activos de iniciativas que
apunten a crear redes de proveedores y de empresas, as{ como a producir bienes para
mercados mas especializados, personalizados y de mayor contenido tecnolégico.

Los aspectos aludidos no implican eliminar de las politicas de fomento para las mipymes
a uno u otro segmento de empresas, sino, por el contrario, incorporar a todo el universo
de beneficiarios a través de estrategias diferenciadas de acuerdo con las caracteristicas de
los grupos de empresas.

19 Se trata del estudio “Andlisis de los determinantes de las brechas de productividad entre microempresas, pymes y grandes
firmas en el Ecuador”, realizado en 2016 por Juan Carlos Palacios en el marco de la asistencia técnica que brindé la CEPAL al
INEC para crear el Laboratorio de Dindmica Laboral y Empresarial.
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Il. Politicas e instituciones de apoyo a las mipymes
en la Argentina, de 2000 a 2015

Matias Kulfas'

Introduccion

La Argentina ha tenido histéricamente un entramado de micro, pequefias y medianas
empresas (mipymes) que ha ocupado un lugar de relevancia en su estructura econémica.
Durante las fases de industrializacion sustitutiva de importaciones e industrializacion
dirigida por el Estado (entre las décadas de 1930 y mediados de la década de 1970), las
politicas de industrializacién y la proteccién del mercado interno favorecieron la expansion
de numerosas empresas de pequefio porte en el sector manufacturero y en actividades de
servicios. Las politicas de apertura y liberalizacién implementadas a mediados de la década
de 1970 condujeron a un importante cierre de unidades productivas (aproximadamente
17.000 establecimientos entre 1977 y 1983, equivalente al 13,5% del total) y una parte
importante de la estructura productiva sinti6 las consecuencias de la crisis.

En la década de 1990 se implementaron las reformas promercado que vinieron
inicialmente acompafiadas de una etapa de crecimiento a partir de 1991. Pero el impulso
inicial fue mermando y la economia argentina enfrenté desafios novedosos en términos
de competitividad, los cuales introdujeron presiones muy significativas para las mipymes.
Si el aspecto predominante del critico periodo 1977-1983 fue el cierre de fabricas,
durante la primera fase de la convertibilidad la tendencia central fue la implementacion

' Con la colaboracién de Evelin Goldstein en la compilacién y elaboracion de informacién. El autor agradece a autoridades de
la SEPYME y el MINCYT que aportaron valiosos datos para la elaboracion de este trabajo. Se agradece también los valiosos
comentarios realizados sobre versiones previas por Giovanni Stumpo, Marco Dini y Guillermo Merediz, a quienes naturalmente
se exime por cualquier error u omision.
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de estrategias defensivas en el mundo de las empresas mas pequefias del sector industrial.
Muchas empresas evitaron el cierre reduciendo su actividad, reemplazando proveedores
locales por insumos importados e incluso transformandose en meros ensambladores o
comercializadores de productos terminados con alto contenido importado (Kosacoff y
Ramos, 2001; Azpiazu y Schorr, 2010).

Hacia mediados de la década de 1990, en parte como respuesta a los efectos que las
politicas de liberalizacion, apertura e ingreso de inversion extranjera directa estaban
generando sobre el entramado de pymes, reaparecié en la region el debate sobre las
politicas de competitividad y hacia las pymes en particular (Peres, 1997; Peres y Stumpo,
2002). En la Argentina esas inquietudes llevaron a la sancién de una nueva normativa y
a la creacién de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME), la cual ha
sufrido algunas mutaciones desde su creacion, pero continua siendo el organismo que
tiene centralmente a su cargo la implementacion de las politicas para mipymes.

La economia argentina atravesé una severa crisis economica entre 1998 y 2002, la cual
puso fin al régimen de convertibilidad e implico para el pais la caida acumulada del 25% de
su PIB y condujo a la destruccion neta de mas de 48.000 empresas (equivalente al 11,3%
de las empresas existentes en 1998), de las cuales el 99,9% eran mipymes. Finalizada la
crisis, el escenario se alter sustancialmente. Entre 2003 y 2011, el entramado empresario
creci6 un 50%, pasando de poco mas de 400.000 a algo mas de 600.000 empresas formales
(considerando solo a las que tuvieron al menos un empleado declarado a la seguridad
social). Fue una etapa de fuerte actividad emprendedora, fundamentalmente hasta el afio
2008, y de expansion del empleo, en el que las mipymes tuvieron un papel destacado.
La recuperacion del mercado interno fue el principal factor de impulso mientras que, en
materia exportadora, la presencia del sector es débil (representa entre el 8% y el 12% del
total exportado, con tendencia declinante).

Tras la recuperacion de la crisis internacional, tuvo lugar un bienio muy expansivo, entre
2010 y 2011, pero también de fuerte acumulacién de desequilibrios macroeconémicos,
atraso cambiario y el fin de la holgura financiera externa. A partir de 2012 la economia
argentina ingres6 en una fase de muy bajo crecimiento, con algunos periodos de caida
del PIB y un contexto general signado por el estancamiento. Algunas politicas publicas
destinadas a favorecer la demanda doméstica, fundamentalmente mediante la expansion
del gasto publico y lineas de financiamiento, permitieron que la base empresaria no se
viera afectada. La cantidad de empresas y el empleo de las mipymes se mantuvieron
relativamente estables en esta etapa, lejos del dinamismo previo a 2012, pero también
alejado de los impactos negativos de otras crisis de la historia econémica del pais.

Durante este periodo se implementaron nuevas politicas destinadas al sector. El
liderazgo de la SEPYME fue mutando debido a la proliferacién de iniciativas en
diferentes organismos publicos. El Ministerio de Ciencia y Tecnologia fue adquiriendo
un papel relevante en el financiamiento y asistencia a mipymes en proyectos innovadores.
El Banco Nacion y, en menor medida, el Banco de Inversion y Comercio Extetior,
implementaron lineas de crédito hacia el sector de las mipymes. El Ministerio de
Defensa llevé adelante iniciativas destinadas a recuperar la capacidad industrial del
sector, junto con el desarrollo de una red de proveedores locales. El Banco Central
introdujo nuevas regulaciones que forzaron a las entidades financieras a destinar un
mayor volumen de crédito a mediano y largo plazo para las mipymes para proyectos
de inversién. La petrolera YPE, estatizada en 2012, implementé también algunos
programas de desarrollo de proveedores.
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Uno de los ejes de discusion, particularmente para interpretar la fuerte expansion del periodo
2003-2011, es el andlisis de en qué medida este notable crecimiento de la base empresaria
de las mipymes se debié a un mejor escenario macroeconémico, la vigencia de un marco
protector basado en un tipo de cambio real muy elevado (hasta el afio 2008) y en qué aspecto
puede ser atribuido a la introduccién de politicas especificas de apoyo al sector. La respuesta
no es clara ni contundente, pero en este trabajo se aportaran algunas lineas de analisis.

Con posterioridad a 2011, el dinamismo se redujo considerablemente. L.a economia
argentina combiné periodos de muy bajo crecimiento con otros de retracciéon del nivel
de actividad. Las pymes en su conjunto sufrieron las consecuencias de este cambio, pero
ello no se tradujo en una crisis ni en quiebras de empresas fundamentalmente por algunas
politicas de proteccion del mercado interno y estimulo del consumo. A fines de 2015 se
produjo un cambio de gobierno que introdujo modificaciones relevantes en materia de
politica econémica, cuyos efectos de corto plazo fueron una caida en el nivel de actividad
y del empleo y el inicio de una recuperacioén tenue hacia 2017,

Este trabajo ha sido estructurado en seis apartados. Tras esta introduccion, en la seccién
A se realizard una breve descripcion del contexto econdémico y un estudio sobre el
desempefio general de las mipymes recurriendo a diferentes fuentes e indicadores. La
seccion B se destinara a analizar el desempefio institucional de los organismos a cargo de
la implementacién de las politicas hacia el sector. Por su parte, en la seccion C se procede
a describir los programas destinados y de mayor utilizacion por parte de mipymes. La
seccion D tiene como objetivo realizar una revision critica sobre las politicas hacia el sector,
combinando una mirada sobre el marco conceptual y su vinculo con la implementacion
y efectividad de las politicas. Finalmente, en la seccion E se presentaran las conclusiones.

A. Escenario econémico, rasgos caracteristicos y desempeiio
de las mipymes argentinas desde la década de 2000

Recuadro II.1

Argentina: definiciones legales sobre las mipymes
La clasificacion de las empresas depende del sector de actividad y la facturacion. La SEPYME establece los
rangos de facturacion para la clasificacion entre micro, pequefia y mediana empresa. La definicion vigente
se rige por la Resolucién 11/2016, que ha incorporado una diferenciacion entre empresas medianas.

Definicion de las mipymes segun facturacién anual por sector de actividad

(En pesos de 20169)
Agropecuario  Industria y mineria Comercio Servicios Construccion
Micro 2 000 000 7 500 000 9 000 000 2 500 000 3500 000
Pequefia 13 000 000 45500 000 55000 000 15 000 000 22 500 000
Mediana | 100 000 000 360 000 000 450 000 000 125000 000 180 000 000
Mediana Il 160 000 000 540 000 000 650 000 000 180 000 000 270 000 000

Fuente: Secretaria de Emprendedores y Pymes (SEPYME), “Resolucién nim. 11/2016”, Buenos Aires, 2016 [en
linea] http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/255000-259999/25954 7/norma.htm.
@ El tipo de cambio oficial de marzo de 2016 era de 15 pesos = 1 ddlar.

Si bien dicha definicion es utilizada por otras instituciones que participan de la implementacion de
programas para mipymes, es posible encontrar también otras definiciones, como la de la Comisién
Nacional de Valores (CNV), organismo regulador del mercado de capitales, que ha buscado sumar
a empresas medianas a dicho mercado mediante emisiones de titulos valores (fundamentalmente
obligaciones negociables) y cotizacién en Bolsa. También cabe destacar, a fines estadisticos, que el
Ministerio de Trabajo, a través del Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE) introdujo
una definicién propia de micro, pequefias y medianas empresas basada en parametros de empleo.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Emprendedores y Pymes (SEPYME), “Resolucién nim. 11/2016",
Buenos Aires, 2016 [en linea] http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/255000-259999/259547/norma.htm.
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1. Evolucioén de la cantidad de empresas y el empleo formal

Tras el fin de la crisis del periodo 1998-2002, tuvo lugar una etapa favorable a la
expansion del entramado de las mipymes, particularmente y, con algunos matices, hasta
el afio 2011. La cantidad de estas empresas en la Argentina tuvo una dindmica expansiva
después de 2002, donde pas6 de poco mis de 400.000 en 2003 a casi 600.000 en 20132
En términos comparativos, el segundo lustro de la década de 1990 habia mostrado un
crecimiento mucho mas lento, pasando de 402.189 mipymes en 1996 a 403.945 en el afio
2000 (equivalente a una tasa de crecimiento anual de solo un 0,1%). Incluso en 1997 y
1998, aflos de crecimiento de la base de pymes, fueron bastante inferiores con respecto a
los mejores afios de la década de 2000 (2,1% versus 7,6% entre 2003 y 2008).

Grafico 1.1
Argentina: evolucion del PIB y cantidad de micro, pequeiias y medianas empresas, 2000-2017
(En millones de délares de 2004 y numero de empresas)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) y Observatorio de
Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE).
a Datos estimados.

El empleo formal de las mipymes crecié a una tasa anual del 3% entre 2000 y 2013,
destacando un buen desempefio en la construccion (4,7%), comercio y servicios (3,5%),
industria manufacturera (1,8%) y primarias y extractivas (1,2%). Resalta el crecimiento
del empleo industrial, tras casi tres décadas de tendencia declinante (Kulfas, Goldstein y
Burgos, 2014).

La comparacion entre el desempefio de las mipymes y las grandes empresas en materia de
empleo y de cantidad de empresas, ha sido favorable a las empresas de mayor tamafio. Sin
embargo, se observa que el crecimiento del numero de grandes empresas y del empleo en
las mismas estuvo asociado, en cierta medida, al crecimiento de algunas mipymes que se
convirtieron en empresas grandes. L.a movilidad empresarial entre 2008 y 2013 muestra
que de las 2.775 empresas grandes adicionales que aparecian en el mapa empresario de
2013, solo un 23,4% correspondia a nuevas empresas grandes creadas a partir del afio
2009. El resto eran mipymes que habfan abandonado dicha condicion. El 66,9% de estas
nuevas empresas grandes habian sido previamente empresas medianas, mientras que

2 Esta estimacion se basa en los datos del Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE), perteneciente al Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Considera exclusivamente a aquellas empresas que tienen al menos un empleado
declarado a la Seguridad Social. Si adicionamos otras empresas que no declaran empleados y empresas del segmento
informal, su cantidad de supera el millén.
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el 7,2% venian del mundo de las pequefias empresas y el 2,5% de las microempresas.
Antes que hablar de mayor dinamismo de las grandes empresas lo que se puede
observar es una combinacién entre buen desempefio de las grandes junto a un proceso
de “graduacion” de un pequefio conjunto de mipymes que abandoné dicha condicién
en estos afios (véase el cuadro IL.1). Asimismo, las empresas medianas han tenido un
considerable dinamismo, pasando de 20.000 empresas en 2003 a cerca de 35.000 en
2013. Las empresas medianas son, en muchos casos, empresas que fabrican productos
diferenciados, pequefios exportadores de alto dinamismo, empresas en condiciones de
dar un importante salto de productividad y crecimiento de ventas.

Cuadro 111

Argentina: movilidad empresarial entre estratos definidos por tamafio de la empresa,
industria, comercio y servicios, 2008-2013

(En nimero de empresas)

2013

Grandes Medianas Pequenas Microempresas Total

Grandes 7127 919 161 97 8304
Medianas 1857 16 540 3808 726 22 931

2008 Pequefas 201 5708 63 240 20 388 89 537
Microempresas 68 692 19 901 209 194 229 855
Creadas a partir de 2009 649 4644 32442 186 653 224 388

Total 9902 28 503 119 552 417 058 575015

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Observatorio de Empleo y Dindamica Empresarial (OEDE).

Entre las diez ramas mas dinamicas en términos de creacion de nuevas mipymes aparecen
sectores tradicionales como hoteleria y gastronomia (creci6 a una tasa del 7% anual entre
2000 y 2013) y comercio minorista (5,7%), pero también actividades intensivas en el uso
del conocimiento, como informatica, cine, radio y television e investigacién y desarrollo.
La actividad mas dinamica ha sido reciclamiento (véase el grafico 11.2).

La dindmica sectorial muestra un cuadrante virtuoso donde el empleo y la cantidad de
empresas crecen por encima del promedio en forma concomitante (véase el grafico 11.3). En
este ambito conviven dos tipos de actividades: 1) aquellas que presentan un alto dinamismo en
sectores no tradicionales, donde destacan los casos de informatica y cine, radio y television, y
ii) actividades tradicionales tales como el comercio minorista y la construccion.

Grafico 11.2

Argentina: tasa de crecimiento anual de las diez ramas mas dinamicas en creacion
de nuevas mipymes, 2000-2013

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE).
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Grafico 11.3
Argentina: tasa anual de creacion de mipymes y de empleo en mipymes, 2003-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE).

Existe, asimismo, un segmento de alto dinamismo, ain con menor crecimiento en el
numero de empresas. Se trata de sectores donde el nimero de empresas crecié a un
ritmo menor al promedio, pero el empleo lo hizo a niveles muy acelerados; destacan
las empresas vinculadas a la minerfa, instrumental médico, aparatos eléctricos y
equipo de transporte, entre otros. Son ramas donde el empleo crecié aceleradamente
sin expandir de manera similar la base empresaria. El cuadrante de alto dinamismo
en crecimiento de la cantidad de empresas pero con crecimiento del empleo por
debajo de la media es un cuadrante casi vacio: solo se cuenta en ese ambito a la
actividad de investigacién y desarrollo. Finalmente, el espacio de menor dinamismo
debe ser subdividido en tres subespacios. Por un lado un conjunto de actividades
que registraron un crecimiento relevante, tanto del empleo como de la cantidad
de empresas, aunque en ambos casos por debajo de la media. En este espacio
podemos destacar a la industria alimenticia, autopartes, servicios sociales y de salud,
transporte de carga, caucho y plasticos, entre otros. En segundo lugar, a sectores
de bajo dinamismo pero con variaciones positivas, entre los que destacan la pesca y
los servicios inmobiliarios, entre otros. Finalmente, quedan dos casos particulares:
los correos, donde la cantidad de empresas se reduce, y las agencias de empleo
temporal, unica actividad donde caen de manera concomitante empleo y cantidad
de empresas. Es notable entonces que el dinamismo empresarial del periodo ha sido
muy significativo y solo dos ramas mostraron tendencia contractiva.
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Cuadro 1.2
Argentina: estructura sectorial de las mipymes y de su empleo registrado, 1996, 2005, 2010, 2016
(En porcentajes)

1996 2005 2010 2016

Empresas Empleo Empresas Empleo Empresas Empleo Empresas Empleo

Primarias y extractivas 14,6 1,2 12,9 10,2 11,6 9,3 10,6 8,5
Industria manufacturera 12,0 23,0 10,2 19,5 9,8 18,6 9,5 18,1
Electricidad, gas y agua 0,2 0,5 0,2 0,5 0,2 04 0,2 0,4
Construccion 3,0 55 35 6,7 41 7.3 42 7,0
Comercio 23,3 19,3 24,6 19,9 27,3 21,9 28,8 22,8
Hoteles y restaurantes 3,6 41 3,7 45 4,7 55 52 6,0
Transporte, 6,9 54 8,3 6,4 9,2 6,9 9,0 7,0

almacenamiento y
comunicaciones

Servicios inmobiliarios, 21,6 13,0 21,1 134 19,1 12,4 18,9 12,4
empresarios y de alquiler

Otros servicios 14,8 17,9 15,4 18,9 14,1 17,7 13,6 17,8
Total 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0  100,0 100,0  100,0

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE).

2. Una estimacion del peso de las mipymes en el empleo

Las mipymes explican el 73% del empleo formal privado y el 52% del total de puestos
laborales de la economia argentina. Predomina el empleo registrado, que explica el 43% del
total, seguido por los cuentapropistas de oficio (32%) y los ocupados no registrados (25%).

Cuadro I1.3
Argentina: estructura del empleo y peso de las mipymes, 2013
(En nimero de personas y porcentajes)

Sector privado 11 565 587 71,9
Grandes empresas 3143753 27,2 19,5
Mipymes 8421834 72,8 52,4

Empleo registrado 3582 049 42,5

Empleo no registrado 2130 253 25,3

Cuentapropistas de oficio 2709 531 32,2 16,8
Sector publico 2908 053 18,1
Empleo publico 2 755000 94,7 171
Planes sociales con contraprestacion 153 053 53 1,0
Social, comunitario e informal 1609 637 10,0
Servicios sociales y comunitarios 204 766 12,7 1,3
Trabajo doméstico 1248 674 77,6 7,8
Cuentapropistas de subsistencia 156 197 9,7 1,0
Total de poblacion urbana ocupada 16 083 277

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE); Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INDEC), Encuesta Permanente de Hogares (EPH) [base de datos en linea] https://
www.indec.gob.ar/bases-de-datos.asp; E. Lepore y D. Schleser, “La heterogeneidad del cuentapropismo en
la Argentina actual: una propuesta de andlisis y clasificacion”, Trabajo, ocupacion y empleo: especializacion
productiva, tramas y negociacion colectiva, Serie Estudios, N° 4, Buenos Aires, Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, 2006; A. Calero, “Perfil de los trabajadores por cuenta propia en la Argentina: 2003-2011", Nota
Técnica, N° 58, Buenos Aires, Ministerio de Hacienda, 2012.
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3. Brechas salariales

Las brechas salariales del sector formal segin tamafio de empresa presentan tres
aspectos salientes: i) una firma mediana paga salatios equivalentes al 62%-65% del
que pagan las grandes empresas del pafs; las empresas pequeflas pagan salarios
equivalentes al 47%-52% de las grandes empresas, y las microempresas poseen niveles
salariales equivalentes al 40%-44% de las empresas grandes; ii) la evolucién de las
brechas correspondientes a los estratos de mipymes evolucionan de manera acompasada
y relativamente estable, y iii) a partir de 2003, y hasta el afio 2007, se verifica un proceso
de reduccion de las brechas salariales entre mipymes y grandes empresas, que alcanza a
los 6 puntos porcentuales en el caso de las medianas, 9 puntos porcentuales en el caso
de las pequefias y 8 puntos porcentuales para las microempresas. La explicacion de tal
reduccion parece atribuible a la combinacion de dos factores: por un lado las condiciones
institucionales del mercado laboral, donde la instrumentacion de aumentos salariales por
la via la negociacion colectiva introduce alzas en los salarios pagados por estratos mas
pequefios, con independencia de la evolucién de su productividad, y, por otro, por la
mayor formalizacién y mejores condiciones de entorno macroeconémico.

Grafico 1.4

Argentina: brechas salariales por tamafo de empresa, medidas segun el salario medio
pagado por micro, pequeias y medianas empresas como proporcion del salario medio
pagado por empresas grandes, 2000-2017
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Fuente: laboracion propia, sobre la base de Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial (OEDE).

4. Rentabilidad y concentraciéon econémica

Los margenes de rentabilidad sobre ventas de las mipymes evolucionaron positivamente
tras la crisis de 2001-2002 y fueron supetriores a los registrados en los afios de crecimiento
de la década de 1990 (Kulfas, 2011). Si bien se produjeron algunas oscilaciones de corto
plazo, la rentabilidad media del petfodo 2004-2013 se ubic6 en un 7,5%, mostrando
una brecha considerable pero decreciente respecto a las grandes empresas, convergiendo
ambas rentabilidades de manera reciente.

3 Aefectos de estimar los niveles de rentabilidad se recurri6 a la informacion del Anuario Estadistico de la Administracion Federal de
Ingresos Publicos (AFIP), que presenta una desagregacion de las declaraciones de impuestos de las sociedades por tramos de
ventas. Se obtuvieron asi datos de ganancias y ventas estratificadas por tramos, que son estaticos, de modo que las estimaciones
realizadas no se ajustan estrictamente a la definicion de mipyme en cada periodo, presentando en cambio una aproximacién. De
acuerdo a los parametros disponibles, se consideré mipymes a las empresas que facturaron hasta 50 millones de pesos entre 2000
y 2006. A partir de 2007 se elevo dicho parametro a 100 millones y desde 2011 a 200 millones.
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Grafico 1.5
Argentina: margen de rentabilidad sobre ventas y concentracion de las ventas de las pymes

A. Rentabilidad sobre ventas, 2003-2015 B. Concentracion de las ventas, 2000-2015
(En porcentajes) (En dolares corrientes y porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), Anuario de Estadisticas
Tributarias [base de datos en linea] http://www.afip.gob.ar/institucional/estudios/default.asp#anuEstaTRib.

Las ventas al mercado interno muestran un reparto por mitades entre pymes y grandes
empresas. En el afio 2005, a las empresas mas pequefias correspondia el 55% de las ventas
totales de la economia, observandose una tendencia descendente (48% en 2010 y 2015)*. Es
interesante notar que, si bien las ventas de las grandes empresas crecieron a un ritmo supetior
al de las pymes, las ventas promedio de las empresas mas pequefias mostraron una tendencia
creciente a lo largo del perfodo. Asi, mientras en el afio 2000, una pyme vendia, en promedio,
unos 200.000 ddlares al afio, en 2010 dicho monto ascendifa a 300.000 délares y en 2015 a
440.000 dolares. En otras palabras, si bien después de 2005 tendi6 a verificarse un proceso de
concentracion, ello no trajo consigo menor actividad en las empresas mas pequefias.

5. El papel de las mipymes en las exportaciones

Las exportaciones argentinas han estado histéricamente orientadas por el sector primario y
el complejo agroindustrial. No obstante ello, desde la década de 1970 ha venido creciendo,
de manera inconstante pero relevante, la presencia del sector manufacturero. Otro rasgo
es la fuerte concentracion: a las primeras 100 empresas exportadoras del pais corresponde
cerca del 70% del total exportado en el trienio 2010-2012 (Gaggero, Schorr y Wainer, 2014).

Cuadro 1.4

Argentina: participacion sectorial de las pymes en las exportaciones, 1998, 2008, 2015 y 2017
(En porcentajes)

1998 2008 2015 2017
Alimentos, bebidas y tabaco 10 8 7 8
Textil y vestimenta 34 35 32 25
Cuero y calzado 20 12 8 9
Madera y papel 26 27 26 23
Quimicos y plasticos 17 8 14 13
Metalmecanica 13 1 9 8
Total 14 10 9 9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Camara de Exportadores de la Republica Argentina (CERA), “Las pequefias y
medianas empresas exportadoras de manufacturas pymex en la Argentina, 1998-2017: 20 afios no es nada”, Buenos
Aires, 2018 [en linea] https://www.cera.org.ar/new-site/descargarArchivo.php?idioma_code=es&contenido_id=4647.

4 Estos indicadores fueron elaborados a partir de la informacion de las declaraciones juradas del impuesto al valor agregado,

estratificados por tramos de ventas, que surgen de las diferentes ediciones del Anuario Estadistico de la AFIP.
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La actividad exportadora de las pymes tuvo cierto impulso tras la crisis, pero tendi a
declinar rapidamente. La cantidad de pymes exportadoras pasé de 4.100 a 6.000 entre
1998 y 2008, permaneciendo estable hasta 2011 para iniciar a partir de entonces una
etapa de descenso. Hacia el afio 2014 la Argentina tenia unas 4.800 pymes exportadoras,
en 2015 eran 4.200 y en 2017 unas 4.100 (CERA, 2018). Mientras en 2006 las pymes
explicaban el 12% de las exportaciones, en 2014 dicha participacion se habia reducido
al 8%, creciendo levemente en 2017 en un contexto de retraccién en las exportaciones®.

La estructura sectorial de las exportaciones de las pymes difiere de la correspondiente
a las grandes empresas, fundamentalmente en la menor participacién de la rama
alimenticia, y una mayor participacién de quimicos y plasticos, madera y papel y textil e
indumentaria. En el complejo metalmecanico hay una menor presencia de las pymes en
la rama automotriz que se compensa con una mayor participaciéon en bienes de capital.
La existencia de pymes exportadoras en algunos nichos de alto contenido tecnologico es
un rasgo distintivo e interesante para destacar, fundamentalmente en industrias de bienes
de capital y la rama farmacéutica.

6. Financiamiento de la inversion de las mipymes y condiciones de acceso al crédito

La recuperacion de la actividad inversora de las pymes tras la salida de la crisis de 2001-2002
fue financiada con recursos propios de las empresas, siendo reducida la participacion del
financiamiento bancario®. En la medida en que el sector bancatio se fue recuperando de
la crisis, comenzo a aportar recursos financieros para las pymes, pero era posible apreciar
que solo un 25% de las pymes formales accedia al crédito bancario y el crecimiento del
crédito se focalizaba fundamentalmente en las empresas medianas, siendo mas reducida la
proporcion a la que accedian las micro y pequefias empresas (Bleger, 2007).

El mercado bancario mostraba un comportamiento dual. Por una parte, era posible
encontrar una proporcion relevante y minoritaria de pymes que tenfa vinculos con el
mundo bancario y, mas ain, que ante la presentacién de una solicitud de crédito, obtenia
una respuesta positiva (aunque no del todo satisfactoria en cuanto a montos, costo
financiero y plazos). Pero, por otra parte, existia una proporcion relevante de pymes
que ni siquiera tenfa relacion con el mercado bancario: entre 2003 y 2006 solo el 33%
de las pymes realiz6 alguna solicitud crediticia ante una entidad bancaria pero, de esos
solicitantes, el 82% obtuvo una respuesta positiva (Kulfas, 2011).

Este funcionamiento dual del mercado de crédito se expresaba entonces, por una parte,
en un sector bancarizado cuyo problema central eran el costo financiero y la escasa
disponibilidad de lineas para inversiéon a mediano y largo plazo. Por otra parte, en un
sector que directamente quedaba excluido del mercado de crédito. Por tales motivos,
los esfuerzos de politica financiera para pymes se dedicaron, como veremos en el
siguiente apartado, por una parte en mejorar las condiciones de accesibilidad a través de
mecanismos como las sociedades de garantias reciprocas y fondos de garantias publicos

5 No existe en Argentina una definicion precisa de pyme exportadora y no resulta disponible una base de datos oficial que permita
cruzar adecuadamente los registros de pymes con los datos de exportaciones. Ante esa carencia, se recurrié a estimaciones de la
Céamara de Exportadores de la Republica Argentina (CERA), la cual realiza una desagregacion segun tamafo de empresa, en que
consideran como pequefia o mediana empresa exportadora a aquellas empresas cuyas ventas anuales no exceden los 36,2 millones
de dolares y poseen asimismo exportaciones en un rango ubicado entre los 50.000 ddlares y los 9,3 millones de dolares.

5 La ultima informacion disponible sobre formacion de capital correspondiente al segmento de las pymes (Mapa Pyme) indicaba
que la proporcién de mipymes que habian realizado inversiones habia pasado del 10% entre 2001-2002 a cerca del 20% en
2003-2004 y a mas del 25% entre 2005 y 2006 (Kulfas, 2011). En el sector industrial, el 48% de las pymes realiz6 inversiones
entre 2003 y 2006 y, de ese subconjunto, el 71% lo hizo durante mas de un afio comprendido en el periodo sefialado. Mapa
Pyme fue un programa que funcioné 2006 y 2008 en el ambito de la SEPYME, el cual realiz un relevamiento en base a
encuestas que permitié estimar una amplia serie de indicadores de actividad en el segmento de las pymes; con posterioridad a
2008 fue discontinuado.
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y, por otra, en politicas de reduccion de tasas de interés, mediante lineas de la banca
publica, subsidios de tasa, fondos especificos y regulaciones del Banco Central.

El grafico 11.6 permite corroborar una tendencia creciente a un mayor uso del crédito
por parte de las pymes, proceso que se inicia en 2005 pero tendra un salto significativo
en 2011, y otro mayor aun entre 2012 y 2013. Dichos saltos estan asociados, como
mostraremos, a la instrumentacion de politicas publicas especificas que facilitaron el
acceso al crédito para mipymes.

Gréfico 11.6

Argentina: volumen de créditos a pymes, 1999-2017
(En millones de pesos constantes a precios de 2017)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).

La recuperacién iniciada en 2005 puede ser atribuida a un mejor escenario
macroeconémico. Algunas politicas de la SEPYME, como el subsidio de tasa y el
Programa Global de Crédito ejercieron una influencia positiva. Entre inicios de 2005
e inicios de 2008, el stock de crédito a pymes crecié un 80% (a un promedio anual
del 21,5%). A mediados de 2008 comienza a cobrar fuerza la implementacién de una
linea para pymes por parte del Banco Nacidn, pero el inicio de la crisis mundial puso
un freno a ese fendémeno, basicamente porque mientras el Banco Nacién intensifico el
direccionamiento de recursos hacia el sector productivo, deshaciendo posiciones de letras
y notas del Banco Central, los bancos privados operaron en sentido contrario (Abeles,
2009; Kulfas, 20106). Esta situacién permitié sostener constante el stock de crédito para
pymes a pesar de la crisis, rompiendo el tradicional comportamiento prociclico que
muestra el sistema financiero argentino.

Superada la crisis, el stock de crédito para pymes crecié un 70% entre mediados de
2010 y comienzos de 2012. En este salto jugd un papel importante el peso del Banco
Nacidn, junto a otras iniciativas publicas, como la Linea de Créditos del Bicentenario
y la continuidad de los subsidios de tasa. Entre 2012 y 2013 se produjo otro salto,
donde en solo 18 meses crecidé un 59,4%, en este caso completamente atribuible
a la implementacion de la Linea de Créditos de Inversiéon Productiva (LICIP) por
parte del Banco Central. Con posterioridad, si bien muchas de estas iniciativas
continuaron, se observo cierto estancamiento respecto al punto mas alto logrado
sobre fines de 2013.
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Grafico 1.7

Argentina: participacién del crédito a empresas en el total de financiaciones al sector privado
no financiero y del crédito a pymes en el total de financiaciones a empresas, 1999-2017

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).

El crédito al sector privado no financiero en la Argentina se distribuye aproximadamente
por mitades entre las empresas y las familias. Las iniciativas publicas generaron un
crecimiento de la participacion de las pymes en el crédito a las empresas, particularmente
a partir del anio 2010, donde partiendo de un piso algo inferior al 20%, se alcanzo el 38%
a fines de 2013. Las pymes tuvieron mayor presencia en el sistema bancatio, desafiando
la hip6tesis que atribuia las restricciones de acceso a la falta de formalidad o de interés
en acceder al crédito esbozadas en diferentes ocasiones por la banca privada. El crédito
a pymes representaba solo el 6% de las financiaciones que recibia el sector privado no
financiero a fines de la década de 1990 y el 10% cuando estall6 la crisis de fin del régimen
de convertibilidad. Tras el inicio de la fase expansiva a partir de 2008, pasé del 8% al 18%
en 2015. Medido en términos del PIB podremos observar un crecimiento que fue del 1%
a fines de la década de 1990 al 2,2% sobre fines de 2013.

La evoluciéon muestra también cierta paradoja: el periodo de mayor expansion de las
pymes no fue el de mayor crecimiento del financiamiento, mientras que el periodo donde
se multiplica la asistencia financiera tuvo lugar en un contexto de relativo estancamiento
del sector, indicando que, en el mejor de los casos, contribuyd a sostener lo existente,
pero no a dinamizarlo y generar nuevas oportunidades de crecimiento. Después de 2011,
la fuerte desaceleracion de la actividad econémica mostré también menores niveles de
inversion productiva. Asi, mientras en 2007 las empresas del sector privado (excluyendo
la construccion residencial) invirtieron por un monto equivalente al 13% del PIB, en 2013
la inversién se habia reducido al 11,5% del PIB. Sin embargo, la inversion financiada con
recursos obtenidos en el mercado bancario, de capitales o programas publicos se habia
incrementado del 1,6% al 2,8% del PIB, mientras que los recursos propios de la empresa
destinados a inversiones se habian reducido del 11,5% al 8,7% del PIB.
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Grafico 11.8

Argentina: participacion del crédito a pymes en el total de financiaciones al sector
privado no financiero y en el PIB, 1999-2017

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).
Cuadro I1.5

Argentina: fuentes de financiamiento de la inversion privada, 2007 y 2013
(En millones de pesos corrientes y porcentajes de la inversion y del PIB)

2007 2013
o Porcentajes Porcentajes Porcentajes Porcentajes
inversion privada Recursos  del total de del PIBJ Recursos del total de del PIBJ
la inversion la inversion
Recursos externos a la 12 622 11,9 16 75 422 24,6 2,8
empresa
Crédito bancario 2179 21 0,3 47 531 15,5 1,8
Banca publica y/o
politica publica 1592 1,2 0,2 42 031 13,7 1,6
Sin politica publica 587 0,6 0,1 5500 1,8 0,2
Mercado de capitales 10 204 9,6 1,3 26 000 8,5 1,0
Sin politica publica 10 204 9,6 1,3 4244 1,4 0,2
Regulacion seguros +
ANSES 0 0,0 0,0 21756 71 0,8
Otros programas publicos 239 0,2 0,0 1891 0,6 0,1
Recursos propios 93128 88,1 11,5 230 609 75,4 8,7
Total de la inversion
productiva del sector 105 750 100,0 13,0 306 031 100,0 11,5
privado?

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Central de la Republica Argentina (BCRA), Administraciéon Nacional de
la Seguridad Social (ANSES), Secretaria de Emprendedores y Pymes (SEPYME), Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnoldgica, Instituto Argentino de Mercado de Capitales (IAMC), Programa de Servicios Agricolas
Provinciales (PROSAP) y Ministerio de Hacienda.

2 Excluye inversion en construccion residencial.

7. Actividad innovadora

Durante el periodo 2010-2012, 6 de cada 10 empresas manufactureras realizaron algin
tipo de actividades de innovacién, definidas como “operaciones cientificas, tecnologicas,
organizativas, financieras y comerciales que tienen por objeto conducir a la introduccién
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de innovaciones” (MINCY'T/MTESS, 2015, pag. 143)". La propotcién de empresas
innovadoras arroja diferencias importantes segun el tamafio de la empresa: mientras el
84% de las grandes empresas realizaron dichas actividades, este porcentaje se redujo al
68% en las medianas y al 51% en las pequefias.

Gréfico 1.9

Argentina: perfil de innovacién de las empresas industriales
(En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva/Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(MINCYT/MTESS), Encuesta Nacional de Dinamica de Empleo e Innovacion: principales resultados 2010-2012,
Buenos Aires, 2015.

Si bien la mayor parte de la inversién en innovacion se concentré en los rubros mas
tradicionales de la estructura productiva argentina (alimentos y bebidas, quimica y
petroquimica, farmacéutico, seguida por siderurgia y automotriz), se registraron algunas
diferencias sustantivas en los esfuerzos realizados por las empresas. El monto promedio
gastado por las empresas innovadoras grandes fue de 5,4 millones de pesos, tres veces
mas que el destinado por las pequefias empresas innovadoras (1,7 millones de pesos)

(MINCY'T/MTESS, 2015).

B.Marco institucional y desempeio en la implementacién
de las politicas destinadas a las mipymes

1. Marco legal de fomento a la actividad de las mipymes

Hacia mediados de la década de 1990, y en el marco de una tendencia regional que
comenzaba a observar los efectos negativos de las politicas promercado sobre las
empresas de menor tamafio, se instrumentaron cambios institucionales tendientes a
generar politicas hacia el sector de las pymes. En primer lugar, se sancioné la Ley 24.467
que generaba una serie de instrumentos de apoyo, como subsidios de tasa, un sistema
integrado de informacién a las mipymes y la creacién del sistema de sociedades de
garantias reciprocas, entre otras medidas. En 1997 se cred la Secretaria de la Pequefia
y Mediana Empresa (SEPYME), dependiente de la Presidencia de la Nacién, que es la
principal institucién encargada de la implementacién de la politica hacia el sector.

7 La informacién sobre innovacion se basa en los resultados de la Encuesta Nacional de Dinamica del Empleo e Innovacién
(ENDEI) realizada por el MINCYT.
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En 1999, se sanciono la Ley 25.300, que modificé a la Ley 24.467, incorporando algunos
nuevos programas. Asimismo, se determiné que la SEPYME se encuentre bajo la 6rbita
del Ministerio de Economia. Desde entonces, la ley de pymes no tuvo modificaciones,
hasta 2016 cuando se incorporaron algunos capitulos impositivos promocionales. La
SEPYME cambi6 su rango de Subsecretaria a Secretarfa en varias ocasiones y se trasladd
de la 6rbita del Ministerio de Economia a la de Industria o a Produccion.

2. Mapa institucional

La SEPYME es la entidad encargada de asistir e implementar politicas hacia mipymes
y fomentar la creaciéon de nuevos emprendimientos. Ademds de la SEPYME, existen
otras instituciones que, si bien no es su rol especifico la asistencia a pymes, ofrecen
programas de alta relevancia para el sector o inciden en la construccion del ecosistema
de politicas de fomento: la Agencia Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia
(ANPCyT), el Banco de la Naciéon Argentina (BNA), el Banco de Inversion y Comercio
Exterior (BICE) y la Unidad para el Cambio Rural (UCAR). También, vinculado con las
politicas de promocién de la internacionalizacion, participan la Fundaciéon Exportar y la
Subsecretaria de Cometrcio Exterior.

a) Secretaria de Emprendedores y Pequefias y Medianas Empresas (SEPYME)

La institucién encargada de fomentar el nacimiento y el crecimiento de las mipymes es
la Secretarfa de Emprendedores y Pequefias y Medianas Empresas, que funciona bajo la
6rbita del Ministerio de Produccién. Desde alli se implementan programas para fomentar
el nacimiento de nuevas empresas, facilitar el acceso al crédito, capacitacion y asistencia
técnica y para la conformacién de aglomerados productivos. Actia como entidad de
primer y segundo piso. Dispone de recursos provenientes del presupuesto nacional y
también de financiamiento internacional, especialmente del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

Grafico 11.10
Argentina: ejecucion del presupuesto de la SEPYME, 2003-2014
(En millones de pesos corrientes y porcentajes de ejecucion)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), Ministerio de Hacienda.
a2 Corresponde a los pagos efectuados en cada afio.
® Indica la participacion de los pagos en el crédito vigente (crédito original mas modificaciones).

Los recursos presupuestarios fueron muy reducidos entre 2003 y 2006 y con un bajo
nivel de ejecucion (entre 20% y 40%). En 2007 se produjo un salto en la cantidad de
recursos asignados y, ademas, en el grado de ejecucion, que llegd al 90%, el mas alto
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de la ultima década, influido por la ejecucién de una linea del BID. En 2008 se volvid
a retroceder para tomar impulso entre 2011 a 2013, pero sin alcanzar los niveles de
2007. Asimismo, se puede observar que el aporte del financiamiento internacional ha ido
perdiendo relevancia en el fondeo, correspondiendo mas del 75% a partidas del Tesoro.
Actualmente, la fuente de financiamiento internacional corresponde a los contratos con
el BID y se aplican en el PACC.

Grafico 11.11
Argentina: presupuesto de la SEPYME, crédito original segun fuente, 2005-2015
(En millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), Ministerio de Hacienda.

b) Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT)

La Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) es un
organismo dependiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(MINCYT). Su misién principal es promover la investigacion cientifica, la generacion
de conocimiento y la innovacién tecnologica del pafs, a efectos de contribuir a mejorar
su perfil productivo y la calidad de vida de su poblacién, en el marco de las politicas
determinadas por el MINCY'T.

La ANPCyT ofrece programas que contribuyen al desarrollo productivo, que se
ejecutan a través de sus cuatro fondos: el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR), el
Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (FONCyT), el Fondo Fiduciario
de Promocién de la Industria del Software (FONOSOEFT) y el Fondo Argentino
Sectorial (FONARSEC).

El MINCYT registré una ejecucion de 1.700 millones de pesos en 2014%, con niveles
de ejecucion por encima del 77%. La participacion del financiamiento internacional ha
crecido en los dltimos afios entre los recursos del MINCY'T. Asi, el fondeo internacional
pasé de corresponder al 19,5% del presupuesto en el periodo 2009-2011, al 44,8%
en el perfodo 2012-2015. Profundizando la tendencia, en el ultimo afio los recursos
internacionales correspondieron al 51,8% del presupuesto total del MINCYT.

8 Programas 43 y 44 (Formulacion e Implementacion de la Politica de Ciencia y Técnica y Promocién y Financiamiento de
Actividades de Ciencia, Tecnologia e Innovacion).
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El grafico 11.14 ilustra sobre el cambio de tendencia en la ejecucién presupuestaria y la
pérdida de peso relativo de la SEPYME. Ttas el salto significativo en 2007°, el gasto de la
SEPYME se mantuvo en niveles relativamente bajos mostrando una tendencia creciente
a partir de 2010, con un nuevo punto alto en 2013, que aun asi fue cinco veces mas bajo
que el de 2007. En 2014 se volvio a registrar una caida en el gasto de la SEPYME. Por su
parte, el MINCY'T mostr6 una tendencia relativamente descendente hasta 2012 para luego
volver a crecer, pero sobre pisos mas elevados de gasto que en el caso de la SEPYME.

Gréfico 11.12

Argentina: ejecucion del presupuesto del MINCYT, 2004-2014
(En millones de pesos y porcentajes de ejecucion)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), Ministerio de Hacienda.

Gréfico 11.13

Argentina: presupuesto del MINCYT, crédito original segun fuente, 2009-2015
(En millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), Ministerio de Hacienda.

N El principal factor explicativo del fuerte salto en el gasto de la SEPYME en el afio 2007 es la ejecucién del Programa Global
de Crédito, el cual venia de un proceso de subejecucién. Con posterioridad a 2008 dicho programa fue discontinuado.

49



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Gréfico 11.14
Argentina: comparacion de la ejecucion presupuestaria de la SEPYME y el MINCYT, 2004-2014
(En millones de pesos a precios constantes de 2014)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), Ministerio de Hacienda, Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Centro de Investigacion y Formacion de la Republica Argentina
(CIFRA) y Central de Trabajadores de la Argentina (CTA).

c¢) La banca publica

El periodo bajo estudio mostré una presencia activa de la banca publica en las politicas
de financiamiento productivo, particularmente hacia las mipymes. Al no existir una banca
de desarrollo en la Argentina, han sido las entidades publicas las encargadas de canalizar
recursos de programas publicos y financiar a los sectores productivos y de servicios.
En particular, se destacan las acciones del Banco de la Nacion Argentina (BNA) y del
Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE) en relacién a su aporte al desarrollo
productivo, apoyo a las pymes y como articuladores de programas publicos.

i) Banco Nacion (BNA)

El BNA es una entidad publica y es la principal institucién financiera del pais, con una
importante presencia en materia de financiamiento productivo y apoyo a las pymes.
Entre sus caracteristicas cabe destacar: i) es la entidad con mayor valor de activos (25%
sobre el total del sistema financiero) y mayor cantidad de préstamos (17%) y de depositos
(28%0); ii) el stock de préstamos al sector privado a diciembre de 2015 representaba el
13% del total del sistema, y iii) tiene mas de 600 sucursales en todo el pais, lo cual facilita
la implementacién de politicas de inclusion financiera. Dados los recursos que moviliza,
el BNA es una referencia de mercado.

El BNA ¢jecuta programas publicos, como el programa de Bonificacién de Tasas de
SEPYME vy ha sido el mads activo en la Linea de Créditos para Inversion Productiva,
lanzada por el BCRA. En el afio 2008, el BNA anunci6 la puesta en marcha de una nueva
linea de crédito a tasas preferenciales destinada exclusivamente a mipymes. Se traté de un
fondo total de 5.000 millones de pesos (por entonces equivalente a unos 1.600 millones de
ddlares) a tasa fija del 12%-14% por un perfodo de 5 afios. La receptividad en el segmento
de las mipymes fue muy buena, de modo que el fondo se agot6 entre 2008 y 2009. En
2010 se lanz6 un segundo fondo de 5.000 millones de pesos, y en esa ocasion la colocacion
fue mas veloz, siendo renovada a mediados de 2011. El BNA lanz6, asimismo, otras
iniciativas como el Programa de Desarrollo Regional (PRODER), que apunté a generar
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proyectos en segmentos de baja bancarizacion y vinculados a economias regionales. Cabe
agregar que el BNA posee también una empresa de lasing (Nacion Leasing) y de factoring
(Nacién Factoring), en ambos casos de fuerte orientacién hacia mipymes. Finalmente, el
BNA es el principal accionista, monetizador y aportante en Garantizar SGR, la principal
sociedad de garantias reciproca del pais.

ii) Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE)

El BICE es un banco publico que otorga financiamiento de mediano y largo plazo para
la inversion productiva y el comercio exterior. Es el heredero del Banco Nacional de
Desarrollo BANADE), disuelto en la década de 1990. Si bien su conformacion dista de
la de un banco de desarrollo, posee algunas caracteristicas que lo ubican dentro de ese
rubro, aunque con un volumen limitado de recursos. Para ello, ofrece diferentes lineas de
crédito, algunas especificas para pymes, destinadas a la adquisicién de bienes de capital
y el financiamiento de proyectos de inversién. Las condiciones de financiamiento que
dispone el BICE son generalmente mas favorables que otras alternativas que existen en
el mercado: las tasas de interés suelen ser inferiores y los plazos mas largos.

Otra de las funciones del BICE es la de canalizar programas publicos como, por ejemplo,
el programa de bonificacion de tasa de interés de la SEPYME. Si bien el BICE dispone
de una cartera no demasiado significativa, con un stock de préstamos al sector privado
de 450 millones de ddlares en 2015 y 20106, que representa menos del 1% del total del
sistema financiero, se destaca su importancia como articulador de politicas de apoyo al
sector productivo en general y a las pymes en particular, como también en el impacto de
la canalizacion de recursos para inversiones.

d) Otros organismos

El Instituto Nacional de Tecnologfa Industrial (INTI) y el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA) tienen a su cargo la provisién de servicios tecnolégicos
para el sector industrial y el agropecuario respectivamente. Se trata de organismos creados
sobre fines de la década de 1950 y cuentan con una considerable trayectoria. Su foco no
estd puesto en las mipymes, pero numerosos servicios son utilizados por estas empresas.
El INTT tiene a su cargo la metrologia legal, servicios de calibracion y medicion y las
certificaciones. Brinda, asimismo, una importante oferta de servicios técnicos, algunos
de ellos destinados especificamente a mipymes, como cursos en tecnologias de gestion.
Posee también una importante red de centros y grupos de trabajo, algunos de ellos de
caracter sectorial (madera y muebles, cueros, textiles). E1 INTA, por su parte, posee
programas de extensionismo rural, investigacion y desarrollo tecnoldgico y vinculacion
tecnologica. Ha participado en diversos desarrollos tecnologicos en sectores tales como
la maquinaria agricola y biotecnologia que han tenido aplicaciones en el campo argentino.
También es importante destacar el papel de la Unidad de Cambio Rural (UCAR) en el
apoyo técnico y financiero de pequefios productores rurales y agroindustriales.

En sintesis, el marco institucional de la politica para pymes en la Argentina refiere
a una diversidad de organismos. Si bien la SEPYME es la institucién encargada
especificamente de la instrumentacién de los beneficios establecidos en la ley sobre
pymes, y con ello se erige en organismo centralizador de las medidas de apoyo, en los
ultimos afios se han multiplicado las acciones de promocion desde otros organismos
cuya funcién no es especificamente la asistencia a empresas de menor tamafio. Como
veremos, la combinacién entre la mayor presencia de otros organismos y cierta reduccion
presupuestaria han generado que la SEPYME haya ido perdiendo relevancia en la politica
de fomento mientras que han ganado presencia otras instituciones que intervienen de
manera no especifica.
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La aparicién de los nuevos actores en la ejecucion de politicas para las pymes permitié
una expansion de recursos disponibles y también una diversificacion en los instrumentos
y formas de apoyo, que no siempre han tenido detrds una coordinacién interinstitucional
ni una planificaciéon estratégica. Por tanto, existen superposiciones como también
intersticios sin cobertura para las necesidades y oportunidades que manifiestan las
mipymes en su ciclo de vida, que llevan a que la plataforma de apoyo existente no sea
completa y que también se observen problemas de subejecucion de recursos.

e) Actores privados
i) Unién Industrial Argentina (UIA)

Fundada en 1875, la Unién Industrial Argentina (UIA) es la principal entidad empresaria
vinculada al sector manufacturero. Su conduccion posee una presencia importante de
¢jecutivos de grandes empresas y, en menor medida, de representaciones de menor tamafio.
La UIA no nuclea empresas en forma directa sino a 54 camaras sectoriales y a 22 camaras
regionales y provinciales. Entre las sectoriales destacan las principales entidades industriales,
tales como la automotriz, metalurgicos, alimenticia, quimica y petroquimica,
celulésica-papelera, etc.

La UIA realiza algunas acciones de apoyo al empresariado, entre las que destacan:
ifunciona como unidad de vinculacién tecnolégica, articulando proyectos de
modernizacién productiva y tecnoldgica; ii) brinda asesoramiento y asistencia en la
gestion de proyectos; iii) un programa de eficiencia energética para pymes; iv) el trabajo
en el marco del programa federal de parques industriales, y v) programas de cooperacién
internacional con AL-Invest, JICA, Cooperacién alemana, BID, Banco Mundial, CAF,
CEPAL y OIT, para deteccién de oportunidades de inversion, ferias internacionales,
vigilancia tecnolégica, consorcios de exportacion, diseflo y transferencia de experiencia
industrial japonesa.

La informacién provista por la UIA en 2016 destaca los siguientes resultados: la asistencia
técnica directa a pymes en mas de 100 proyectos vinculados a programas publicos en
21 provincias con una inversiéon de 50 millones de pesos, la formacion de 14 consorcios
de exportacion, 16 grupos de innovacion y gestion tecnoldgica, 4 oficinas comerciales en
el exterior, la participacion en 24 ferias internacionales, servicios de vigilancia tecnolégica
para 400 empresas, cursos de formacién en comercio exterior para 1.000 empresas,
formacién a 300 empresas para la incorporacioén de disefio, 125 empresas asistidas en
normas de calidad, la consolidacion de 5 clasteres productivos, 40 empresas asistidas en
uso eficiente de la energfa y la formacién y asistencia a emprendedores.

ii) Confederacion Argentina de la Mediana Empresa (CAME)

La Confederacion Argentina de la Mediana Empresa (CAME) es la entidad mas
importante en materia de representatividad de pymes. De acuerdo a la informacion que
proveen, representa a 1.544 federaciones, camaras, centros y uniones de la industria, la
construccion, el comercio, la produccién y el turismo. Originalmente se trataba de una
camara representativa del sector comercial, y su accionar estaba centrado en el combate
del comercio ilegal y el avance de las grandes superficies comerciales. En afios recientes,
amplié su margen de influencia y fue incorporando numerosas cimaras empresatias,
particularmente en el interior del pais.

Buena parte del accionar de CAME se centra en la actividad de origen, es decir la
comercial. Entre las acciones que desarrolla destaca el reclamo por el descanso dominical,
el rechazo a la venta ilegal y el desarrollo de centros comerciales a cielo abierto. Entre las
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acciones que realizan destinadas a mipymes destacan: i) un programa de responsabilidad
social empresaria para pymes; ii) capacitacion empresaria; iii) vinculacion y asistencia
para el acceso al financiamiento; iv) asistencia en comercio exterior, y v) la realizacién de
rondas de negocio.

iif) Asamblea de Pequefios y Medianos Empresarios (APYME)

La Asamblea de Pequefios y Medianos Empresarios (APYME) fue fundada en el afio
1987. Su origen esta asociado a un sector del movimiento cooperativo, vinculado al
Banco Credicoop. Posee una presencia y representatividad territorial mas limitada, con
presencia en 9 delegaciones y 3 oficinas en el area Gran Buenos Aires. Su accionar se
centra en el diagnostico de la problematica de las pymes y el reclamo de politicas publicas
para el sector. Posee programas de asistencia técnica para pymes en materia de acceso al
financiamiento y desarrollo de negocios y también desarrollé un programa para el acceso
de las pymes a las compras publicas.

En el afio 2011, problemas internos generaron una escision en la entidad, creandose la
Asociacion Pyme, que conserva la misma sigla que la anterior (APYME), con presencia
en 23 provincias y la puesta en marcha de la Casa Pyme, destinada a ofrecer asistencia
técnica a mipymes.

iv) Confederaciéon General Econémica (CGE)

La Confederacion General Econémica (CGE) fue fundada en 1950 y tuvo su periodo de
apogeo como entidad de pymes en la década de 1970. Con posterioridad, fue perdiendo
presencia y protagonismo, recuperando actividad en los udltimos afios. Su actividad se
centra en lo reivindicativo y vinculacién empresaria en el segmento de pymes. Informan
la existencia de 364 empresas asociadas y varias asociaciones adheridas, muchas de las
cuales pertenecen también a la UIA o la CAME.

En el afio 2007, problemas internos generaron una escision, creandose la Confederacién
General Empresaria de la Republica Argentina (CGERA), la cual agrupa a 40 cimaras
empresarias, con presencia en varias provincias del pafs. Entre los servicios que ofrece
a sus asociados se encuentra uno de orientacién al empresario, cursos en gestion
empresarial y asistencia para el acceso al crédito.

v) Federacion Agraria Argentina (FAA)

La Federacion Agraria Argentina (FAA) es la entidad gremial que nuclea a pequefios y
medianos productores agrarios. Naci6 en 1912 a partir de una rebelién agraria en el sur
de Santa Fe conocida como “grito de Alcorta”. La FAA estd integrada por agricultores
familiares organizados en filiales, centros juveniles, entidades afiliadas, asociaciones de
mujeres federadas y otras entidades adheridas. L.a FAA se afirma en un papel reivindicativo
cuyo cje es el de solicitar politicas publicas diferenciadas para su sector.

C. Politicas de fomento de micro, pequeiias y medianas empresas:
programas, esquemas de intervencion y formato institucional

En esta seccién se presenta un abordaje de los diferentes instrumentos de apoyo a
las mipymes en la Argentina, los cuales, como se vio en el apartado anterior, no se
cjecutan de manera centralizada en un solo organismo, sino que, por el contrario, han
tendido a dispersarse en una multiplicidad de instituciones. Se realizaran dos tipos de
tipificaciones de politicas: i) segin el tipo problematica abordada, y ii) de acuerdo al
grado de selectividad en la modalidad de implementacion.
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Como sostienen Lavarello y Goldstein (2011), las politicas horizontales se basan en
acciones genéricas e indirectas y se limitan a generar condiciones de contexto favorables
para las empresas, mientras que las politicas selectivas estan orientadas a definir un perfil
de especializacion de la estructura productiva. Como veremos, la amplia mayorfa de los
programas para mipymes son de caracter horizontal. Se ha procedido a clasificar los
programas identificando, ademas, entre dos tipos: los horizontales de tipo 1 (H1), en
un sentido estricto, mientras que los de tipo 2 (H2) incluyen, ocasionalmente, lineas
sectoriales o alguna especificacion. Por su parte, los sectoriales tipo 1 (S1), estan dirigidos
a sectores particulares, pero sin ningun tipo de consideracién estratégica, mientras que
los de tipos 2 (S2) incorporan objetivos mas especificos. Como veremos, no ha sido
posible identificar programas sectoriales de tipo 2.

En segundo término, se diferencia a los programas segun sus objetivos y problemas de
abordaje: i) de acceso al financiamiento y mejora de condiciones; ii) promocion de la
innovacion; iii) fomento del emprendimiento; iv) capacitacioén y asistencia técnica; v)
asociatividad y desarrollo de redes de proveedores, y vi) internacionalizaciéon y promocioén
de las exportaciones.

Los recursos canalizados al apoyo a las pymes sumaron en 2015 un total de 58.311 millones
de pesos (6.300 millones de ddlares), cifra equivalente al 1% del PIB. El grueso de los
recursos se concentré en las politicas de financiamiento, que represent6 el 98% del
total. Sin embargo, este valor se encuentra sesgado por la relevancia que tiene la LCIP,
el programa mas ambicioso en términos agregados de apoyo financiero a mipymes (que
provee el 96% del total de recursos destinados a pymes), que ha inducido desembolsos a
empresas de menor tamafio por 55.000 millones de pesos. Los programas que incluyen el
desembolso de recursos presupuestarios (tanto de fuente nacional como internacional)
totalizaron 3.310,9 millones de pesos (390 millones de délares), equivalentes al 0,06%
del PIB.

El analisis de los recursos movilizados por la politica para pymes excluye, de aqui en
adelante, a la LCIP, debido a que constituye un tipo de intervencion diferente al resto.
El 73% corresponde a politicas de financiamiento; el 11%, de innovacién; el 6%, de
asistencia técnica y capacitacion, al igual que las politicas de emprendimiento, y el restante
5%, a politicas de fomento de asociatividad. En cantidad de programas, no obstante, de
los 20 que se han relevado, el 35% tienen el objetivo de brindar capacitacién y asistencia
técnica; el 20%, fomentar el emprendimiento, y el 15%, de asistencia financiera, al igual
que de promocién de innovaciones y asociatividad.

Entre los programas de financiamiento, el de SGR aporta el 47% de los recursos y el
PBT el 40% de los montos desembolsados en 2015. De los programas de capacitacion
y asistencia técnica, el 90% corresponde al PACC y Crédito Fiscal. Con relacion a los
programas de asociatividad, destacan los que ejecuta la Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnolégica (FIT PDP y FIT AP) con el 92%. El FONTAR (tanto por ANR
y Créditos) representa el 83% de los recursos destinados a innovacién. Por su parte, en
el area de emprendimiento, aparece con mayor relevancia el programa de capital semilla
(43%) vy, en segundo lugar, Empretecno (31%).

El analisis de las politicas segun su orientaciéon muestra que la mayoria son de corte
horizontal y explican el 96% de los recursos (51% tipo 1y 45% tipo 2). Los instrumentos
del FONSOFT, orientados al apoyo de empresas de la industria del software, son los
unicos sectoriales, y representan el 4% del total.
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Diagrama I1.1
Argentina: instituciones que ejecutan politicas para pymes y areas de intervencion
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Fuente: Elaboracion propia.

Lamentablemente no ha sido posible compilar informacién confiable y comparable
respecto a la cantidad de pymes beneficiarias, ni tampoco cruzar fuentes de datos para
verificar la existencia de beneficiarios en diferentes programas de apoyo. Dentro de los
programas financieros es posible estimar en mas de 40.000 a las pymes que accedieron
a financiaciones dentro de la Linea de Créditos de Inversiéon Productiva del Banco
Central. El Banco Nacién hizo lo propio en un nimero estimado de 25.000 pymes
entre 2008 y 2012 (los créditos posteriores a dicha fecha quedaron comprendidos dentro
de la estadistica del Banco Central en la LICIP).

Con respecto a programas no financieros, la SEPYME asisti6 a un promedio anual de
2.332 pymes en el programa de Crédito Fiscal para Capacitacion entre 2009 y 2015,
siendo de 1.360 el dato correspondiente a 2015. El programa “Expertos Pyme” beneficid
a 328 empresas al aflo entre 2011 y 2015, con un total de 315 en 2015. E1 PACC empresas
alcanzé un promedio de 1.254 pymes al aflo entre 2011 y 2015, con un maximo de 2.958
en el ultimo afio de la serie. Y el PACC emprendedores promedié 924 empresas al afio
entre 2011 y 2015.

10 Dicha informacién surge de datos informados por el propio BCRA y de Goldstein (2014).
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Cuadro 1.6
Argentina: instrumentos de apoyo a las mipymes, 2015

T Primer/ Tipo de Grado de Monto
Programa Institucion® segundo piso asigtencia selectividad (gem'ggggss)
Financiamiento 57 418,7
Bonificacién de tasa de interés (PBT) SEPYME Segundo Crédito H2 976,2
Linea Inversién Productiva (LCIP) BCRA Segundo Crédito HA1 55 000,0
Sistema de SGR SEPYME Segundo Garantias HA1 1136,9
FONAPYME SEPYME Primero Crédito H2 305,6
Financiamiento + innovacion 351,9
FONTAR (ANR) AGENCIA  Primero ANR H2 198,7
FONTAR (créditos) AGENCIA  Primero Crédito H2 94,8
FONSOFT AGENCIA  Primero ANR S1 58,4
Capacitacion y asistencia técnica 186,9
Crédito Fiscal para Capacitacion SEPYME Primero Fiscal HA1 84,8
Programa Nacional de Capacitacion SEPYME Primero Capacitacion HA1 0,2
PACC Empresas SEPYME Segundo ANR H2 80,6
Expertos Pyme SEPYME Primero ANR H1 1,3
Conserjerias Tecnolodgicas AGENCIA  Primero ANR H2 11,0
Crédito fiscal AGENCIA  Primero Fiscal H1 0,8
RRHH-AC AGENCIA  Primero ANR H2 8,2
Asociatividad 159,7
Sistemas Productivos Locales SEPYME Segundo ANR H1 13,1
FIT-AP AGENCIA  Primero Crédito y ANR H1 116,4
FIT-PDP AGENCIA  Primero Crédito y ANR H1 30,2
Emprendedores 193,7
PACC Emprendedores SEPYME Primero ANR H1 26,9
Capital Semilla SEPYME Primero Subsidio H1 83,1
Emprendedores (FONSOFT) AGENCIA  Primero Subsidio S1 23,6
Empretecno (FONARSEC) AGENCIA  Primero Subsidio S1 60,1
Total 58 310,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica, Secretaria de
Emprendedores y Pymes (SEPYME) y Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).
2 Los datos de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica o AGENCIA corresponden a 2014.

Grafico 11.15
Argentina: montos desembolsados y cantidad de programas por tipo de politica, 2015
(En porcentajes)

A. Montos desembolsados por tipo de politica B. Cantidad de programas por tipo de politica
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica, Secretaria de
Emprendedores y Pymes (SEPYME) y Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).
2 Se excluyen los desembolsos de la Linea de Crédito para la Inversién Productiva (LCIP).
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Gréfico 11.16
Argentina: montos desembolsados y cantidad de programas por grado de selectividad, 2015
(En porcentajes)
A. Montos desembolsados B. Cantidad de programas
por grado de generalidad por grado de generalidad

4____

15_ 4

— 45

51/
“H1 =H2 =81 *H1 =H2 =S1

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica, Secretaria de
Emprendedores y Pymes (SEPYME) y Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).

Nota:  Grado de selectividad de las politicas: Horizontales de tipo 1; Horizontales de tipo 2; Sectoriales de tipo 1.

2 Se excluyen los desembolsos de la Linea de Crédito para la Inversion Productiva (LCIP).

A continuacién se presenta un breve analisis de los programas mas relevantes.
1. Programas implementados para la promocion de las pymes

a) Asistencia financiera

Los programas de acceso al financiamiento para las mipymes implementados desde la
SEPYME son los que tienen mayor antigiiedad, entre los que sobresalen el Programa de
Bonificacion de Tasas (PBT) y el sistema de Sociedades de Garantia Reciproca (SGR).
El PBT es un mecanismo de financiamiento de segundo piso, en el cual los bancos
comerciales participan de licitaciones de la SEPYME para ofrecer lineas de crédito con
una tasa de interés subsidiada.

Diagrama 11.2
Argentina: mapa de instituciones y programas de asistencia financiera a pymes
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Fuente: Elaboracion propia.
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El sistema de SGR tuvo como objetivo generar un esquema de avales para mejorar las
condiciones de acceso de las mipymes. La primera de ellas ha sido Garantizar SGR, en
buena medida fondeada por el Banco Nacion, que ejerce el liderazgo del sistema que
supera actualmente las 20 sociedades en actividad. El sistema opera con un esquema
de exenciones impositivas para las empresas ¢ inversores privados que realizan aportes
al fondo de riesgo de las SGR, lo cual les permite disponer de recursos para avalar
financiaciones a pymes''. Si bien el sector ha mostrado un crecimiento importante que
le ha permitido mas que duplicar el saldo de garantfas en términos reales entre 2005 y
2015, su peso agregado es todavia poco significativo, en torno al 0,25% del PIB (véase
el grafico 11.17). Las SGR operan no solo con el sistema bancario sino también con
el mercado de capitales, donde han tenido un peso importante en el desarrollo de un
mercado de negociacién de cheques de pago diferido y, en menor medida, de avales para
obligaciones negociables. La SEPYME cumple el doble rol de dar impulso y regular el
funcionamiento del sistema de SGR.

Asimismo, la SEPYME posee el FONAPYME, donde actia como entidad de primer piso.
La herramienta es horizontal, pero ha incorporado, ocasionalmente, llamados sectoriales. A
los programas de la SEPYME se sumaron otras iniciativas que contribuyeron a mejorar el
acceso al crédito a las empresas de menor tamafio. Por un lado, las lineas especificas para
pymes lanzadas desde bancos publicos, especialmente el Banco de la Nacién Argentina, con
su denominada “Linea 4007, que se inicié en 2008. También se establecieron, dentro de ese
mismo programa, lineas para sectores o destinos especificos. El Banco de Inversion y Comercio
Exterior jugé un rol semejante al del Banco Nacién, aunque con menor impacto, debido a la
menor cantidad de recursos disponibles para el otorgamiento de créditos. En ambos casos, se
lanzaron convocatorias en forma conjunta con la SEPYME para ofrecer créditos subsidiados,
tanto para la adquisicién de bienes de capital como para financiar capital de trabajo. Los bancos
son los que operan como entidades de primer piso, asumen el riesgo de crédito y seleccionan a
los beneficiarios; en tanto, la SEPYME es la que bonifica la tasa de interés.

Grafico 11.17
Argentina: garantias otorgadas por las sociedades de garantia reciproca, 2000-2015
(En millones de pesos constantes a precios de 2015 y porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Emprendedores y Pymes (SEPYME).

" Al crecimiento del sistema de SGR, cabe agregar una mayor presencia de fondos de garantia publicos. El pionero en la materia ha
sido el Fogaba, fondo de garantias de la provincia de Buenos Aires, cuya fundacién se remonta a fines de la década de 1990. En
2012 el Banco Central creé un registro especifico para estimular la conformacién de nuevos fondos de garantia provinciales, a partir
del cual se crearon el Fondo de Garantias del Chaco (FOGACH) y el Fondo de Garantias Publico La Rioja (FOGAPLAR).
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Otro programa que tuvo impacto en la politica de apoyo al financiamiento de las pymes
fue el Programa Global de Crédito (PGC), implementado en 2007 mediante un préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y orientado a facilitar a las mipymes
el acceso al crédito de largo plazo. En tal sentido, el PBT habia cumplido un rol en el
direccionamiento y abaratamiento del crédito a las pymes, pero al estar fondeado con
los recursos de las propias entidades financieras, no resolvia el problema de descalce
de plazos en el sistema financiero. De este modo, el PBT tuvo resultados positivos
fundamentalmente en créditos de corto y mediano plazo, pero su efectividad fue mds
débil cuando los requerimientos crediticios superaban los tres afios. Por este motivo,
el PGC fue implementado en forma complementaria al PBT y como oportunidad de
financiar proyectos de inversion a largo plazo de las mipymes. Los bancos comerciales
actuaron como intermediarios financieros, asumiendo el riesgo comercial mediante el
otorgamiento de créditos a mipymes para realizar proyectos de inversion, entre los que
se incluyeron la adquisicién de bienes de capital, compra o refaccién de inmuebles y otras
erogaciones no corrientes asociadas a dicho proyecto.

Entre los puntos salientes del PGC vale destacar: i) su rapida ejecuciéon. En un lapso
de solo 4 meses se coloco el equivalente a casi el 70% de lo que el PBT colocé en un
periodo de 4 afios; ii) el monitoreo encarado por SEPYME y BCRA permitio eficientizar
el uso de la linea y establecer un mecanismo de cooperacién exitoso con el sistema
bancario; iii) el PGC generé adicionalidad, aspecto esperable a priori dado el débil
acompafiamiento financiero para la inversién que venia realizando el sistema bancario, y
iv) el PGC gener6 una considerable adicionalidad, aspecto esperable a priori dada el débil
acompafiamiento financiero para la inversién que venia realizando el sistema bancario
(Kulfas, 2009 y 2011). Con posterioridad, se implementé una experiencia similar, aunque
mas acotada y por montos mas reducidos, en la provincia de San Juan.

El Programa para el Desarrollo Regional y Sectorial (PRODER), del Banco Nacion, se
lanzé en agosto de 2008, con el propésito de brindar financiamiento y asistencia integral
para fomentar el desarrollo regional o local. El diferencial de este programa es que podian
participar empresas que no fueran “sujetos de crédito convencionales”. El programa
inclufa dos lineas, una para financiamiento de empresas individuales, y otra asociativa
(Goldstein, 2011). Para ello, se implementaron mecanismos mas flexibles de evaluacion
que los utilizados usualmente por las entidades bancarias, basados en informacion
cualitativa de las empresas que se construia a partir del vinculo con los beneficiarios. Esta
tarea fue posible gracias a que el PRODER contaba con la colaboracién de instituciones
u organizaciones que actuaban como intermediarias entre el banco y los empresarios vy,
ademas, disponia de un equipo de técnicos que realizan visitas a los emprendimientos.
Se observaron buenos resultados en términos de adicionalidad (30% de las empresas
beneficiarias no eran previamente clientas del BNA) y en el periodo 2008-2011 fueron
aprobados proyectos individuales por 62 millones de pesos y asociativos por 165 millones
de pesos (Goldstein, 2011). También fue posible encontrar una mayor insercion
del programa en las regiones menos desarrolladas del pafs. Asi, mientras las lineas de
financiamiento para pymes del Banco Nacién se desembolsaron fundamentalmente en la
regién centro, los de PRODER tuvieron un sesgo diferente (los desembolsos en el norte
del pafs explicaron el 27% del total en comparacion con el 9% en el caso de las lineas para
pymes) (Gorenstein y Schorr, 2010). A pesar de estos buenos resultados, el programa fue
reformulado y discontinuado en sus principales caracteristicas después de 2011.

Por ultimo, cabe sefialar la importancia que adquirieron las regulaciones del Banco
Central en el financiamiento a las pymes. En el afio 2012 se reformé su Carta Organica y
la entidad obtuvo nuevas atribuciones, entre ellas, la posibilidad de regular el mercado de
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crédito. El nuevo marco normativo permitié al BCRA la introducciéon de medidas para
fomentar el crédito al sector privado e impulsar la profundizacién del sistema financiero'™
Asimismo, se buscé también incrementar la disponibilidad de recursos financieros para
las pymes. En julio de 2012 se crea la “Linea de Crédito para Inversién Productiva”
(LCIP) mediante la Comunicacion “A” 53195, que establecié la obligatoriedad, para
las entidades con mayor participacion en el sistema financiero', de destinar un monto
minimo —determinado por un porcentaje de sus depdsitos— al otorgamiento de créditos
al sector privado para que sean aplicados a la realizacién de inversiones. Asimismo, se
estableci6 que al menos la mitad de ese cupo debia ser destinado a las pymes. Luego de
una primera experiencia, el BCRA renovo las metas por seis meses, sucesivamente, hasta
la actualidad, aunque la LCIP se fue modificando, con ajustes en las tasas de interés, en los
plazos y en los destinos. Desde su puesta en marcha ha sido la politica de financiamiento
al sector productivo con mayor relevancia en términos de impacto y volumen de recursos
recibidos por las mipymes. En 2013, el primer afio completo de vigencia de la LCIP, la
meta de desembolso fue de 37.000 millones de pesos; en 2015, llegd a 89.000 millones.
El porcentaje efectivamente destinado a las pymes fue modificindose con la normativa.
La LCIP comenzé con la obligaciéon de otorgar al menos el 50% del cupo a pymes y
posteriormente se amplié al 75% de los nuevos créditos.

Cabe sefialar que la LCIP es una politica horizontal que obtuvo algunos resultados
interesantes respecto a impactos y adicionalidad. Por un lado, contribuy6 a la expansion
del crédito a las empresas, con especial énfasis en aquellas de menor tamafio; y por el
otro, impulsé mejoras en las condiciones de financiamiento, tanto en términos de tasas
como de plazos. Como muestra BCRA (2013), luego de 11 meses de implementacién
de la LCIP, entre julio de 2012 y mayo de 2013, los recursos desembolsados a través de
esta linea contribuyeron con el 50% del crecimiento del stock de créditos a empresas. El
financiamiento canalizado por la LCIP entre julio de 2012 y junio de 2013 correspondio
al 12% del monto operado correspondiente a los préstamos a personas juridicas
(excluyendo adelantos).

La mayor facilidad para la obtencién de crédito bancario para las pymes se evidencié
en el significativo incremento de los montos recibidos por estas empresas a partir de
octubre de 2012, registrandose tasas de crecimiento interanual de los desembolsos a
pymes superiores al 80% (BCRA, 2013). La participacion en el total de financiamiento
a empresas crecio significativamente: en el primer semestre de 2012, cuando adn no
se encontraba en funcionamiento la LCIP, las pymes representaron el 27,5% del total
de créditos desembolsados a empresas; en el segundo semestre de 2012, pasaron
a representar el 32,7% vy, durante la primera mitad de 2013, luego de completarse la
segunda etapa de ejecucion de la LCIP, se acercaron al 40%. Algo similar puede decirse
respecto a la extension de los plazos: mientras que en el segundo trimestre de 2013 los
préstamos de 3 y mas aflos representaron el 14,4% del total de créditos otorgados, un
aflo antes representaban 3,5 puntos porcentuales menos.

2. En la Argentina existe una baja proporcion de apalancamiento crediticio: el crédito al sector privado representaba, en 2012, solo
el 14,5% del PIB; en tanto, segun datos del Banco Mundial, llegaba en el Brasil al 62%; Chile, 104,8%; el Peru, 28,2%; Colombia,
48,9%, y el Estado Plurinacional de Bolivia, 44,1%.

3 La comunicacion “A” 5319 dio origen a la LCIP, que luego fue renovada y modificada por otras comunicaciones del BCRA.

4 Se trata de las entidades financieras consideradas “sistémicas” por tener un nivel de depositos superior al 1% del total del
sistema financiero. Asimismo, la regulacion incluyé también a las entidades bancarias que operan como agentes financieros de
gobiernos nacionales, provinciales y municipales, aunque no cumplieran la condicion de ser entidades sistémicas. Dependiendo
del periodo particular, la regulacién comprendié a poco mas de 30 entidades bancarias.
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Grafico 11.18

Argentina: montos de colocacién por semestre de la Linea de Crédito
para la Inversion Productiva (LCIP), 2012-2015
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Central de la Republica Argentina (BCRA).

La extension de los plazos de amortizacion fue significativa. A partir del cuarto trimestre
de 2012, luego de completar la primera etapa de la linea productiva, la variacion interanual de
los créditos a 3 afios y mas otorgados a este estrato de empresas super6 el 300%, proporcion
varias veces mayor que la expansion observada en los préstamos de tramos mads cortos.

Las mejoras en las condiciones de financiamiento se produjeron también a través de una
reduccion de las tasas de interés. De acuerdo a los datos publicados en BCRA (2013),
la tasa de interés de los préstamos a pymes ofrecidos a través de la LCIP resulto
casi 2 puntos porcentuales por debajo al promedio del sistema financiero. Esta brecha
se amplia a mds de 4 puntos porcentuales en las lineas correspondientes a documentos,
la principal figura de asistencia utilizada por los bancos para la canalizacién de los
préstamos de la LCIP (véase el cuadro I1.7).

Cuadro I.7
Argentina: tasas de interés ponderadas por monto de crédito a pymes?

Tipo de linea de crédito Sistema financiero Linea de Crédito para la Inversion Productiva (LCIP)
Con garantia hipotecaria 16,2 14,9
Con garantia prendaria 16,7 14,8
Documentos 19,1 14,9
Otros 19,0 15,2
Total 16,7 14,9

Fuente: Banco Central de la Republica Argentina (BCRA), Informe Macroecondmico y de Politica Monetaria, Buenos Aires, 2013.
2 Datos correspondientes a los meses de enero a mayo de 2013. Se excluyen adelantos.

61



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Gréfico 11.19
Argentina: efectos de la adicionalidad relativa y absoluta
de la Linea de Crédito para la Inversién Productiva (LCIP), 2012 y 2013
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Fuente: Banco Central de la Republica Argentina (BCRA), Informe Macroeconémico y de Politica Monetaria, Buenos
Aires, 2013; Boletin de Estabilidad Financiera, Buenos Aires, diciembre de 2013.

El estudio de adicionalidad también arroja resultados favorables. Para estimar los efectos
“adicionales” de la ampliacion del acceso al crédito de las pymes a causa de la LCIP se
consideran dos criterios:

* Adicionalidad absoluta: se refiere al efecto “puro” en términos de la inclusion de
nuevas empresas al sistema financiero. Se analizan particularmente a aquellas
empresas que fueron asistidas por la LCIP pero que en junio 2012 no tenfan crédito
en el sistema bancario (o era poco significativo).

* Adicionalidad relativa: es el impacto de la LCIP en la ampliacion del crédito. Para ello,
se consideran las empresas que fueron asistidas por la linea y que al menos duplicaron
su deuda con el agregado del sistema financiero entre junio 2012 y junio 2013.

Los resultados muestran que 7.000 pymes que antes de la medida no contaban con
financiamiento bancario, lograron acceder al crédito. Estas empresas, que representan el
22% del total de pymes asistidas, recibieron recursos por 3.500 millones de pesos a través
de la linea para inversion productiva (BCRA, 2013).

Con respecto a la adicionalidad relativa, se observé que de las 32.500 pymes que
accedieron a la linea productiva, dos tercios (20.500 empresas) al menos duplicaron su
saldo de deuda; y aproximadamente la mitad (15.800 empresas), como minimo triplicé el
financiamiento bancario (BCRA, 2013).

Cabe destacar que la LCIP tuvo resultados de adicionalidad en todo el territorio nacional.
En cada una de las regiones extrapampeanas (Cuyo, Patagonia, Noroeste y Noreste),
se distinguen cerca de 1.000 pymes que al menos duplicaron su monto de deuda entre
junio 2012 y junio 2013, al acceder a mas de 3.000 millones de pesos mediante la linea.
La adicionalidad absoluta se comprueba al encontrar que hay un total de 1.400 empresas
en el conjunto de estas zonas que antes no tenfan crédito bancario y que comenzaron a
tenerlo con la implementacién de la LCIP (BCRA, 2013).
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En resumen, en materia de asistencia financiera se observaron los mayores esfuerzos,
niveles de audacia y destino de mayores volumenes de recursos, tanto para incrementar
el financiamiento a pymes como para generar nuevos sujetos de crédito. Sin embargo,
predominé una légica horizontal en la implementacién y una escasa articulacion con
otras iniciativas que, probablemente, hubieran permitido mayores saltos de productividad
y una mayor incidencia en procesos de #pgrading tecnologico.

b) Capacitacion y asistencia técnica
Los programas de capacitacién y de asistencia técnica son implementados principalmente

desde la SEPYME y desde la ANPCyT. Algunos programas tienen larga trayectoria, ya
que fueron implementados a mediados de la década de 1990 o inicios de la de 2000.

El Programa de Crédito Fiscal es el de mayor antigtiedad y tiene como finalidad fomentar
la capacitacién en las empresas. El apoyo consiste en un reintegro de los costos de
capacitacion y se hace efectivo mediante la emisién de un certificado de Crédito Fiscal
utilizable para la cancelacion de impuestos nacionales. Las empresas beneficiarias deben
presentar el proyecto de capacitacion ala SEPYME, quien evalia la viabilidad del mismo,
obteniendo el reintegro una vez finalizadas las actividades.

Entre las politicas de asistencia técnica, han destacado el PRE, a comienzos de los 2000,
que luego se amplié y pasé a llamarse Programa de Apoyo a la Competitividad (PAC),
el cual tiene tres componentes: empresas, emprendedores e incubadoras. La modalidad
de asistencia a las empresas es a través del otorgamiento de ANR fijo por proyecto. Los
fondos de operacion son aportados por el BID y la SEPYME evalta los proyectos y
selecciona a los beneficiarios.

Otras iniciativas de la SEPYME son el Programa Nacional de Capacitacion, que consiste
en una serie de cursos organizados por la SEPYME, y Experto Pyme, que constituye una
iniciativa para contratar consultores internacionales.

La ANPCyT dispone de un programa de capacitacioén que, al igual que el de SEPYME,
fomenta la profesionalizacion del personal de las pymes brindando exenciones
impositivas, y el programa de conserjerias tecnologicas, para facilitar la contratacién de
consultorfas de profesionales especializados para empresas que estan llevando a cabo
procesos de innovacion tecnolégica. La Agencia ayuda a este proceso otorgando ANR
sobre un porcentaje del valor de la consultorfa. También dispone de un programa para
todo tipo de empresas, no solo para pymes, para facilitar la incorporacién de recursos
humanos calificados. La ANPCyT también cuenta con otros programas para asistir
grupos de empresas, como el FTI-PDO y el FIT-AP, los cuales incluyen una combinacién
de modalidades de apoyo a las empresas que los conforman, y es posible asignar un
porcentaje del monto total del proyecto para consultorias o capacitacion.

c) Promocién de las exportaciones

Las politicas para fomentar las exportaciones de las pymes incluyen algunas iniciativas
que se implementan desde la Subsecretaria de Comercio Exterior y desde la Fundacion
Exportar. La SEPYME e¢jecutd el programa PROArgentina, con financiamiento del
FONPLATA, con el objetivo de desarrollar nuevas empresas exportadoras. A partir
de 2011, el programa pas6 a ser financiado por el BID y ejecutado desde la Secretaria
de Comercio Exterior y, en 2015, se renombra como ARGENPYMEX. Las empresas
podian presentar proyectos para la obtencién de ANR para misiones comerciales
(tradicionales e inversas), capacitacion y asistencia técnica.
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Por su parte, la Fundacién Exportar, creada a mediados de la década de 1990 y
dependiente de la Cancilleria, tiene el objetivo de implementar diferentes acciones para
promover las exportaciones, focalizando sus iniciativas en la organizacion y participacion
de las empresas en ferias y misiones comerciales. También fomentan la consolidacién
de grupos de pymes exportadoras y el comercio exterior de productos de las economias
regionales. El rol de la institucién es, principalmente, la coordinacion, asistencia técnica
y facilitacion de procesos a las empresas para reducir los costos de su participacion
en exposiciones o misiones comerciales y la articulaciéon para conformar consorcios de
exportacion. Al respecto, cabe sefialar que la Fundaciéon Exportar junto a la Fundacién
ICBC lanzé un programa para financiar parcialmente los costos de los coordinadores
que tuvo su apogeo entre 2003 y 2010, con un crecimiento en la cantidad de empresas
participantes y del valor de sus exportaciones. La cantidad de empresas pasé de 260 a
460 y el valor de las exportaciones, de 60 a 160 millones de dolares. Luego, se redujo la
cantidad de grupos y también la cantidad de empresas participantes, aunque el programa
continué vigente hasta 2014 (Bekerman, Wiflazky y Moncaut, 2014).

También es posible encontrar algunas convocatorias de la AGENCIA orientadas a
fomentar la vinculacion entre empresas nacionales y extranjeras para generar innovaciones
conjuntas e incentivar procesos de transferencia tecnologica.

d) Clusteres o complejos productivos

En la dltima década se han implementado diversas politicas para impulsar el desarrollo
regional y fomentar la articulacién productiva entre empresas. Las principales iniciativas
han sido ejecutadas desde la SEPYME, ]a AGENCIA, el Banco Nacién y la UCAR.

La SEPYME creé en 2006 el programa de Complejos Productivos con el objeto de
fomentar la asociatividad de las mipymes con criterios sectoriales y regionales ofreciendo,
por un lado, la asistencia de técnicos para la conformacion y consolidacion de los grupos
de empresas, la evaluacion de las necesidades y el acompafiamiento para la busqueda
de las alternativas de apoyo para el cluster. En este marco, se incorporo en el programa
una herramienta especifica para la asignaciéon de ANR a los grupos de empresas, con
tres objetivos: i) conformar nuevos clisteres; ii) expansiéon de grupos existentes que
necesiten ampliar la escala de produccidn, y iii) mejorar la competitividad a partir del
desarrollo de innovaciones de grupos existentes.

Posteriormente, el programa de clisteres devino en el programa de Sistemas Productivos
Locales (SPL) y en el Programa de Conglomerados Productivos. SPL es una iniciativa
con apoyo de PNUD, que apunta a intensificar las relaciones entre las empresas
y su articulacién con distintos ambitos de cooperacion del sector publico y privado,
incluyendo los diferentes niveles de gobierno, instituciones académicas y técnicas,
camaras empresariales, entre otros. SPL implementa cuatro lineas de intervencion:
i) planes de asociatividad,; ii) proyectos de inversiéon para grupos asociativos fortalecidos;
iif) planes y proyectos de fortalecimiento cooperativo, y iv) proyectos de fortalecimiento
de sistemas productivos locales. En el primer caso, el ob]etlvo es la creacion de grupos
asociativos y la asistencia implica el financiamiento a través de ANR de un coordinador;
en los siguientes tres casos, la ayuda es para agrupamientos existentes y contempla la
asignaciéon de ANR para proyectos de inversion e innovaciones, dependiendo el grado
de avance de los grupos asociativos. La operatoria se inicia con la presentacién de una
idea-proyecto en la SEPYME y, aquellas que son aprobadas, deben elaborar un proyecto,
si fuera necesario con la ayuda de un consultor, el cual es evaluado por un comité, que
decide sobre la elegibilidad de los mismos.
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Por su parte, la linea cuatro de fortalecimiento a SPL es una iniciativa innovadora
que apoya el fortalecimiento o puesta en marcha de Centros de Servicios Industriales
y Laboratorios de Investigacién, Desarrollo e Innovacién (I+D+I). El objetivo es
desarrollar herramientas y capacidades para la consolidacion de sistemas productivos
locales y para el avance de la produccién hacia eslabones con creciente contenido
de conocimiento y tecnologia. El 60% del total del proyecto de inversién puede ser
solventado con ANR, siempre que no supere el monto maximo de 7,2 millones de pesos.

La SEPYME ofrece también linea del PAC, que se ejecuta con fondos del BID,
denominada Conglomerados Productivos. El objetivo reside en mejorar la competitividad
de aglomeraciones productivas de base industrial, por medio del financiamiento de
Iniciativas de Mejora Competitiva del Conglomerado Productivo de alto impacto,
orientado a superar las necesidades colectivas de las mipymes, empresas e instituciones
que los componen. El acceso a los ANR se materializa con la presentacion de una
propuesta a través de una entidad patrocinante, que puede ser un Municipio, una
organizacion sin fines de lucro o cimara empresarial.

Por su parte,]a AGENCIA, en el marco del FONTAR, dispone de herramientas destinadas
al apoyo de grupos de empresas. Una de ellas es el PITEC, Proyectos Integrados de
Aglomerados Productivos, para el financiamiento de actividades de investigacion,
desarrollo y modernizacién tecnoldgica de empresas, entidades publicas y sin fines de
lucro. Posteriormente, el programa quedd discontinuado, pero surgieron dos nuevas
iniciativas: el programa para el Fortalecimiento de la Innovacioén Tecnolégica Proyectos
de Desarrollo de Proveedores (FIT PDP) y el programa para el Fortalecimiento de la
Innovacion Tecnolégica Aglomerados Productivos (FIT AP). Mientras que el primero se
orienta al apoyo de pymes vinculadas a una empresa grande (como proveedoras o como
clientas) el segundo se propone asistir a agrupamientos de empresas, con predominio
de pymes. Por tanto, el FIT PDP requiere que exista una empresa grande con el rol de
“empresa tractora”; el FIT AP, en cambio, el requerimiento se basa en la vinculacién
con instituciones académicas. En ambos casos, el apoyo consiste en financiamiento a
través de ANR para el mejoramiento del desempefio tecnolégico y la productividad de
las empresas, siendo factible la asignacién de los recursos a diversas actividades de 1+D,
asistencia técnica, desarrollo de nuevos procesos y productos, entre otros.

Mas recientemente, ha sido creada la UCAR, Unidad para el Cambio Rural, en 2009,
para gestionar los programas y proyectos con financiamiento externo del Ministerio de
Agricultura. Entre las areas de la UCAR se encuentra la Unidad de Competitividad y
ANR. Desde allf se ejecutan las Iniciativas de Mejora Competitiva (IMC) con el fin de
promover la articulacion entre actores del sector publico y privado, con instituciones
cientificas y tecnolégicas e involucrando a todos los niveles de gobierno. Hay dos areas
de intervencién de fomento de desarrollo regional y asociatividad: i) Iniciativas de
Desarrollo de Clusteres (IDC); ii) Iniciativas de Desarrollo Regional.

El objetivo de las iniciativas de desarrollo de cldsteres es trabajar en territorios
donde se identifican aglomerados productivos de alta especializacién para apoyar a
los actores institucionales y a los productores en la elaboraciéon de un Plan de Mejora
Competitiva. Posteriormente, en una segunda fase, se e¢jecutan los proyectos. Hacia
2015 era posible encontrar en la primera fase a 16 clusteres; y en la segunda fase,
otros 12. También a 6 clisteres que se consideran “avanzados”, habiendo superado
ambas etapas. En cuanto a la Iniciativa de Desarrollo Regional, se encuentra en un estado
de avance de escala piloto, en la cual se identificaron tres regiones sobre las cuales se
implement6 una estrategia similar a la del IDC.
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Por su parte, el Banco Nacién implementé una iniciativa para grupos a través del
Fondo Integral para el Desarrollo Regional (FONDER) para financiar inversiones
de las actividades de las mipymes. La formulacién del proyecto de financiamiento se
realiza a través de “organismos intervinientes” —pueden ser camaras empresariales,
Organizaciones de la Sociedad, universidades, agencias de desarrollo, etc. — y son también
las encargadas de acompafiar el proceso de desembolso y seguimiento del proyecto.

A modo de sintesis, puede concluirse que se han implementado en la Argentina
diversos programas para fomentar el desarrollo y expansién de agrupamientos locales
de empresas, observandose cierto solapamiento de objetivos y falta de coordinacion.
Desde la SEPYME hay dos programas con finalidades muy similares y tampoco hay
articulacién con la UCAR. Por su parte, se destaca que la AGENCIA ha desarrollado
algunas experiencias exitosas y, especialmente, que fomenta la articulacion entre el sector
productivo y el sistema cientifico y tecnolégico. Pero mas alla de los casos, no parece
haberse logrado una masa critica de proyectos aglomerados que permita amplificar la
utilizacién de los recursos de politica para pymes por esta via.

e) Desarrollo de proveedores a través de compras publicas

Durante el periodo 2010-2015, el Estado adquirié un papel de mayor relevancia en el
desarrollo de pymes proveedoras a través de compras publicas. En este aspecto, se destaca,
en primer lugar, la transformacion en el Ministerio de Defensa, con la reestructuracion de
sus empresas, que le permitié reactivar su capacidad de produccion y modernizacion de
aviones, con la fabrica de aviones Brig. San Martin, y también de la reparacién de barcos, con
el astillero TANDANOR, que luego se fusioné con “Al Storni” y devino en el Complejo
Industrial Naval Argentino (CINAR). Un relevamiento reciente del Ministerio de Defensa
arrojé como resultado la existencia de 125 pymes manufactureras y de servicios conexos
proveedoras, con capacidades tecnolégicas heterogéneas, que incluyen desde insumos
quimicos hasta metalmecanicos y servicios de ingenierfa (Lavarello y Sarabia, 2015).

Otro de los aspectos a destacar es el papel que cumplié YPF desde su reestatizacion
en 2012, motorizando acciones de sustituciéon de importaciones tales como la iniciativa
“Sustenta”. Durante una primera etapa se realizé un relevamiento que arrojo la existencia
de un grupo de 134 empresas que ofrecen (o podtian ofrecer) bienes y servicios a YPFE,
el 95% de las cuales eran de capital nacional. A partir de ello, se procurd avanzar en la
concrecion de diversos proyectos de inversion para encaminar el proceso de sustitucion
de importaciones. Esta inversién fue canalizada hacia los proveedores locales por
intermedio de empresas transnacionales lideres en servicios de explotacion y perforacion
a nivel internacional y entre los proveedores locales, la mayoria de las empresas han sido
mipymes, con extensas trayectorias dentro de la industria nacional (Lavarello y Saravia,
2015; Barrera, Kennedy y Palermo, 2015).

Por su parte, l]a CONAE (Comisién Nacional de Actividades Espaciales) y la CNEA
(Comision Nacional de Energia Atomica), operaron en el desarrollo tecnolégico de
satélites y energfa nuclear. La puesta en marcha de algunos proyectos de gran envergadura
ha dado impulso a politicas tecnoldgicas y la consolidacion de una red de proveedores
nacionales. Entre ellos destaca la creacion de la empresa AR-SAT para la fabricacion de
satélites de comunicacién. Junto a su principal proveedora, el INVAP, se constituyeron
en el nucleo articulador del complejo espacial argentino. Cabe destacar que el plan de
desarrollo genera eslabonamientos intersectoriales que incluyen, por ejemplo, a los
servicios de telecomunicaciones, las actividades agropecuarias, pesqueras y forestales,
entre otros (Lavarello y Sarabia, 2015).
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Estas experiencias han mostrado un incipiente resurgimiento del Estado como parte del
sector productivo, lo que impulsa el desarrollo de una red de proveedores de bienes y
servicios nacionales complejos y la generacién de aprendizaje tecnolégico por parte de
las empresas.

f) Emprendimiento

Los programas para fomentar nuevas empresas se implementan desde la SEPYME
y desde la AGENCIA. Desde la SEPYME se ejecuta el PACC emprendedor desde
2008, el cual consiste en el financiamiento parcial, a través de ANR, de los gastos e
inversiones para el desarrollo inicial de las empresas. El proceso se gestiona a través de
las incubadoras registradas como articuladoras del programa, quienes acompafan en la
formulacién del plan de negocio de las empresas que deben presentar ante la SEPYME.
Incluye, ademas, un componente para el fortalecimiento de las incubadoras mediante
recursos para capacitaciéon o mejoramiento de la infraestructura de las instituciones.

La SEPYME dispone también del programa de Capital Semilla que se orienta a impulsar
la creacién y fortalecimiento de emprendimientos innovadores a través de asistencia
técnica y financiera. Sin embargo, el mismo ha tenido un impacto muy reducido. Mas
recientemente, la SEPYME incluyé otros programas para emprendedores: i) Empresas
sociales: tiene el objetivo de brindar asistencia financiera y capacitacién a emprendedores
¢ incubadoras para fomentar las empresas que generan alto impacto social; ii) Club
de Emprendedores: para apoyar la creacion de espacios de trabajo colaborativos que
fomenten el desarrollo de nuevos emprendimientos; iii) Nodos de innovacién social:
para promover la coordinacién interinstitucional en pos de promover las empresas
sociales; 1iv) Fondo de fondos: creacion de un fondo para invertir en nuevas empresas
de base tecnolégica que movilice fondos publicos y privados, y v) Ciudades para
emprender: apoyo a un conjunto de ciudades para fortalecer las capacidades locales de
emprendedores e incubadoras.

Elapoyo a nuevos emprendimientos desde la AGENCIA tiene, por un lado, instrumentos
que ofrece el FONCYyT, los cuales se orientan a fortalecer las instituciones publicas y
privadas vinculadas con startup tecnolédgicos. Por otro lado, existen herramientas para
apoyar directamente a los emprendedores. Desde el FONARSEC, se implementa un
programa para promover empresas de base tecnoldgica; y desde el FONSOFT, se
ofrecen instrumentos para otorgar recursos a empresas de la industria del software.

g) Innovacién y desarrollo tecnolégico

Las politicas para fomentar las innovaciones en las pymes se encuentran en manos de
la AGENCIA vy se basan en el otorgamiento de ANR. La mayoria de los programas
son transversales y han sido mencionados en las tipologias de politicas anteriores. Mas
recientemente, la Agencia introdujo los Fondos de Innovaciéon Sectorial (FITS) con el
objetivo de ejercer una articulacién con el Plan Argentina Innovadora 2020. Desde la
SEPYME se ofrecen programas para impulsar la modernizacién en las empresas a través
de “Expertos Pyme” y a través del PACC. En ambos casos, se trata de herramientas para
apoyo técnico.

h) Cambios recientes

En diciembre de 2015 se produjo el recambio presidencial que significé un cambio de
orientacion en la politica econémica. La politica para pymes incorpord algunos cambios,
tanto desde la organizacion institucional como desde el disefio de programas e incentivos.
En primer lugat, se hicieron algunas modificaciones en la estructura institucional y la
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Secretarfa de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional pas6 a denominarse
Secretarfa de Emprendedores y de la Pequefa y Mediana Empresa, bajo la 6rbita del
Ministerio de Produccion.

Asimismo, se introdujo un area especifica para fomentar el emprendimiento y un
conjunto de programas destinados a ofrecer recursos para iniciar emprendimientos,
establecer ambitos de vinculacion entre emprendedores para impulsar nuevas iniciativas,
apoyar las incubadoras y aceleradoras de proyectos y promover especialmente aquellos
emprendimientos con impacto social.

Los programas de financiamiento, como el PBT, FONAPYME y SGR, contintan
ofreciéndose, pero desde un area que ya no depende de la SEPYME sino de otra
dependencia del Ministerio de Produccion.

Entre las principales novedades, destaca el impulso a un cambio normativo en la ley
sobre pyme en 2016, que incluyé algunas medidas para aliviar el peso de las obligaciones
impositivas sobre las pymes. En primer lugar, se elevaron los montos minimos para
retenciones de impuesto a las ganancias y al valor agregado (IVA), para alcanzar a las
empresas con mayor nivel de facturacién. En segundo lugar, el pago de IVA deja de
ser mensual para ser trimestral, considerando que el ciclo de cobranza de las pymes en
muchas actividades suele exceder el mes, por lo cual debian pagar el impuesto antes de
habetlo cobrado. En tercer lugar, se introduce la posibilidad de solicitar un certificado de
exclusion para las retenciones de los principales impuestos para los casos en los cuales las
empresas cuenten con un significativo saldo a favor (dos meses consecutivos de saldo a
favor para las microempresas y un 10% del promedio del IVA de 12 meses para el resto
de las pymes).

Por ultimo, cabe sefialar que se ha renovado la Linea de Crédito para Inversion Productiva,
aunque sobre fines de 2017 se presentaban dudas acerca de su continuidad, y se ha
incorporado una nueva linea del BICE denominada “Mi primer crédito” para ampliar el
alcance del financiamiento a bancario a mds empresas y se incluye la posibilidad de que
las empresas que tengan deuda con AFIP puedan acceder al crédito bancario, bajo la
condicién de regularizar sus obligaciones.

D. Una revision critica del marco conceptual para el abordaje
de la problematica de las empresas de menor tamaiio
y las politicas de apoyo

1. El marco conceptual y las politicas de apoyo a las mipymes

A mediados de la década de 1990, los programas de apoyo a las mipymes comenzaron a
ocupar lugar en la agenda de politicas publicas latinoamericanas (Peres, 1997; Peres y Stumpo,
2002; Ferraro y Stumpo, 2010). Los efectos de la apertura y la liberalizacién financiera
habfan acentuado rasgos de inequidad en los procesos de crecimiento. Como sefialan Peres
y Stumpo (2002), si bien algunos tedricos de la economia convencional, como Balassa y
Kruger, postulaban que la apertura tracria mayores beneficios para las pymes, los argumentos
eran meramente técnicos y carecian de constatacion empirica. Antes bien, la combinacion
entre liberalizacién y apreciacién cambiaria generd efectos negativos sobre el entramado de
pymes. La politica para las pymes se presentaba entonces como la posibilidad de generar
empleos y atemperar el impacto asimétrico de la apertura (Peres y Stumpo, 2002).

Durante el segundo lustro de la década de 1990, muchos paises de América Latina
comenzaron a implementar programas de politica para las pymes, creando —en algunos
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casos- nuevas instituciones. No obstante ello, el apoyo a las mipymes fue mas nominal
que real (Peres, 1997; Peres y Stumpo, 2002). El cambio institucional elevé el rango
de las dreas gubernamentales dedicadas a politicas para pymes, pero los recursos
presupuestarios resultaron insuficientes y en los pafses mas pequenos dependio casi por
completo de la cooperacién internacional.

Hacia mediados de los 2000, comienzan a aparecer nuevos enfoques. Algunos programas
giraron el foco desde la asistencia individual hacia una mirada mas sistémica, cldster o
cadena productiva. Un ¢jemplo de ello ha sido el programa de arreglos productivos
locales del SEBRAE, en el Brasil y se multiplica el interés y la experiencia en esquemas
de asociatividad (Dini, 2004; Stumpo, 2004; Lavarello y Goldstein, 2011). De un modo
similar, el BID introdujo la nocién de programas de competitividad, procurando
focalizar acciones de asistencia técnica y financiera sobre entramados productivos. En
este escenario, las iniciativas y recursos crecieron de manera mas significativa, no sin
heterogeneidad. La preocupacion predominante radica mas en la efectividad de las
herramientas y los resultados tendientes a contribuir al cambio estructural.

Como se mostr6 en apartados anteriores, la cantidad de programas y recursos hacia las
pymes en la Argentina se ha incrementado significativamente a partir de los 2000, al
tiempo que numerosos organismos publicos han puesto interés y recursos, y los actores
privados e instituciones de ciencia y tecnologia han prestado atencién a su problematica.

La politica para pymes en la Argentina fue originalmente pensada para compensar
las asimetrias generadas por las reformas promercado. Desde la mirada ortodoxa, las
intervenciones en diferentes mercados introducen distorsiones cuyo resultado final
es inferior en términos de eficiencia. Otros enfoques, dentro de la misma ortodoxia,
han asociado los problemas vinculados a la actividad de las mipymes, tales como los
de asimetria de informacion y acceso al crédito, entre otros, con fallas de mercado que
justifican intervenciones de caracter horizontal. De este modo surge el fundamento de,
por ejemplo, politicas orientadas a brindar capacitacion y asistencia técnica o reducciones
de tasa para mipymes, esto ultimo fundado en que la relacion entre las empresas mas
pequenas y las entidades financieras se ve afectada por problemas de asimetria de
informacién que terminan encareciendo el crédito. También cobran relevancia, bajo
este enfoque, las politicas destinadas a mejorar condiciones de entorno o ambiente de
negocios para el sector'

Como resultado de este abordaje tedrico se fue estructurando un modelo de intervencion
de politica en torno a las m1pymes y un esquema institucional con programas y politicas
horizontales. De manera mas reciente, comenzaron a aparecer enfoques alternativos
orientados al desarrollo de aglomerados productivos o clasteres integrados por mipymes y
alianzas publico—privadas para el desarrollo de las empresas de menor tamafio, en muchas
ocasiones vinculadas a redes de proveedores de grandes empresas. En este tipo de abordaje
ha prevalecido una mirada maés integradora sobre el sujeto de intervencion, buscando
orientar de manera mas efectiva los diferentes tipos de instrumentos y programas.

5 Al respecto, vale realizar una acotacion. En los ultimos afios ha tomado fuerza la idea de que las trabas burocraticas que dificultan
la puesta en marcha de un emprendimiento representan un grave escollo para el desarrollo de las mipymes. Naturalmente, las
acciones que se puedan instrumentar para simplificar tramites burocraticos son positivas, pero el argumento que pone el énfasis en
este punto no parece tener asidero ni sustento empirico. Argentina, segun el relevamiento que realiza Doing Business, del Grupo
Banco Mundial, se encuentra en el puesto 121 sobre 189 paises en cuanto a facilidad para hacer negocios. La posicién es mas
baja aun si se trata de tiempos para la apertura de una empresa, manejos de permisos de construccion o pago de impuestos. La
apertura de una empresa demanda 14 procedimientos contra un promedio de 8,3 en América Latina y el Caribe y 4,7 en paises de
la OCDE. En total se requieren 25 dias para efectivizar la apertura, algo menos que los 29,4 dias promedio para América Latina y
el Caribe pero alejado de los 8,3 dias en paises de la OCDE (Banco Mundial, 2018bajar y mejorar en la materia, pero la ampliacion
del 50% de la base empresaria que se produjo entre 2003 y 2011 indica que esos problemas estan lejos de ser un escollo cuya
modificacién induciria —per se- una mayor expansion de la actividad emprendedora.
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Ahora bien, tras mas de dos décadas de politicas de este tipo hacia el sector, vale realizar
un ejercicio de evaluacién acerca de las formas de abordaje y los resultados obtenidos.

El primer aspecto critico respecto pasa por la heterogeneidad y diversidad del universo
de las pymes: es un sector que aglutina a mas del 99% de las empresas del pais, donde
conviven pequeflos comercios, talleres manufactureros, empresas de servicios, empresas
industriales innovadoras con presencia exportadora y una amplia diversidad de empresas
con diferentes problemas. Los desaffos son de una naturaleza tan diversa que parece
dificil abordatlos con un dnico conjunto de instrumentos y programas. Sin embargo, la
aplicacion de las politicas y el marco legal vigente no distinguen sustancialmente, mas
alla de excepciones puntuales, este particular universo con sus diferencias en términos de
tamafio de firma, sector y radicacion territorial.

En segundo lugar, la politica para pymes ha tenido, en muchos casos, un sesgo tendiente
a favorecer a las empresas mas pequefias. La idea de que las empresas de menor tamafio,
particularmente las microempresas, son las que afrontan la mayor cantidad de dificultades
y, por ende, las que mas necesitan de las politicas publicas omite el importante papel
de las empresas medianas para la generacion de nuevas camadas de grandes empresas
y la diversificacion del tejido productivo. Las medianas empresas tienen problemas
de naturaleza diferente a las micro o pequefias empresas, pero la falta de los recursos
financieros y técnicos que poseen las grandes empresas y las carencias de politicas
de apoyo especifico al sector generan que, en muchas ocasiones, dichas empresas se
estanquen en su crecimiento. Resultan demasiado pequefias para estar a la altura de las
exigencias de los mercados de capitales o la exportacion y demasiado grandes para las
iniciativas de politica para las pymes.

En tercer término, cabe realizar una apreciacion critica respecto a la asociacion entre politica
para las pymes y politica social. Las politicas destinadas a la creacion de emprendimientos
de tipo social dan lugar a experiencias donde no se acumulan capacidades ni capital y
sitven al mero efecto de garantizar la supervivencia econémica de los miembros del
emprendimiento. Existen situaciones sociales en territorios afectados por crisis econémica
que pueden ser abordados desde las politicas publicas, pero no ya desde la mirada productiva
sino de la asistencia social. Es posible encontrar casos de emprendimientos cuyo origen
es una respuesta a las crisis, como casos de fabricas recuperadas por cooperativas de
trabajadores que han sido exitosas y lograron insertarse eficazmente en el mercado. Tales
casos si pueden ser abordados desde la politica para pymes.

Cuadro 11.8
Argentina: algunos hitos en la implementacién de politicas para las pymes

1993: Programa trienal de fomento y desarrollo a las PyMEs

1995: Ley PyME 24.467

1997: Creacién de la SEPYME. Puesta en marcha de programas de capacitacion y asistencia ténica
2000: Ley 25.300, modificaciones parciales a las Ley PyME

2003-2005: programas de bonificacion de tasa de interés / expansion sistema de SGR

2006: Inicio programa de Clusters

2007: Programa Global de Crédito

2008: Linea de crédito pyme del Banco Nacién (linea 400) / Inicio del PACC

2012: Linea de crédito de inversién productiva (LCIP), regulacion Banco Central

2016: Modificacion de la Ley Pyme, se agregan beneficios impositivos

Fuente: Elaboracién propia.
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Finalmente, los enfoques que abordan la problematica de las pymes, desde el punto
de vista de la conformacién de redes de proveedores con eje en grandes empresas se
asemejan mds a un mejor aprovechamiento de los recursos destinados al sector, pero
también presentan aspectos que merecen una revision critica. En primer lugar, les cabe
el mismo cuestionamiento respecto a la utilizacién de recursos escasos en una amplia
diversidad de sectores y regiones, sin prioridad ni selectividad alguna. En segundo lugar,
poner el eje en la conformacion de redes de proveedores de grandes empresas omite
la posibilidad de generar redes de cooperaciéon entre mipymes, o entre mipymes y las
compras publicas o los mercados de exportacion. Las experiencias con respecto a redes
de proveedores de grandes empresas han mostrado aspectos criticos, observandose
antes bien un aprovechamiento de los beneficios en manos de estas dltimas y un débil
aprovechamiento por parte de las mipymes, reproduciendo las asimetrias de poder y
problemas de gobernanza en las cadenas de valor.

En otras palabras, se observa una amplia implementacioén de programas hacia las pymes
pero sin una vision integrada y asociada a objetivos de cambio estructural, perdiendo
—por ende— efectividad.

2. Un debate pendiente orientado hacia un replanteo conceptual

El cambio de contexto, tras un perfodo expansivo, lleva a repensar el papel de la politica
para mipymes, ya no desde el lugar de respuesta a situaciones de asimetria, sino como una
pieza de alta relevancia para el cambio estructural. Esto no significa alterar por completo el
diagnostico sobre los problemas de las mipymes, pero si establecer prioridades y ambitos
de accién entre la politica nacional y los diferentes actores subnacionales, instituciones
de ciencia y tecnologfa, empresariales, sindicales, etc. A modo de ejemplo, no hay dudas
de que la capacitacion empresarial, el fomento de la cultura emprendedora o el abordaje
individual de problemas de gestién de una pyme son problemas que seguiran existiendo
y requieren iniciativas. La pregunta es si debe ser la SEPYME o un organismo de caracter
nacional, quien deba dar esa respuesta.

La situacién actual es muy diferente a la de la sancién de la Ley sobre pymes y la puesta en
marcha de su institucionalidad. Durante ese periodo se puso en marcha la red de agencias
de desarrollo, muchas provincias y municipios instrumentaron diferentes politicas, las
universidades fueron incorporando crecientemente dreas de asistencia o programas de
capacitacion y asesoramiento técnico a mipymes, y se han ido desarrollando nuevas
redes de servicios de consultorfa a las empresas en el sector privado. Dada la escasez
de recursos publicos, es claro que hay un paquete de programas de capacitacion y
asistencia técnica que deberfa ejecutarse de manera descentralizada, poniendo todo el
eje en la institucionalidad local y desligando a la SEPYME u otras instituciones de una
coordinacién ejecutiva que distrae recursos con la complejidad que implica encontrarse
tan alejado del ambito territorial de injerencia. En tal sentido, algunas experiencias de
programas locales, incluso con financiamiento BID a las provincias, muestra que es
posible obtener resultados positivos. Existen incluso iniciativas que ni siquiera pueden
ser asimiladas al ambito provincial, sino al municipal, como los programas destinados a
fortalecer el comercio barrial.

Estas consideraciones no aplican en materia de politica financiera. Los mercados
financieros no operan de manera segmentada en el ambito territorial. Si bien hay
experiencia exitosa en la implementaciéon de programas provinciales para mejorar las
condiciones de acceso al crédito a las pymes (tales como el programa BID de crédito
en San Juan), las entidades bancarias que explican mas del 90% del mercado de crédito
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operan en la totalidad del ambito nacional y tienen su centro de decision en la ciudad de
Buenos Aires. Existen, en este caso, razones para justificar algun tipo de intervenciéon
horizontal, desde la banca publica o las regulaciones del Banco Central, para garantizar
pisos de oferta financiera para mipymes a tasas accesibles y plazos razonables para
ejecutar inversiones. Naturalmente, existe un ambito horizontal que tienda a generar
recursos para financiar inversiones de mipymes y otro en el cual se busque priorizar
las ramas y sectores que fortalezcan iniciativas de cambio estructural a mediano y largo
plazo. Este punto es, sin dudas un eje central en el que deberfa abocarse la SEPYME y el
entramado de instituciones nacionales dedicadas al desarrollo.

Vemos entonces tres ambitos de accién. El primero se centra en la generacion
de un paquete programas horizontales de asistencia técnica, capacitacién, cultura
emprendedora, desarrollo de mercados y herramientas asociativas para mipymes. El
segundo, orientado a garantizar pisos de acceso al crédito para inversion de mipymes,
también de caracter horizontal. Y el tercero, destinado a priorizar acciones de politica con
el objeto de promover el cambio estructural. El primer paquete pertenece al ambito local
y la SEPYME no debetia tener mayor injerencia, mas alld de la colaboracion y el natural
didlogo institucional existente entre autoridades nacionales, provinciales, municipales,
instituciones empresarias, sindicales y de la ciencia y la tecnologfa, asf como la facilitacion
de acceso a organismos financiadores y de la cooperacion. El segundo paquete responde a
problemas especificos en el mercado de crédito y deberia quedar su respuesta en el ambito
nacional, procurando alterar asimetrias territoriales, con diferentes instrumentos en la
oferta crediticia por la via regulatoria (Banco Central), crédito subsidiado (Banco Nacién,
BICE, SEPYME) y mejora en la regulacién e incentivos del sistema de garantias (SGRy
fondos pubhcos provmclales) Finalmente, el tercer paquete, que incluye acciones tanto
en materia de asistencia técnica, capacitacion, financiamiento, desarrollo de mercados,
emprendimiento, etc., pertenece al ambito nacional y responde a prioridades estratégicas
para el cambio estructural cuyo eje deja de ser la mipyme en forma individual.

A partir de ello, el ambito de intervencion es el clister o grupo asociativo vinculado a
cuatro grandes ejes. El primero conformando alianzas publico—privadas en torno a las
actividades definidas como prioritarias en funciéon de los criterios antes sefialados. El
segundo, vinculado a los programas de compras publicas o de desarrollo de actividades
especificas, entre los que cabe destacar las industrias vinculadas a la salud publica
(farmacéutica y equipamiento médico), el desarrollo de software para la administracion
publica y gobierno abierto, los programas de diversificacion de la matriz energética en base
a fuentes renovables, las industrias vinculadas a la defensa (radarizacion, acronavegacion,
satelital, etc.), la remediacién ambiental y el saneamiento de aguas, entre otros.

En tercer lugar, se menciona al desarrollo de redes de proveedores orientado a generar
nuevos proyectos con mayor integracién productiva nacional y una fuerte supervision
estatal y de instituciones cientifico-tecnolégicas, para administrar los problemas de
gobernanza y asimetrias en las cadenas de valor. Citamos como ejemplos a la cadena
autopartista, el desarrollo de redes de acropartes en la industria acronautica y la sustituciéon
de importaciones de bienes de capital, ingenierfa y servicios de alto valor agregado en
sectores intensivos en recursos naturales, tales como la industria petrolera y la minerfa.
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Cuadro 1.9
Argentina: esquema de intervencion publica en cuanto a iniciativas y programas para mipymes
Paquete de Ambito Instituciones Programas y politicas Papel Qe las .
intervencion instituciones nacionales
1. Horizontal ~ Subnacional ~ Gobiernos provinciales y Asistencia técnica, Limitado a la consulta
de asistencia municipales, agencias de capacitacion, y diadlogo con
a mipymes desarrollo, universidades, desarrollo de actores provinciales,
escuelas de negocios, mercados, consorcios Y facilitador de
camaras empresarias, de exportacion, acceso a programas
sindicatos, laboratorios desarrollo de la de cooperacion
de ciencia y ciencia y cultura emprendedora, internacional
tecnologia, servicios de asistencia para el
consultoria privada, fondos acceso al crédito,
de garantia provinciales, asociatividad, grupos
banca publica provincial y productivos locales
municipal, banca privada,
particularmente la que opera
como agente financiero de
gobiernos provinciales
2. Horizontal Nacional SEPYME, Banco Nacion, Financiamiento a Regulatorio y de
de asistencia Banco de Inversion y tasas subsidiadas, provision de liquidez,
financiera a Comercio Exterior, Banco regulaciones para garantizando pisos de
mipymes Central, banca privada direccionar crédito a financiamiento al sector
mipymes, expansion  de mipymes
del sistema de
garantias reciprocas
3. Selectivo Nacional, en SEPYME, MINCYT, Banco  Programas Papel central de
en funcién coordinacién  Nacion, Banco de Inversion  estructurantes las instituciones
de objetivos con y Comercio Exterior, Banco de desarrollo de nacionales: eje central
de desarrollo instituciones  Central, banca privada e cadenas o sectores de su accionar
productivo subnacionales instituciones provinciales estratégicos para el
para el segun el caso cambio estructural.
cambio Herramientas
estructural financieras, técnicas,

asociativas, compras
publicas y de desarrollo
de mercado

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, cabe agregar el armado de estrategias para generar y diversificar mercados
de exportacion en las actividades mencionadas y en otras que pudieran no estar en ese
listado pero reunen las condiciones para ser consideradas prioritarias.

En definitiva, se plantea la necesidad de transitar desde una politica para las basadas
en criterios de intervencién para morigerar fallas de mercado, a otro que promueva
el cambio estructural orientado a mejorar la productividad de la economia a partir
de un efectivo desplazamiento hacia actividades de mayor intensidad tecnoldgica y
complementariedades y promoviendo un tejido productivo mas diversificado.
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Diagrama 11.3
Argentina: esquema para repensar la politica orientada a mipymes

Universo MiPyME

e Criterios de selectividad
» Actividades economicas innovativas y con fuerte presencia de complementariedades

Ambitos de abordaje y selectividad

* Grupos asociativos integrados por MiPyMEs en alianza con el sector publico
y las instituciones cientifico - tecnolédgicas en sector definidos como prioritarios.
Ejemplos: maquinaria agricola, bienes de capital, autopartes.

® Compras publicas en actividades innovativas: (software, salud, farmaceutica, energias
renovables, renovacion de flotas del transporte urbano e interurbano de pasajeros,
saneamiento de aguas, defensa, radarizacion, aeronavegacion, satelital, etc).

* Grandes empresas: a los fines del armado de redes para nuevos proyectos en
actividades innovativas.

¢ Desarrollo de nuevos mercados de exportacion en sectores de alto contenido tecnolégico.

Ambito subnacional

* Asistencia ténica y capacitacion
» Desarrollo comercial y territorial

Fuente: Elaboracion propia.

E. Conclusiones

Durante la década de 2000, tras la crisis que puso fin al régimen de convertibilidad,
la economia argentina experimentd una fase de crecimiento acelerado que beneficié
considerablemente a las mipymes. La politica hacia el sector mostré una tendencia
ascendente, multiplicindose las iniciativas y organismos involucrados, al tiempo que,
desde el sector privado y el sistema cientifico—tecnoldgico, crecieron las acciones hacia el
sector. No obstante ello, se observo una creciente dispersion de esfuerzos y carencias de
mirada estratégica que rest6 efectividad a las politicas.

A modo de conclusion, se presentan algunos aspectos que constituyen, al mismo tiempo,
temas salientes y desafios. El primero de ellos tiene que ver con la relevancia que tiene el
segmento de las empresas medianas. Se trata de un conjunto de empresas que no solo mostrd
alto dinamismo, sino que también mostr capacidad de crecimiento. No obstante ello, es un
sector que suele ser desatendido por la politica para pymes, lo cual limita su potencial. Son
empresas demasiado pequefias para afrontar desatios de internacionalizacion, salto tecnolégico
e ingreso en el mercado de capitales, y demasiado grandes para despertar la atencion de
las politicas para pymes. Las empresas medianas necesitan instrumentos especificos para su
desarrollo y deberfan formar un capitulo especial de la politica para las pymes.

En segundo lugar, hemos hecho referencia la relevancia de mutar el foco de atencién
desde la mirada de las pymes en forma individual, hacia un enfoque centrado en clisteres
o aglomerados productivos. Esta fue una novedad en la politica para pymes, y algunos
organismos comenzaron a implementar programas con este direccionamiento. Sin
embargo, la mirada en torno a los clasteres terminé transformandose en un programa mas,
en un abordaje adicional a los existentes, antes que en un cambio de orientacion estratégica
de la politica para pymes, perdiendo —por ende- potencia y efectividad. Desde el punto de
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vista planteado en este trabajo, la organizacién de aglomerados productivos puede ser un
camino para dotar a la politica para pymes de mayor efectividad, generando ambitos mas
propicios para la innovacién y cooperacién interempresarial, e introduciendo criterios de
eficiencia colectiva. En un contexto donde la holgura fiscal y financiera registrada en los
2000 ha mermado considerablemente, y dificilmente se recupere en el corto y mediano
plazo, este tipo de organizacion es también una respuesta a la necesidad de priorizar y
orientar de manera mas efectiva los recursos publicos. Se trata, en definitiva, de aplicar
los diferentes instrumentos de politica existentes sobre aglomeraciones productivas
orientadas a estimular el cambio estructural, de manera prioritaria por sobre asistencias
de tipo individual.

Esta organizacién del modelo de intervencién permite rearticular los criterios de
horizontalidad versus selectividad. De este modo, las politicas horizontales cumplen el
objetivo de ampliar la densidad del tejido productivo y se relacionan, fundamentalmente,
con promover la capacitacion, la cultura emprendedora y estimular el acceso al crédito.
Por su parte, las politicas selectivas tienen por objetivo promover el cambio estructural.

En tercer lugar, cabe realizar una acotacion con respecto a los desafios estadisticos y
de evaluacion de los programas, mas ain en un contexto en que, como fuera seflalado,
se invirtieron recursos significativos durante un periodo prolongado de tiempo. Como
se pudo mostrar en el segundo apartado, la informacién disponible sobre la actividad
de las pymes es incompleta, proviene de fuentes diferentes, esta dispersa e impide una
evaluacion exhaustiva e integradora. Mas incompleta aun resulta la informacioén sobre
los beneficiarios de las politicas y los resultados de los programas. Estas dificultades,
que aparecen con frecuencia en diferentes paises de la region, limitan una evaluacion
acerca de la cobertura y efectividad de las politicas, y es un desafio que deberia ser
afrontado sin grandes dificultades técnicas. La formulacién de los programas, sus
metas, la asignacion de recursos presupuestarios, su posterior evaluacion y redefinicion
de metas y recursos, deberfa formar parte de una secuencia logica que dote de mayor
estabilidad e institucionalidad a las politicas.

En buena parte vinculado a este punto, aparece el cuarto aspecto a resaltar en estas
conclusiones: el desafio institucional. Durante los 2000, la Argentina pudo implementar
los diferentes capitulos de la Ley sobre pymes, originalmente sancionada en 1995.
Pero, en buena medida, los pardmetros centrales de aquel marco normativo resultaron
inadecuados para afrontar los desafios que se abrieron en una etapa de crecimiento como
la iniciada a partir de 2002/2003, y en la que se presentaron nuevos obijetivos de politica
econémica que superaban ampliamente los enfoques “compensatorios” sobre los efectos
indeseados de las politicas promercado. Sin embargo, en lugar de adecuar el marco
normativo y el perfil institucional, se multiplicaron las iniciativas en diferentes ambitos y
organismos publicos, con una escasa o nula coordinacion, solapamientos, superposiciones
y espacios de vacancia. Asimismo, hubo pocas instancias de coordinacién con ambitos
subnacionales, espacios donde resulta cada vez mas necesario delegar muchas de las
funciones que historicamente ha asumido la SEPYME, y que deberfan mutar hacia
funciones de supervision, coordinaciéon o articulaciéon. Resulta necesario readecuar
el marco institucional, las 4reas de incumbencia, la coordinacion y la articulacién de
la politica para las pymes con los objetivos mds generales de la politica de desarrollo
productivo. Un parrafo merece también la debilidad y fragmentacién que muestran las
representaciones del sector de las pymes. En efecto, se observa no solo un débil desarrollo
de las agremiaciones de pymes, sino también una creciente fragmentacion que debilita la
capacidad para generar politicas de largo plazo, sostener y actualizar el diagnéstico sobre
el sector y promover una mayor continuidad y adecuacién de las politicas.
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El proceso de crecimiento y ampliacion de las politicas marca un cambio de tendencia
respecto a la histérica critica respecto al voluntarismo de las acciones hacia el sector, las
cuales no se traducian en la disponibilidad concreta de recursos. De este modo, el analisis
debe ahora trasladarse hacia la efectividad de las politicas antes que en las dificultades
para implementar medidas concretas para el segmento de mipymes. En esta direccién, se
ha trabajado con la necesidad de un cambio de enfoque teérico — conceptual en el que el
eje deje de poner a la politica para pymes como una respuesta a la crisis del sector como
resultado de la apertura y lo ubique como una pieza relevante de las politicas orientadas
al cambio estructural. Esto implica salir del marco conceptual convencional y retomar las
tradiciones estructuralistas y neoestructuralistas.

El trinsito desde una mirada individualista en la asistencia a las mipymes hacia un
enfoque de clister o cadena productiva fue un avance significativo pero insuficiente.
Continuta careciendo de criterios de selectividad en funciéon de los desafios que implica
el cambio estructural. Como tal, reproduce la estructura productiva vigente, si bien
naturalmente puede generar efectos benéficos. Se plantea entonces la necesidad de
repensar los desafios sectoriales y tecnolégicos que demanda el cambio estructural y
ubicar a la politica orientada a mipymes en ese orden de prioridades estratégicas.
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lll. Las micro, pequeias y medianas empresas
brasilefias en el periodo reciente: perdida de
profundidad productiva y exportadora en un

periodo de dinamismo de la politica industrial

Eva Yamila da Silva Catela

Introduccion

La importancia social y econémica de las micro, pequefias y medianas empresas
(mipyme) en el Brasil es incuestionable. En la década comprendida entre 2006 y 2015
este segmento representé el 99,6% de la cantidad de empresas, empleé al 52,7% de los
ocupados sujetos a una organizacion empresarial formal, y contribuyé con el 30,4% de
los salarios y remuneraciones de la economia.

Sin embargo, este segmento concentra también los estratos de firmas de menor
productividad, y se inserta marginalmente en el comercio internacional. En 2014, por
cjemplo, las mipymes concentraron el 12% del valor total de exportaciones de Brasil
(11% las medianas y 1% las micro y pequefias empresas) y su productividad media en la
industria de transformacién fue entre un quinto y un tercio de la de las grandes empresas,
considerando las micro y pequefias respectivamente.

Dadalaimportancia econémica y social de este conjunto de empresas, en el periodo reciente
fueron implementadas diferentes politicas puiblicas para el fomento de las mipymes. Se
avanzé en la consolidacion del contexto legal e institucional, especialmente a partir de
2006, y se generaron instrumentos de apoyo para moderar algunos de los condicionantes
relativos a la baja productividad, como son la falta de calificacion de los trabajadores y
el débil financiamiento a la innovacién. Sin embargo, la construccién y fortalecimiento
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del contexto institucional, asi como las politicas publicas dirigidas a este segmento, no se
tradujeron en mejoras significativas en la productividad en el periodo analizado.

Este trabajo tiene dos objetivos. En primer lugar, elaborar un diagnéstico general sobre la
situacion de las mipymes brasilefias en la dltima década, considerando variables relacionadas
con empleo y demografia empresarial, evolucién de la productividad y complejidad de la
estructura exportadora. En segundo término, identificar y analizar las principales iniciativas
implementadas en este periodo, destacando el eje estratégico que sustenta las politicas y
programas gubernamentales, asi como las macro politicas, ambiente institucional y marco
regulatorio, destacando sus principales puntos fuertes y sus debilidades.

A. Diagnéstico general de la situacion de las mipymes
Como primer paso para caracterizar el segmento mipyme en el Brasil fue necesario
identificar, recopilar y analizar informacion de diversas fuentes:

* La base de registros administrativos construida a partir de la Relacion Anual de
Informaciones Sociales (RAIS) del Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE).

* Informacién de la Secretaria de Comercio Exterior (SECEX) del Ministerio de
Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC).

* Las encuestas del Instituto el Brasilero de Geografia y Estadistica IBGE), referentes a
los sectores de minerfa e hidrocarburos, manufactura, comercio, construccion y servicios.

* Informacién del Servicio el Brasilero de Apoyo alas Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE).

Un segundo elemento fue la definicién del segmento mipyme. La definicién legal del
tamafio de las empresas en el Brasil esta determinada por la Ley General de las Micro y
Pequefias Empresas, y depende de la facturacion bruta (véase el cuadro I11.1).

Cuadro 111

Brasil: criterios legales de clasificacion de tamafio de empresas
Microemprendedor individual Hasta 18.750 dolares
Micro Hasta 112.500 ddlares
Pequena De 112.500 hasta 1.500.000 doélares

Fuente: Presidencia de la Republica del Brasil, Lei Complementar N° 123, de 14 de dezembro de 2006, el Brasilia, 2006
[en linea] http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm; Lei Complementar N° 147, de 7 de agosto
de 2014, el Brasilia, 2014 [en linea] http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp147.htm.

Nota:  Desde su creacion en 2006, hubo cambios en los limites de facturacion, se incluyen en el cuadro los valores a
julio de 2018.

No obstante, para el analisis de politica frecuentemente se utiliza el tamafio segun la cantidad
de ocupados (SEBRAE, 2014a), basicamente porque es la desagregacion que permite la
informacién elaborada por el MTE, ademas de que la definicién legal por facturacion no
posibilita diferenciar las medianas de las grandes empresas. De esta manera, salvo indicacion
contraria, en este capitulo se consideraran segun el criterio de personas ocupadas:

*  Microempresas: firmas u otras organizaciones que tengan entre 0 y 9 personas ocupadas,
incluidos asalariados, propietarios, familiares y trabajadores con contratos temporales

e Pequefias: entre 10 y 49 personas ocupadas
*  Medianas: entre 50 y 249 personas ocupadas

* Grandes: 250 o mas ocupados
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1. Las mipymes en el tejido empresarial del Brasil

Las mipymes son el segmento dominante en la cantidad de firmas. Entre 2006 y 2015
representaron el 99,6% de la cantidad de empresas brasilefias, lo que segun los datos de
la RAIS, alcanza a un promedio de casi 5 millones de empresas activas en cada afio.

Eneste periodo,la cantidad de empresas crecié en todos los segmentos, a una tasa promedio
anual del 2% (véase el grafico 111.1). Sin embargo, este crecimiento no fue homogéneo:
mientras las pequefias, medianas y grandes empresas crecieron a un promedio anual
mayor a la media (4,3%, 3,3% y 2,8% respectivamente), las microempresas crecieron a un
promedio anual del 1,7%, lo que determiné que, si bien siguen siendo el sub-segmento
dominante, su participacion pasara del 89% de las firmas en 2006 al 87% en 2015.

Grafico 111.1

Brasil: cantidad de empresas por segmento, 2006-2015
(En miles de unidades)
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Fuente: Elaboracién propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.html?=&t=o-que-e.

Por otro lado, en las microempresas la tasa de crecimiento anual, ademas de ser menor, es
también mads volatil (véase el grafico 111.2). La variacion interanual de las microempresas
parece anteceder la variacion negativa en los demas segmentos, anticipando de alguna
manera la evoluciéon general.

Gréfico 111.2
Brasil: evolucion de la cantidad de empresas por segmento, 2006-2015
(En porcentajes e indice 2006=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.html?=&t=o-que-e.

81



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La caida de la participacion de las microempresas en el total de firmas tiene un marcado
componente sectorial. Entre 2006 y 2015 se registré un fuerte descenso en la cantidad
de microempresas en los sectores de cometcio y reparacion de vehiculos, y un retroceso
menor en los sectores de arte, cultura y otras actividades recreativas (véase el grafico I11.3).

Grafico 111.3
Brasil: variacion absoluta en cantidad de empresas, por sector, 2006-2015
(En miles de empresas)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.html?=&t=o0-que-e.

De esta manera, la caida en la cantidad de microempresas en comercio determiné que
el nimero de firmas en esta actividad pasara de representar el 46,7% del total en 2006
al 39,2% en 2015 (véase el grafico 111.4). Los sectores que le siguen en mayor cantidad
de empresas son las actividades inmobiliatias y servicios profesionales, industrias de
transformacion y transporte, almacenamiento y comunicaciones.

Gréfico 1.4

Brasil: estructura sectorial de la cantidad de empresas, 2006 y2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea] https://www.ibge.
gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-empresas.html?=&t=o0-que-e.
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La evolucion sectorial de la cantidad de empresas permite plantear la hipotesis de que, en
el periodo sefialado, las microempresas se desplazaron en dos direcciones distintas. Por un
lado, en comercio y reparacién de vehiculos fue donde mas crecié el segmento de empresas
pequenas (véase el grafico 1I1.3). Por el otro, en actividades inmobiliarias y servicios
profesionales fue donde mas crecié el segmento de microempresas. Es posible entonces, que
las microempresas que a mediados de la década de 2000 estaban en el sector de comercio
hayan incrementado su tamafio hacia mediados de la década siguiente, pasando a conformar
el segmento de empresas pequefias; mientras que las que no crecieron hayan migrado hacia
el sector de actividades inmobiliarias, servicios profesionales y de administracion.

Si la hipétesis anterior es cierta, esto deberia haberse reflejado en un incremento global
de la productividad, debido a que el sector que pierde participacion en el nimero de
empresas (comercio) es el segundo sector de menor productividad laboral en la economia
brasilefia, después del sector agropecuario (Correa y Stumpo, 2017).

Sin embargo, una mejor aproximacion a esta hipétesis debe considerar la evolucion en la
proporcion del empleo por segmento y sector. En este sentido, la cantidad de ocupados
creci6 en todos los segmentos' (véase el grafico IIL.5A), de forma similar a lo que ocurtia
con el nimero de empresas, aunque, con la diferencia de que la gran empresa tiene
una participacion sustantiva (46,3%) y que la microempresa no pierde participacién. De
hecho, en el empleo las participaciones al cabo de una década quedan practicamente
inalteradas, con la sola excepcion de la pequefia empresa que incrementa de forma leve
su participacion (de 17,6% a 19%), con reducciones relativamente homogéneas en las
participaciones de los otros tres segmentos.

Ademas, la evolucion del empleo segiin tamafio de empresa es menos volatil que la evolucion
enla cantidad de empresas, siendo relativamente similar para los cuatro segmentos, a excepcion
de las empresas medianas que a pesar de que pierden participacion en los afios 2008 y 2014, la
recuperan el aflo inmediatamente posterior (2009 y 2015) (véase el grafico 111.5B).

Grafico .5
Brasil: evolucion de la cantidad de ocupados segun tamaifo de empresa, 2006-2015
A. Cantidad de ocupados (en miles) B. Variacion anual (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-
de-empresas.html?=&t=o0-que-e.

1 Para el célculo de la cantidad de ocupados se considera el total de personal ocupado informado por el Catastro Central de
Empresas (datos al 31 de diciembre de cada afio).

83



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Esta relativa estabilidad de la composicién del empleo segin el tamafio de las
empresas se modifica al considerar la estructura sectorial (véase el grafico I11.6). Lo
mas notable en esta década son las disminuciones en la participacién del empleo en la
administracion publica y en manufacturas. Las importantes caidas en estas actividades
fueron contrarrestadas por incrementos en el empleo en una gran diversidad de sectores,
principalmente de servicios.

Gréfico 111.6

Brasil: estructura sectorial participaciéon sectorial de los ocupados, 2006-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.htm|?=&t=o-que-e.

Sise observan las estadisticas de los sectores ylos segmentos de tamafio de forma separada
se corre el riesgo de omitir algunas restructuraciones importantes. Por ejemplo, si se
observa solo la distribucion sectorial (véase el grafico 111.6), la participacion del comercio
permanece practicamente invariable. Sin embargo, desagregando el cambio del empleo
en el sector por tamafio de empresa, dentro del comercio tuvo lugar una importante
restructuracién, con una cafda del empleo en las microempresas que fue compensada
con el aumento del empleo en comercio en los demds segmentos, especialmente en las
grandes (véase el grafico 111.7). En cambio, la caida del peso de la administracion publica
en el empleo fue impulsada por las grandes empresas, mientras que en la manufactura las
medianas y pequefias explicaron la mayor parte de la disminucion. Se observa también
que, en el segmento de grandes empresas la caida del empleo en la administracion publica
fue compensada con un incremento en otros sectores de servicios de interés publico,
como la educacién, y la salud y servicios sociales. Por otra parte, en las microempresas
la participaciéon cayé en comercio y reparacion de vehiculos, pero fue compensada
con incrementos en la construccion y en las actividades inmobiliarias, y de servicios
profesionales y de administracion.

84



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

Grafico III.7

Brasil: cambio en la participacion del total de ocupados por sector
segun tamaino de empresa, 2006-2015

(En puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.html?=&t=o-que-e.

De forma similar al analisis del empleo, se puede identificar la participacién por segmentos
y sectores en los salarios y remuneraciones totales y promedio. En la década estudiada,
cae la participacion de las grandes empresas en la masa salarial a favor del segmento de
micro y pequefias empresas, tendencia que es evidente al menos a partir de 2010 (véase
el grafico 111.8). En este caso, el incremento en la participacion de las pequefias empresas
en las remuneraciones totales acompafia el aumento de la participacion de este segmento
en el empleo. En cambio, la caida de la participacion de las grandes empresas en la masa
salarial es mayor que la caida de su peso en el empleo, mientras que la participacion de
las microempresas en la masa salatial sube pese a que cae su participacion en el empleo.

Gréfico 111.8

Brasil: evolucidn en la participacion en las remuneraciones totales
segun tamaino de empresa, 2006-2015

(En porcentajes e indice 2006=100)

A. Participaciones B. Tendencia de las participaciones

80 380 ;- mm e e e e
70 330

60

50 280

40 230

30 180

20

10 130

0 - " - 80

Micro Pequefia Mediana Grande 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
=2006 =2015 — - Micro — - Pequefia —Mediana - - Grande

Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-
de-empresas.html?=&t=0-que-e.
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Lo anterior implica que los salarios y remuneraciones promedio por ocupado en las
microempresas, si bien aun mantienen una importante brecha, crecieron mas que
proporcionalmente en comparacién con los otros segmentos, tendencia que es
mas evidente a partir de 2012 (véase el grafico 111.9B). De esta forma, si en 2006 las
microempresas ofrecfan, en promedio, un salario equivalente al 29% del salario promedio
de la economia, en 2015 esta cifra habia ascendido a un 33% (grafico I1I1.9A).

Gréfico 111.9

Brasil: salarios y remuneraciones promedio segun tamaino de empresa, 2006-2015
(En porcentajes e indice 2006=100)
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Fuente: Elaboracién propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-
de-empresas.html?=&t=0-que-e.

La estructura sectorial de la masa salarial se asemeja a la del empleo y las actividades con
mayor participacioén son la administracion publica, las industrias de transformacién y el
comercio y reparaciéon de vehiculos (véase el grafico 111.10), aunque en distinto orden
por sus diferentes salarios medios. La evoluciéon de la participacion salarial de los tres
sectores acompafia al empleo, con una reduccién del peso de la administracién publica
y la manufactura y una leve aumento del comercio.

Gréafico 111.10

Brasil: estructura sectorial de las remuneraciones totales, 2006-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-
de-empresas.htm|?=&t=o0-que-e.

86



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

Cuando en un sector o segmento de la economia se incrementa el salario promedio
(relativo al resto de la economia), esto se puede deber a un aumento de la productividad
o a una redistribucién del pago a los factores que aumente el pago al trabajo, y serfa
esperable encontrar un aumento del empleo en aquellos sectores y segmentos con
mayores salarios medios.

La evolucion de los salarios medios por sector, calculados como un coeficiente
relativo al salario promedio de la economia, en el periodo estudiado muestra una
composicion sectorial heterogénea y relativamente estable donde resaltan los cambios
salariales ocurridos en tres sectores (véase el grafico 111.11): electricidad, gas y agua
y las actividades financieras, donde se registré una caida, y las industrias extractivas
(mineria e hidrocarburos), donde el salario medio relativo al resto de la economia crecid
fuertemente. Sin embargo, estos tres sectores tienen una baja participacion en el empleo
y en las remuneraciones totales.

Gréfico 111.11
Brasil: coeficiente relativo de remuneraciones medias por sector, 2006-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.html?=&t=o-que-e.

Es interesante destacar que el salario medio por sector evolucioné de forma dispar entre
los diferentes segmentos de empresas. Por ejemplo, en las empresas medianas el mayor
crecimiento del salario medio se registré en mineria e hidrocarburos (241%), pero con
un crecimiento del empleo en la media (véase el grafico 111.12). En las microempresas en
cambio, el mayor aumento del salario medio fue en la administraciéon publica, mientras
que cayeron las remuneraciones en el sector financiero. Los sectores con mas dinamica
del empleo en este segmento fueron agropecuario y construccion, pero en el sector
agropecuario esta suba fue acompafiada de un bajo aumento del salario medio.

Finalmente, se realiza un ejercicio estadistico (siguiendo el método shift-share, Timmer,
Vries y Viies, 2014 y 2015; Correa y Stumpo, 2017) para descomponer la tasa de
crecimiento del salario medio de la economia brasilefia en el periodo e identificar en
qué medida el aumento se explicé por cambios al interior de cada segmento y sector
(intracategoria), o se debi6 al componente de cambio entre categorias (intercategoria),
que refleja la variacion en las participaciones relativas.
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Grafico 111.12
Brasil: tasa de variacion en total de ocupados y en el salario medio nominal
segun tamaino de empresa y sector, 2006-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.html|?=&t=o-que-e.

Considerando el tamafo de las firmas, el crecimiento del salario medio se explico
por el aumento dentro de cada segmento, ya que el impacto de los movimientos entre
segmentos es muy pequefio e incluso negativo (véase el grafico 111.13). Esto sucede por
la ya sefialada estabilidad en la participacion de los diferentes segmentos en el empleo
durante la década analizada (véase el Grafico 11L.5).

Graéfico 111.113

Brasil: descomposicion de la variacion salarial total segun cambios
intra e inter-categoria, 2006-2015

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Ministerio del Trabajo, Catastro Central de Empresas [base de datos en linea]
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-
empresas.htm|?=&t=0-que-e.

Por otro lado, si se consideran solo los sectores, el crecimiento también se explica por
el aumento del salario medio al interior de cada sector y el componente de cambio
estructural es negativo y de baja magnitud. Esto sucede principalmente porque en

el periodo considerado cay6 el peso del empleo en la administracién publica y en
manufacturas, sectores que tienen salarios medios superiores al total de la economia.
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Cuando se consideran en conjunto el tamafio y el sector, el efecto del cambio estructural
regresivo es mayor, ya que cayo el peso de los sectores de mayor salario medio relativo
y ademas disminuy6 la participacién de las grandes organizaciones, que también tienen
mayores salarios medios (véase el grafico I11.7 y II1.9).

Nodebe pasarse poralto que desde 2006 en adelante han tenido lugarimportantes incrementos
salariales, y al menos entre 2006 y 2014, la participacion de los salarios y remuneraciones en
la renta nacional creci6 de forma sostenida, pasando del 40% en 2006 al 43,5% en 2014
(Pereira, 2017). La causa fundamental de estos incrementos salariales debe buscarse entonces
en el componente intra-sectores ¢ intra-segmentos. Es decit, los incrementos salariales en
el total de la economia brasilefia han ocurrido por las dindmicas internas y propias de cada
sector y segmento, y no por redistribuciones entre sectores o entre segmentos.

2. Brecha de productividad en las mipymes

Una de las principales variables de analisis en este capitulo es la productividad del trabajo,
que refleja, la eficiencia con la que los agentes econdémicos transforman insumos en
productos y servicios finales. Empiricamente, son utilizadas medidas de produccién y de
insumos, como, por ejemplo, el valor agregado de la industria y las horas trabajadas o el
ndmero de trabajadores (Jacinto y Ribeiro, 2015; Squeff y Negti, 2014; Nogueira, 20106).

En este capitulo se propone utilizar una medida de productividad del trabajo. Se utiliza
el valor agregado por trabajador, calculando el valor agregado como el valor de ventas
de las empresas menos el consumo intermedio de bienes y servicios. Esta variable sera
analizada en términos relativos, considerando la razén de productividad entre mipymes
y grandes empresas. Esta forma de andlisis tiene como objetivo evitar deflactar el valor
agregado, dado que a la fecha no se cuenta con la serie de deflactores sectoriales del
Sistema de Cuentas Nacionales postetior a 2009.

Para calcular el valor agregado y la productividad por trabajador se utilizaron diferentes
encuestas sectoriales del IBGE con datos de ventas o produccién bruta agregada, costos,
nimero de empresas activas y personal ocupado:

* EHncuesta Industrial Anual (PIA por sus siglas en portugués): datos de la industria de
transformacion para el periodo 2000 - 2014.

* Hncuesta Anual de Servicios (PAS por sus siglas en portugués): cubre varios
subsectores que pueden ser agrupados en servicios prestados a las familias; servicios
prestados a las empresas; transportes; servicios auxiliares a transportes y correos;
actividades inmobiliarias; servicios de mantenimiento y reparacion; otras actividades
de servicios, inclusive financieros?, para el periodo 2007-2013.

El crecimiento de la productividad en el Brasil en la década de 2000 fue débil, tanto
considerando la productividad total de los factores (PTF) como indicadores de
productividad del trabajo’. Diferentes autores documentan que, después de la crisis de
2008, se observa un nuevo estancamiento, especialmente en manufacturas e industrias
extractivas (Bonelli y Bacha, 2013; Ellery, 2017; Squeff y Negri, 2014) y esta realidad se
mantiene considerando los diferentes tamafios de empresas.

2 Incluye los sectores CNAE 50, 51, 55, 60 a 64, 67, 70 a 74, 80 y 90 (clasificacion 1.0). Debe considerarse que estas fuentes
de datos son de tipo encuesta y no registros administrativos, y parte de la composicién de estas investigaciones se realiza por
muestreo. En especial, el extracto de micro y pequefias empresas es tratado de esta forma. Asi, debe tenerse en cuenta que
las comparaciones anuales de evolucién son realizadas a partir de datos que tienen como fuentes diferentes muestras, lo que
puede originar alguna variacion relacionada al propio muestreo y no a un aumento o caida de productividad.

3 En el caso de la productividad del trabajo, esta evidencia es valida independiente de la fuente de datos considerada (Squeff
y Negri, 2014). En el Brasil, las dos principales fuentes de informacion son el sistema de Cuentas Nacionales y la Encuesta
Industrial Anual del IBGE.
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Por otra parte, el estudio de la evolucion de la productividad exige el reconocimiento de
la gran heterogeneidad existente en la economia brasilefia, relacionada en gran medida al
desempefio del segmento de las mipymes.

Analizando la evolucién de la productividad relativa de las mipymes para la industria de
transformacion en el periodo 2000-2014 se destacan las siguientes caracteristicas (véase
grafico II1.14)*

La productividad de las empresas es mayor en las firmas de mayor tamafio. La
productividad de las microempresas representa, aproximadamente, un quinto de la
productividad de las grandes empresas. Las pequefias empresas en cambio tienen una
productividad relativa de entre un cuarto y un tercio, mientras que las medianas (en
este caso se incluyen las que ocupan entre 100 y 500 trabajadores) cuentan con una
productividad del 50% de las grandes. Este resultado esta en linea con la literatura que
analiza la productividad de las mipymes en paises en desarrollo, asi como estudios
previos para el Brasil (Nogueira, 2010).

Se vislumbra una tendencia de reduccién de la brecha de productividad de las micro, y
especialmente, de las pequefias empresas. En la media del periodo, las microempresas
tienen un aumento del 1,7% con relacion a las grandes y las pequefias del 2,8%. En el
caso de las empresas medianas no hay una variacion significativa.

Ta crisis internacional de 2008, asi como la retraccién de la actividad econémica en
el Brasil en 2013, repercutié con mayor fuerza en las mipymes, dado que la brecha de
productividad se amplia en estos periodos.

Gréfico 1l.14

Brasil: productividad relativa de las mipymes con relacion a las grandes empresas
en la industria de transformacion, 2000-2014

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta Industrial Anual (Empresa)

[base de datos en linea] https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/industria/9042-pesquisa-industrial-anual.
html?=&t=0-que-e.

Nota:  El afio 2007 presenta una discontinuidad ya que en ese afio existe un cambio de metodologia con relacion a la

clasificacion de las actividades econémicas.

Por otra parte, el sector de servicios tiene una baja productividad, pero no se mantuvo
estancada y de hecho, crecié mas que la de la industria de transformacion, en especial
en los servicios prestados a las empresas (Jacinto y Ribeiro, 2015). Sn embargo, se
percibe una mayor sensibilidad de la productividad de los servicios a factores exdgenos,
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en especial a los precios relativos e ingresos. Mas aun, los precios del sector servicios
subieron sistemdticamente mas que los precios de otros sectores a lo largo de la década
del 2000, lo que provoca un efecto precio importante en el calculo de la productividad y
exige la necesidad de considerar los cambios en términos relativos.

En tres actividades las empresas de menor tamafio (en este caso se consideran las que
emplean hasta 19 personas) cuentan con una productividad igual o superior alas empresas
de mayor tamafio: i) servicios empresariales, ii) actividades inmobiliarias y iii) otros
servicios (incluye servicios financieros) (véase el cuadro 111.2). En segundo lugar, hay
tres actividades que consiguen disminuir la brecha: i) los servicios de informacion, ii) las
actividades inmobiliarias, y iii) los servicios de mantenimiento y reparacion.

Cuadro [11.2
Brasil: productividad relativa de empresas de menor tamafo con relacion
a empresas de mayor tamaifio, 2007-2013

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Variacién

Servicios prestados a las familias 0,70 0,62 0,63 0,62 0,64 0,67 0,67 -0,67
Servicios de informacion 0,41 0,40 0,39 0,38 0,45 0,45 0,46 2,13
Servicios prestados a empresas 1,64 1,87 1,51 1,67 1,57 1,56 1,55 -0,97
Transportes, almacenamiento y correos 1,03 0,94 0,83 0,97 0,91 1,00 0,90 -2,28
Actividades inmobiliarias 092 1,10 091 1,15 118 1,35 1,02 1,79
Servicios de mantenimiento y reparacion 0,58 0,66 0,69 0,77 0,66 0,68 0,68 2,79
Ofras actividades de servicios 1,71 1,51 1,25 1,39 1,23 1,10 1,02 -8,25

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta Anual
de Servicios [base de datos en linea] https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/servicos/9028-
pesquisa-anual-de-servicos.html?=&t=o0-que-e.

Nota:  Se consideran de menor tamafio empresas que ocupan hasta 19 trabajadores.

Se debe sefialar que el sector de servicios incluye una gran cantidad de actividades
con caracteristicas claramente diferenciadas, por ejemplo, en servicios prestados a
empresas, se incluyen actividades intensivas en conocimiento como consultorfa y
asesorias en ingenierfa, economia, administracion, marketing digital, abogacia, tecnologia
de informacién, entre otras, asi como actividades intensivas en mano de obtra, como
limpieza y seguridad. De esta forma, se analizan actividades con alto valor agregado,
elevada calificacién de los trabajadores (las primeras), asi como de baja productividad y
baja calificacion (las segundas). Ademds, existen diferencia de tamafio considerables, asi
como distinciones geograficas, no tratadas en este capitulo.

En general, los segmentos técnico-profesionales, servicios financieros y servicios de
tecnologfa de informacién cuentan no solo con la mayor productividad, sino que cuentan
con una relacion mas elevada entre productividad y salatios.

Llama también la atencién el hecho de que la mayor parte de estos sectores se caracteriza
por una brecha de productividad de las mipymes menor que en el caso de las actividades
industriales, presentandose, en muchos casos, segmentos en los cuales la productividad
de las empresas de menor tamafio es mayor que la de grandes empresas. De esta forma,
al menos en gran parte del sector de servicios, la relacién clasica entre mayor tamafio,
mayor productividad, no se cumple.
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3. Las mipymes en las exportaciones del Brasil

La informacién de comercio exterior proviene de Alice Web (SECEX) y de la base
de datos de la FUNCEX, que cuenta con datos de exportaciéon por sectores segun la
Nomenclatura Comun del Mercosur (NCM). Los datos se traducen a la clasificacion
CNAE utilizando la clasificacion de productos (PRODLIST) vy, posteriormente,
realizando la correspondencia con la CNAE. De forma adicional, los valores exportados
fueron corregidos con base anual, utilizando el indice de precios de exportaciones
brasilefias de productos manufacturados, calculado por la FUNCEX, para captar solo las
variaciones de cantidad efectivamente exportada.

En esta seccion, para la clasificacién de los segmentos de tamafio se utiliza una
combinacién de datos de ingresos brutos y facturacién exportadora de la empresa.
Utilizando este criterio, la microempresa con facturacién exportadora superior al limite
de ingresos brutos previsto por la Ley General de las Micro y Pequefias Empresas,
pero inferior al limite de la pequefia empresa, es reclasificada como pequefia empresa.
Ademas, se habilita una nueva categoria conformada por las micro y pequefias empresas
cuya facturacion exportadora es mayor que el limite superior del extracto de ingreso
bruto asociado a las pequefias empresas, las que se agrupan como “micro y pequefas
empresas especiales” (mipe especiales).

En primer lugar, cabe destacar que en el perfodo objeto de este estudio se produjo una
reprimarizacién de las exportaciones del Brasil, como consecuencia del auge de precios de
las materias primas y la valorizacion del real que acompan6 este proceso. Este escenario
ha sido cada vez mas desafiante para las exportaciones brasilefias de manufacturas, ya
sea por la fuerte competencia en el mercado mundial, por los problemas domésticos
que inhiben la competitividad de la produccién brasilefia, o por la moneda nacional
valorizada. Este panorama es todavia mas desafiante para las pequefias empresas dado
que éstas:

* Estan menos internacionalizadas que las empresas de mayor tamafio.

* Se concentran en sectores intensivos en trabajo, por lo que estain mas expuestas a la
competencia de paises que utilizan el salatio como principal fuente de competitividad®.

* Exhiben una menor integracién con cadenas de valor (aunque el aumento de la
participacion de proveedores especializados en la exportacion, que pasé del 16% en
2006 al 21,5% en 2014, muestra un cambio).

* Importan menos insumos y bienes de capital, por lo que tienen menores beneficios
relacionados a la valorizacién del real.

* Tienen mayores dificultades para acceder a mercados con mayor distancia geografica
y cultural.

La informacién analizada muestra que las mipymes tienen una participacién minoritaria,
aunque significativa, y decreciente en el comercio exterior brasilefio. De un total de
225.000 millones de ddlares exportados en 2014, el 19% correspondié al segmento de
las mipymes: a las mipe correspondieron 2.000 millones de ddlares, a las mipe especiales,
16.000 millones de délares, y a las empresas medianas, 24.000 millones de délares (véase el
grafico 111.15). En 2003 la participacion de las mipymes era del 27% de las exportaciones
totales y esta contraccion es resultado de una disminucién en todos los subsegmentos.

5 Este patrdn, sin embargo, muestra un cambio en los Ultimos afios, dado que las exportaciones intensivas en trabajo pasaron de
representar el 25% de las exportaciones totales a mediados de los 2000, a representar un 17% en 2014.
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Gréfico 111.15

Brasil: participacion en las exportaciones totales segiin tamaifo de empresa: 2003 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Secretaria de Comercio Exterior
(SECEX), Compromiso Empresarial para el Reciclaje (CEMPRE) e Instituto el Brasilefio de Geografia y
Estadistica (IBGE).

Ademas de esta reduccion en el valor, el nimero de empresas exportadoras mipe
y mipe especiales cayé en el periodo, mientras que aumentaron las medianas y
grandes (véase cuadro 1I1.3). El Brasil cuenta actualmente con mas de 12.000 mipe
exportadoras, de las cuales alrededor de 1.100 son consideradas especiales, asi como
casi 4.000 empresas medianas.

Cuadro I11.3
Brasil: mipyme exportadoras y valor medio de exportacion, 2003-2014

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

Numero de empresas exportadoras

Micro 5749 6397 6092 5954 5840 5669 5651 5326 5140 4688 4726 4782
Pequefia 7188 7761 7503 7097 7091 7000 6778 6537 6433 6180 6163 6402
Mipe . 1348 1564 1562 1507 1473 1392 1172 1199 1198 1112 1133 1171
especial

Medianas 3376 3629 3604 3648 3749 3724 3664 3701 3778 3764 3826 3861
Grande 1517 1650 1702 1724 1901 1935 1961 2076 2043 2164 2195 2202

Valor medio de exportacién por empresa (en miles de dolares)

Micro 22 21 24 25 29 33 29 32 36 35 35 34
Pequena 176 187 222 248 271 297 259 280 318 313 302 288
('\eﬂsigzcial 5702 6048 6644 8230 9242 11351 8667 11188 16861 14719 12694 13486
Medianas 3076 3857 4211 5086 5168 6228 4902 5084 6545 6898 6702 6296
Grande 35357 43272 53435 72(1) 65861 80794 62554 80658 102037 91185 90771 82840

Fuente: Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Secretaria de Comercio Exterior
(SECEX), Compromiso Empresarial para el Reciclaje (CEMPRE) e Instituto el Brasilefio de Geografia y
Estadistica (IBGE).
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La caida en el nimero de micro y pequefias empresas exportadoras en la década bajo
estudio pudo haber estado asociada a tres factores: valorizacién del real, aumento
continuo del costo salarial relativo, especialmente con relacién a competidores asiaticos,
y desaceleraciéon del mercado externo. En esta linea, el cambio de tendencia
en 2013-2014 con el aumento el numero de firmas puede bien estar asociada a la
desvalorizacion de la tasa de cambio.

El valor exportado medio se encuentra muy influenciado por el nimero de empresas
exportadoras. En primer lugar, se observa un aumento constante hasta el 2013, periodo
en que el nimero de exportadores disminuye, seguido de un aumento en 2013-2014,
como consecuencia del incremento del nimero de mipyme exportadoras. Solo hubo
incremento del valor exportado medio y del nimero de empresas en 2014, en el caso de
las mipe especiales.

De esta forma se percibe un proceso de seleccion entre las mipymes, que es resultado
de las condiciones desfavorables del tipo de cambio y la mayor fragilidad de estas
empresas, que hace que solo aquellas que presentan mayor eficiencia productiva (mayor
productividad, menor costo) sean capaces de continuar exportando. Este resultado
puede ser inferido del menor nimero de mipyme con mayor nivel medio exportado y un
aumento de la participacién de empresas de exportacién “continua” en contraposicion a
las empresas que exportan discontinuamente y a las debutantes (véase el grafico 111.10).

Gréfico I11.16
Brasil: numero de mipyme segun frecuencia exportadora, 2003-2014
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE),
Fundacion Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX), Compromiso Empresarial para el Reciclaje
(CEMPRE) e Instituto el Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

Elvalor exportado total muestra un comportamiento que refleja tanto la caida del nimero
de empresas exportadoras en el periodo total, como el bajo desempefio del sector externo
brasilefio (véase el grafico 111.17). El valor exportado total por las mipymes creci6 a
tasas menores en los afios de crecimiento (2003-2008 y 2010-2011) y disminuyé menos
en los periodos de caida (2009, 2012-2014). De esta forma, las mipymes presentan un
comportamiento similar al total de empresas, sin embargo, con una menor dispersién en
términos de variacién de exportaciones.
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Grafico 111.17
Brasil: variacion interanual de exportaciones segin tamaifo de empresa, 2003-2014
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE),
Fundacion Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX), Compromiso Empresarial para el Reciclaje
(CEMPRE) e Instituto el Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

Este desempefio puede estar relacionado con la composicién sectorial exportadora
por tamafno de empresa. Las mipymes exportadoras se concentran en dos ramas de
actividad: produccién industrial (63%) y comercio (27%). Analizado por tamafio, existe
una composicion sectorial bastante divergente (véase el cuadro 111.4).

Las micro y pequeflas empresas tienen una composicion exportadora especializada en
productos manufacturados y este patron se refuerza a lo largo del periodo analizado.
Cabe destacar que en el caso de las mipe especiales, el patron de especializacion es
claramente diferente, similar al de las grandes empresas.

Considerando los productos por intensidad tecnoldgica, las mipe se especializan en bienes
de baja tecnologia (27% de las exportaciones), como vestuario, alimentos, productos
de madera, de hierro y acero. También existe una concentracién en exportaciones de
tecnologfa media-alta (37% de las exportaciones), entre las cuales se destacan las autopartes,
productos quimicos y maquinas y equipamientos. Estos dos grupos representaron el 64%
de las exportaciones totales de las mipe en 2014. Las exportaciones de alta tecnologia
representaron el 6%.

En el caso de las empresas medianas y grandes se produce una mayor especializacion en
la exportacion de productos primarios, hasta el periodo 2011-2012, donde la tendencia
se revierte. Estos movimientos de valor medio exportado, asi como de patrén de
especializacion, estan relacionados tanto a economias de escala como al comportamiento
de la tasa de cambio real del periodo.
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Cuadro Ill.4
Brasil: participacion de clases de productos en el total exportado, tamaio de empresa, 2003-2014
(En porcentajes)

Tamafio  Clase 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Micro Basicos 11,16 10,82 10,67 10,83 12,33 13,22 12,13 13,93 12,31 12,32 12,46 12,44
Semifacturados 7,02 649 585 571 549 536 493 450 518 3,60 446 317
Manufacturados 79,74 80,60 81,42 81,06 80,18 79,41 80,23 80,07 80,51 82,49 81,61 82,52
Otros 207 209 206 239 201 200 271 150 200 159 147 187

Pequefia Basicos 14,73 13,81 14,31 15,16 1599 14,67 16,50 16,53 17,50 18,04 16,80 16,14
Semifacturados 11,47 10,61 1048 983 850 822 715 6,79 646 630 626 6,01

Manufacturados 72,20 73,72 73,40 73,62 73,97 7523 74,46 74,87 7457 74,15 7527 76,25

Otros 160 18 181 140 155 188 189 181 147 150 167 1,60
Mipes  Basicos 32,17 32,02 30,04 26,80 32,70 2843 34,07 36,44 4090 4228 40,52 53,63
BSPeCiaIes o mifacturados 22,99 21,83 2301 2008 16,04 1598 1958 19,59 1951 1659 1284 1146
Manufacturados 44,72 46,04 46,83 52,96 51,06 5530 4611 4382 3945 4101 46,38 3467
Otros 041 010 012 016 020 020 023 015 014 013 026 025
Medianas Basicos 20,18 17,67 16,81 1548 17,22 2085 27,89 2595 3532 40,60 34,85 46,22
Semifacturados 17,00 17,38 2143 19,70 17,66 2515 17,04 1665 17,70 1363 11,49 1173
Manufacturados 62,68 64,87 61,68 64,74 6502 53,82 5478 57,25 4684 4553 5359 4198
Otros 014 008 008 007 010 019 028 016 014 015 007 007
Grandes  Basicos 30,43 31,63 31,44 32,09 3748 4040 4328 47,67 50,22 4807 4887 4882

Semifacturados 13,53 12,29 11,15 12,60 13,90 11,85 12,49 13,33 1322 13,51 12,82 13,31
Manufacturados 53,84 54,09 55,08 52,87 46,09 44,74 42,04 36,80 34,18 3583 35,93 35,30
Otros 221 199 233 244 253 301 219 220 238 259 238 258

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE),
Fundacion Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX), Compromiso Empresarial para el Reciclaje
(CEMPRE) e Instituto el Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

Los productos manufacturados son dominantes en la pauta exportadora de las mipymes
brasilefias y esta distribucion contrasta fuertemente con la observada entre las firmas
de mayor tamafio (véase el grafico 111.18), lo que se relaciona fuertemente al patrén
de especializacion de las exportaciones brasilefias en algunas materias primas agricolas
y minerales, exportadas tipicamente por grandes empresas. La mayor participacién
de manufacturas en las exportaciones de la micro y pequena empresa es mas clevada
histéricamente, sin embargo, los porcentajes se mantienen mas o menos inalterados en
los dltimos diez aios.
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Gréfico 111.18

Brasil: participacién de manufacturas en el total exportado con relacién
a las grandes empresas, 2003-2014

(En porcentajes)

2,5

2,0

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
—e—Micro -=—Pequefia ——Mipe especial —¢—Media

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE),
Fundacion Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX), Compromiso Empresarial para el Reciclaje
(CEMPRE) e Instituto el Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

Otra caracteristica de las mipymes es el grado de diversificacién de las exportaciones de
empresas de pequefio tamafio. En 2014, los cinco principales productos de exportacion
correspondieron a solo el 10,5% de las ventas de las microempresas y al 12,3% de las pequefias.

B. Un contexto dinamico de politicas publicas e instituciones
para el fomento de las mipymes

En las dos dltimas décadas, en el Brasil se implementaron un gran nimero de politicas
e instrumentos legales e institucionales para fomentar, directa o indirectamente, la
actuacion de las mipymes. Esta seccion realiza una evaluacion descriptiva de esas
politicas, destacando la estructura institucional y legal bajo la cual las acciones fueron
tomadas. El analisis estructura las principales politicas en cuatro bloques, focalizandose
en las regulaciones y politicas gubernamentales, las organizaciones privadas de interés
publico y los sistemas de financiamiento (véase el diagrama I11.1).

Diagrama 111.1
Brasil: politicas e instituciones relacionadas con las mipymes

Gobierno: Organizaciones . . . . .
regulacion y politicas privadas de interés publico Sistema productivo Sistema de financiamiento
* Contexto legal * Instituciones de formacion * Empresas privadas * BNDES
* Estructura institucional vocacional y profesional » Empresas del Estado « FINEP
* Politica industrial » Asociaciones industriales o Start-ups, incubadoras Fondos sectoriales
© Politica macroeconémica | e Sistema S: Sebrae, Senai, y parques tecnologicos Bancos comerciales
Senac, entre otros publicos y privados

Fuente: Elaboracion propia.

Nota:  Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAI), Servicio Nacional de Aprendizaje del Comercio (SENAC), Banco Nacional de Desarrollo
Econoémico y Social (BNDES), Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP).
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Este trabajo no pretende realizar una evaluacion de impacto de estas politicas publicas,
ni tampoco agotar el andlisis de todas las politicas destinadas a las mipymes, dado que
ademas de las politicas del gobierno federal, existen programas estaduales, municipales y
de organismos no gubernamentales.

Este analisis parte de ciertas premisas conceptuales, entre las que se destacan:

* La mipyme es un actor clave para la creacién de empleo, la innovacién y el desarrollo
de emprendedores (Praag y Versloot, 2007).

*  En un contexto de predominancia de la mipyme, que es una regularidad empirica en
todos los paises (Li y Rama, 2015), la posibilidad de generar un desarrollo sostenible,
impulsado por las nuevas técnicas de produccion, gestion y comercializacion
resultantes del cambio tecnologico, exige focalizarse en este segmento de empresas
(Gartner, Maresch y Fink, 2015)

* El gobierno, a través de la politica publica, puede ejercer una influencia positiva o
negativa, en el sentido de que puede mejorar o empeorar el ambiente de negocios de
este segmento (Storey, 2008).

* La vision tradicional de la politica publica direccionada a las mipymes se basa en el
concepto de “fallas de mercado”: los costos y beneficios sociales y privados divergen,
y el equilibrio se alcanza en un punto por debajo del 6ptimo social. Las fallas de
mercado, en este contexto, se relacionan a externalidades, informacion imperfecta o
mercados no competitivos (Lundstrém y otros, 2014).

* La idea de fallas de mercado es condicién necesaria, pero no suficiente para la
intervencién. La interaccion publico-privada, racional y orientada por objetivos es
fundamental para crear innovaciones y estructuras productivas complejas (Storey,
2017; Mazzucato y Perez, 2015).

* Dentro de esta idea, las instituciones publicas, los bancos de desatrollo y las grandes
empresas estatales se configuran como actores principales para garantizar el cambio
organizacional, cooperando para asumir riesgos, mejorando la capacidad de prospeccion
de oportunidades y subsidiando con los recursos necesarios para administrar los
desafios relacionados a la competitividad internacional (Mazzucato y Perez, 2015).

* El tipo de intervencién politica especifica para la mipyme impacta en la calidad de la
actividad emprendedora y en el contexto para las empresas de menor tamafio de un
pais (Stenholm, Acs y Wuebker, 2013).

1. Gobierno: regulacion y politicas

a) Marco legislativo

La década del 2000 se caracteriza por la aprobacioén de una serie de instrumentos legales y
tributarios para favorecer a las mipymes. Estos instrumentos tienen como antecedente la
Constitucion Federal de 1988, que en los articulos 170 y 179, determinaba un tratamiento
preferencial para empresas brasilefias de capital nacional de pequefio tamafio, a través de
la simplificacién de sus obligaciones administrativas, tributarias, jubilatorias y crediticias
(Brasil, Presidencia de la Republica, 1988).

El primer gran cambio regulatorio se cristaliz6 con la Ley 9.317/1996, que ordena
tratamiento diferenciado a las micro y pequefias empresas y la Ley 9.841/1999 que
regula, entre otros, aspectos referentes a relaciones de trabajo y lineas de crédito.
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Estas dos leyes son derogadas en 2006, cuando se aprobé la Ley Complementatia 123/2006,
llamada Ley General de las Micro y Pequefias Empresas. Esta Ley General instituye el
Estatuto Nacional de la Microempresa y la Pequefia Empresa, unifica legislaciones
existentes y torné explicitas las obligaciones y derechos de estas firmas (SEBRAE, 2015).

Esta ley caractetiza a las mipymes considerando la facturacién anual para fines tributarios
(véase el cuadro II1.1). Esta caracterizacion permitié unificar ocho impuestos federales,
estaduales y municipales, con una disminucion efectiva de los impuestos a pagar. Se cred
el sistema Simples Nacional o Supersimples, que engloba ocho tributos en un tnico pago:
Impuesto sobre Productos Industrializados (IPI), Impuesto sobre la Circulacion de Bienes
y Servicios ICMS), Contribucién para la Financiacion de la Seguridad Social (PIS/PASEP),
Contribucién Social sobre la Utilidad Neta y Contribucién Patronal Previdenciaria (CPP).

Desde su sancién en 2000, la Ley General sufrié algunas modificaciones importantes
(véase el cuadro I11.5):

Cuadro IlI.5
Brasil: leyes complementarias a la Ley General de la Micro y Pequeiia Empresa

Complemento - fecha Modificaciones-ampliaciones

Ley Complementaria Federal 127/2007  Inclusién de nuevas categorias de actividades en el sistema
Simples Nacional

Ley Complementaria 128/2008 Instituye la creacion del Microemprendedor Individual (MEI) y del
Agente de Desarrollo

Ley Complementaria 133/2009 Incluye el sector cultural en el sistema Simples Nacional
Ley Complementaria Federal 139/2011 Corrige los techos del sistema Simples Nacional

Ley nim. 12792/2013 Incluye acciones de gobernanza de actividades definidas en la
Ley General a partir de la creacién de la Secretaria de la Micro y
Pequefa Empresa

Ley Complementaria 147/2014 Actualizo la Ley General abriendo la posibilidad de adhesion de
empresas de prestacion de servicios y trayendo innovaciones en
procedimientos licitatorios publicos

Decreto numero 8538/2015 Amplia la posibilidad de utilizacion de beneficios

Ley Complementaria 154/2016 Permite la utilizacion del domicilio particular como sede de
establecimiento del MEI.

Ley Complementaria 155/2016 Reorganiza y simplifica la metodologia para quienes optan por el
sistema Simples Nacional

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), “Encadeamento
produtivo: estratégia para atuagéo do Sistema SEBRAE. Pesquisa 2014”, Brasilia, 2014 [en linea] http://www.bibliotecas.sebrae.
com.br/chronus/ARQUIVOS_CHRONUS/bds/bds.nsf/acaddc2f062322b7d7f97095bd 1b1a40/$File/4766.pdf; M. Nogueira,
“Uma reflexdo sobre a problematica da baixa produtividade do trabalho na economia brasileira: o desafio das empresas de
pequeno porte”, Texto para Discussdo, N° 2208, Rio de Janeiro, Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA), 2016;
Presidencia de la Republica del Brasil, Lei Complementar N° 123, de 14 de dezembro de 2006, Brasilia, 2006 [en linea] http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm; Lei Complementar N° 147, de 7 de agosto de 2014, Brasilia, 2014 [en linea]
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp147.htm; Lei Complementar N° 127, de 14 de agosto de 2007, Brasilia, 2007
[en linea] http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Leis/LCP/Lcp127.htm; Lei Complementar N° 128, de 19 de dezembro de 2008,
Brasilia, 2008 [en linea] http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp128.htm; Lei Complementar N° 133, de 28 de dezembro
de 2009, Brasilia, 2009 [en linea] http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp133.htm; Lei Complementar N° 139, de 10 de
novembro de 2011, Brasilia, 2011 [en linea] http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp139.htm; Lei Complementar N° 154,
de 18 de abril de 2016, Brasilia, 2016 [en linea] http://www.planalto.gov.br/cciviL_03/LEIS/LCP/Lcp154.htm; Lei Complementar
N° 155, de 27 de outubro de 2016, Brasilia, 2016 [en linea] http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp155.htm.

Desde su creacién y después de las modificaciones, los principales beneficios de la ley
incluyen: preferencia en la contrataciéon para compras del sector piblico de mipe en caso
de empate, exclusividad de participacién de mipe en items de licitacion publica cuyo
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valor sea de hasta 80.000 reales®, subcontratacion de mipe por parte de grandes empresas
bajo pena de rescision contractual, reserva de hasta 25% del objeto licitatorio para la
contratacion de mipe en la adquisicién de bienes de naturaleza divisible’.

Ademis de la Ley General y sus complementos, diversos decretos e instrucciones
normativas han sido relevantes para el desarrollo de actividades de las empresas de
menor tamafio (véase el cuadro I11.6).

Cuadro II.6
Brasil: normas que regulan aspectos de la Ley General de la Micro
y Pequefia Empresa y sus complementos

Normativa Disposicion

Decreto 6038/2007 Instituye el Comité Gestor de la tributacion de las mipe

Decreto 6884/2998 Instituye el comité de gestion de la Red Nacional para la Simplificacion del
Registro y Legalizacion de Empresas y Negocios (CGSIM)

Ley 11598/2007 Crea la Red Nacional para la simplificacion del Registro y Legalizacién de
Empresas y Negocios (REDESIM)

Decreto 6204/2007 Regula el tratamiento diferenciado para las mipes en la contrataciéon publica de
bienes, servicios y obras, en el ambito de la administracién publica federal

Decreto 8019/2013 Comité interministerial de evaluacién del sistema Simples Nacional

Decreto 8364/2014 Regula el Féorum Permanente de las MYPE

Decreto 8414/2015 Instituye el Programa “Bem Mais Simples Brasil” y crea el Consejo Deliberativo y

el Comité Gestor del Programa

Decreto 8538/2015 Regula el tratamiento diferenciado para las mipe y microemprendedores
individuales y agricultores de pequefio tamafio en la contratacion publica de
bienes, servicios y obras en el ambito de la administracion publica federal

Decreto 8473/2015 Establece porcentajes minimos para la adquisicion federal de alimentos de
agricultores familiares y sus organizaciones

Decreto 8870/2016 Dispone sobre procedimientos simplificados en las operaciones de exportacion
realizadas por beneficiarios del sistema Simples Nacional

Fuente: Observatorio de la Ley General de la Micro y Pequefia Empresa [en linea] http://www.leigeral.com.br/.

Entre los resultados positivos atribuibles a la Ley General, sus modificaciones,
ampliaciones y normativas regulatorias se destacan:

* Simplificacién de aperturay cierre de empresas a través dela creacion de la Red Nacional para
la Simplificacion del Registro y de la Legalizacion de Empresas y Negocios (REDESIM).

* Aumento en el nimero de microemprendedores y mipes formalizadas. Segin datos
del Portal “Lei Geral da micro e pequefia empresa”™, en la ultima década de los
17,1 millones de puestos de trabajo creados por pequefios negocios, 10,9 millones
provienen de beneficiarios del sistema Simples Nacional.

* Aumento de las compras del sector publico a este segmento de empresas. Segun
datos del sistema Integrado de Administracién de Servicios Generales (SIASG), de
un total de 8.750 millones de délares gastados por el gobierno federal en 2015, un
37,2% represent6 compras a mipes. Esta participacion fue aumentando a partir de la
suscripcion de la Ley General, pasando del 20% a los actuales 37,2%°.

6 Unos 25.044 délares, considerando la tasa de cambio de marzo 2017.

7 Se trata de bienes que pueden ser adquiridos separadamente (licitacion por items), sin que esto afecte el resultado o la calidad
final del producto o servicio objeto de la licitacion.

8 Véase Observatorio de la Ley General de la Micro y Pequefia Empresa [en linea] http://www.leigeral.com.br/.

9 Para acceder a los datos del Sistema Integrado de Administracion de Servicios Generales (SIASG), véase Contraloria General
de la Unién, “Portal da Transparéncia” [en linea] http://www.portaldatransparencia.gov.br/.
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Uno de los problemas generalmente citados de la Ley General se relaciona con la
organizacion federativa del Brasil, que confiere autonomia a los estados y municipios, en
términos de legislacién tributaria, asi como en procesos regulatorios. De esta forma, los
municipios y estados deben ajustar sus propias leyes y regulaciones administrativas para
adoptar la Ley General. Asi, se destacan dos aspectos que determinan un tratamiento no
igualitario a las mipes en todo el territorio. El primero es la heterogeneidad en la alicuota
efectiva media del sistema Simples Nacional, que vatfa entre el 4,7% y el 8,6% segun el
estado de localizacion de la empresa, por causa de diferenciales en el ICMS de cada estado.
En segundo lugar, la no reglamentacién de la Ley General por parte de algunos municipios.

Mas alld de esto, la Ley General es la medida de politica publica horizontal por excelencia,
dentro de las politicas destinadas a las empresas de menor tamafio en el Brasil. Esta dirigida
a la actividad industrial y de servicios, sin especificar sector o cadenas y tiene un caracter
permanente. Obedece a varios objetivos de sistemas tributarios diferenciados para pequefias
empresas: nivelacion de la competencia, impulso a la generacion de empleo, correccion de
impacto asimétrico de costos burocraticos y de cumplimiento y formalizacion de actividades.

Es necesario medir entonces, no solo los resultados e impactos positivos de este régimen
simplificado de tributacién, sino también los costos asociados. En este sentido, en comparacion
con otros paises desarrollados y en desarrollo, el Brasil tiene uno de los regimenes mas
amplios de tributacion simplificada (Ministerio de Hacienda, 2015). Este sistema significa una
renuncia fiscal calculada en 22.638 millones de dolares, mayor que la propia recaudacion por
el Simples Nacional, que fue de 16.071 millones de délares en 2015 (Ministerio de Hacienda,
2016). Esta renuncia fiscal representa el 0,04% del total de la recaudacion de impuestos en el
Brasil para el afio 2015" o el 0,08% de la recaudacion de impuestos relacionados con bienes
y servicios'. Segiin el mismo estudio, por cada real que podria ser recaudado por el sistema
normal de tributacién, son obtenidos 0,47 reales con el régimen simplificado.

Por otro lado, si bien el microemprendimiento es un elemento importante en el mercado
de trabajo de paises en desarrollo, debemos medir en qué magnitud las empresas de
menor tamafio ocupan una gran parte de los trabajadores de bajo capital humano,
justificando el beneficio tributario para compensar la menor productividad.

Otras dos leyes destacables, que si bien no fueron disefiadas para la mipyme son
relevantes para su contexto, son la Ley 11.196/2005, conocida como “Lei do Bem” y la
Ley 10.973/2004, conocida como “Lei da Inovagio”.

La “Lei do Bem”, otorga beneficios fiscales a la innovacién tecnoldgica, para estimular
inversiones privadas en investigacion y desarrollo (I+D) en empresas de cualquier
actividad econémica'®. Esta ley permite utilizar el incentivo fiscal de forma automitica, sin
necesidad de presentacién de proyecto previo, siempre que la empresa realice actividades
de investigacion basica dirigida, investigacion aplicada y desarrollo experimental
(Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion, 2005).

Las actividades de innovacion susceptibles de recibir beneficios fiscales son: investigacion
paraeldesarrollo deinnovaciones, cooperacién de laempresa con universidades, instituciones
de investigacion, micro y pequefias empresas o inventor independiente, contratacion de
investigadores, patentes y registros cultivares, adquisicién de maquinas y equipamientos y
adquisicion de bienes intangibles vinculados al conocimiento técnico-cientifico.

19 Segun los datos de recaudacion sin considerar deudas de ejercicios anteriores (Ministerio de Hacienda, 2016).
" Excluyendo, en este caso, el impuesto a los ingresos, salarios, propiedad y transacciones financieras (Ministerio de Hacienda, 2016).

2 Técnicamente, esta destinada a empresas que operan en el sistema tributario de lucro real y los beneficios se dan por la
deduccién de gastos clasificados como gastos operacionales por la legislacion del Impuesto a las Ganancias de Personas
Juridicas (IRPJ) con reflejos en este producto y en la Contribucion Social sobre el Lucro Liquido (CSLL).
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Uno de los principales problemas de esta ley se refiere a la verdadera uniformidad
del régimen. Para acceder a los beneficios las empresas deben encuadrarse dentro
del régimen de utilidad real, que es el régimen tributario obligatorio para empresas
con ventas superiores a 24 millones de délares, lo que determina que en la prictica
solo acceden medianas y grandes empresas. Las mipe se beneficiarfa indirectamente,
ya que las empresas susceptibles de obtener el beneficio pueden deducir como gastos
operacionales para el calculo de sus impuestos a pagat, valores transferidos a micro y
pequefias empresas destinados a ejecucion de I+D. Sin embargo, se entiende que todo
contribuyente que promueva innovacién debe acceder a beneficios y de esta forma, la
“Lei do Bem” deberfa también beneficiar a las mipe que optan por el sistema Simples
Nacional, incluyendo asi al universo de startups y pequenios emprendedores que son parte
fundamental del sistema de innovacién del Brasil',

Con relacién a los impactos de esta ley, Shimada, Kannebley y Negri (2014) utilizando
un panel de micro datos de empresas industriales para el periodo 1999-2009, encuentran
un impacto positivo general en el nivel de gastos en I+D debido al incentivo, o sea,
no encuentran evidencia de un efecto crowding ont en este tipo de gasto. El aumento
encontrado en el gasto en I+D es del 86% y el 108% (dependiendo del estimador
utilizado). Ademas, el incentivo generarfa un aumento estimado del 9% en la contratacion
de personal técnico.

La “Lei daInovagao” por su parte, busca estimular la investigacion, desarrollo tecnologico
e innovacion en nuevos procesos y productos, a partir de una mayor colaboracion entre
instituciones de ciencia y tecnologia y empresas. Establece, ademas, la concesion de
subsidios a empresas para costear actividades de innovacién, incluyendo trabajadores,
materias primas, servicios de terceros, patentes, conservacion y adaptacién de inmuebles
destinados especificamente para la actividad innovadora. Para el caso especifico de las
mipes, existe un tratamiento diferenciado, dado que el art. 21 dispone que las agencias de
fomento deben promover el estimulo a la innovacién en estas empresas®.

Se asegura, ademas, un porcentaje minimo a ser destinado a las mipe, y el tratamiento
preferencial en la adquisicion de bienes y servicios por parte del sector puiblico a
aquellas empresas pequefias de base tecnoldgica, creadas en el ambiente de actividades
de las instituciones de ciencia y tecnologia (Ley 12.349/2010). De esta forma, esta ley
se transforma en una importante politica de aumento de demanda para la mipyme,
aumentando el poder de compra del sector publico dirigido a este segmento de empresas.

Avellar y Botelho (2016) analizan el impacto de los programas de apoyo a la innovacién
en las pequefias empresas brasilefias, en los afios 2006-2008, y encuentran resultados
positivos. De un universo de 6.981 pequefias empresas de la encuesta de innovacion
tecnolégica (PINTEC por sus siglas en portugués), se toma una muestra de 737 empresas
beneficiarias de al menos un programa de apoyo a la innovacién, incluyendo la “Lei
do Bem”, la “Lei da Inova¢ao”, la Ley de la Informatica, becas para investigadores en
empresas (RHAE/CNPq), capital de riesgo y programas de financiamiento a proyectos
de I+D. Los resultados muestran que las empresas beneficiadas con alguno de los
programas citados realizan un mayor gasto en innovacioén (las beneficiarias gastan en
media 287.900 doélares en actividades de innovacion, siendo que las empresas no
beneficiadas gastan 127.878 ddlares). Para el caso especifico de la “Lei do Bem” y la

®  Tasa de cambio de marzo de 2017.

4 En 2015 se suspendieron los beneficios de la Lei do Bem y se prevé se retomen en 2019.

5 Articulo 21: los organismos de fomento deberan promover, por medio de programas especificos, acciones de estimulo a la innovacion
de las micro y pequefias empresas, inclusive mediante la extension tecnoldgica de las TIC. Véase Presidencia de la Republica del
Brasil, Ley N° 10.973, de 2 de diciembre de 2004 [en linea] http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/ei/I10.973.htm.
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“Lei da Inovagido” las pequefias empresas beneficiarias tienen una probabilidad mayor
de exportar, realizar I+D en forma continua y contar con una mayor proporcion de
trabajadores con diploma universitario.

b) Estructura institucional

La estructura institucional que contextualiza las politicas puiblicas de fomento a la
mipyme tuvo un amplio desarrollo en las tltimas dos décadas, especialmente a partir de la
promulgacién de la Ley General de la Micro y Pequefia Empresa. Existen tres instancias
institucionales de tratamiento a la mipe. El Comité Gestor del Simples Nacional, el
Foérum Permanente de las Micro y Pequefias Empresas, que estuvo operativo hasta
2014 y el Comité para Gestion de la Red Nacional para Simplificacion del Registro y
Legalizaciéon de Empresas y Negocios (CGSIM), responsable de la implementacion de
la Red Nacional para la Simplificacién del Registro y de la Legalizacién de Empresas
y Negocios (REDESIM). Las dos dltimas instancias se encuentran vinculadas a la
Secretaria Especial de la Micro y Pequefia Empresa (SEMPE).

LaSEMPE fue creada en 2013 con estatus de ministetio, alterando la disposicion institucional
de 2003 que determinaba como principal institucion a cargo de las politicas publicas
destinadas a las mipymes, al Departamento de Micro, Pequenas y Medianas Empresas del
Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC). La reforma ministerial
de 2015 extingue el caracter ministerial de la secretarfa y desde 2016 pasa a integrar la
Secretarfa de Gobierno de la Presidencia de la Republica, conforme la Ley 13.341. La
misién institucional de la SEMPE es promover politicas publicas para el desarrollo de
las micro y pequefias empresas, emprendedores individuales y artesanos, por medio de la
articulacion entre actores publicos y sociedad, de forma innovadora y sustentable.

Diagrama Il1.2
Brasil: organigrama de la Secretaria de la Micro y Pequeiia Empresa

SEMPE
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inacio General de
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Coordinacién Coordinacion
General de General de
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de la Micro y Pequefia Empresa.

La SEMPE tiene como funcién principal asesorar en la formulacién, coordinacion
y articulacién de politicas y directrices para el apoyo de la mipe, programas de
incentivos y promocién de Arreglos Productivos Locales (APL) relacionados a la mipe,
programas de calificaciéon y extensién empresarial, de promocion de competitividad e
internacionalizacion de la mipe. Ademas, la SEMPE debe participar en la formulacion de
politicas dirigidas al microemprendimiento y al microcrédito, ejerciendo sus competencias
en articulacién con otros 6rganos de la administracién publica federal.
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Con relacion a los recursos, el presupuesto ejecutado en 2014 fue de 18 millones de
délares, de los cuales 4,34 millones de ddlares corresponden a gastos de personal y
cargas sociales, 12,28 millones de ddlares corresponden a gastos cortientes y solo
1,39 millones de ddlares corresponden a inversiones. El programa mas importante de
2014 fue el “Bem Mais Simples Brasil”, con un presupuesto para ejecucién de
4,12 millones de ddlares.

La SEMPE preside y coordina el Férum Permanente de la Mipe, una de las tres
instancias establecidas por la Ley General 123/06 para este segmento de empresas. El
Férum Permanente tuvo como objetivo principal tratar los aspectos no tributarios de la
Ley General, asi como promover discusiones que garanticen el tratamiento favorecido
y diferenciado para la MIPYE especialmente con relacién a la creacion y alteraciéon de
leyes, reglamentos, sistemas de informacion, ajustes de proyectos y acciones, articulacion
e integracion entre instituciones publicas y privadas, implementacion y desarrollo de
foros regionales de mipe. El Forum Permanente estaba compuesto por mas de cuarenta
entidades nacionales dedicadas a la problematica de las mipe directa o indirectamente
(véase el anexo I11.A1), asi como de veintisiete foros regionales. El ltimo foro regional
creado que participa en la instancia nacional fue el Férum Estadual de Acre, en 2014.
Dentro de las entidades que se encuentran en el Férum, por su actuacion permanente

dentro de la problematica de la mipe cabe destacar a'‘:

o Abicalgados: 1as empresas asociadas representan el 70% de la produccion nacional de
calzados, y son 35% micro y pequefias y 40% medianas empresas. Cuenta con varios
programas en cooperacion con el SEBRAE como “Origen sostenible”, “Desafio de
automatizacion”, “Forum IBTec de Innovacion”, entre otros.

e Sindicato de Micro y Pequenia Industria del Estado de Sao Paulo (SIMPI): ofrece una tarjeta
de beneficios con descuentos para instituciones educativas, de transporte, de seguros,
etc., para 130.000 asociados.

o Asociacion para la Promocion de la Excelencia del Software Brasileiio (Softex): es la ejecutora
de las politicas publicas del gobierno federal para el sector de tecnologfas de la
informacién (TT). La entidad coordina una red de 23 agentes regionales que operan
para mas de 6.000 empresas brasilefias.

»  Cdmara Brasileiia de Comercio Electronico (Camara E-Net): cuenta con un comité especial
para la mipe, cuya misién es capacitar a estas empresas en buenas practicas de
negocios en internet.

*  Confederacion Nacional de las Micro y Pequenas Empresas y de los emprendedores individuales
(CONAMPE): trabaja desde la década del setenta organizando federaciones
de mipes en los estados, promoviendo la uniéon entre 6rganos representativos
del sector y proponiendo a los poderes publicos medidas de interés de las clases
productoras. Actua en asociacién con el SEBRAE, FIEP, Caixa Economica Federal,
FECOMERCIO y Banco do Brasil.

El Férum Permanente tuvo su ultima reunién plenaria en noviembre de 2014,
descontinuando su funcionamiento a partir de ese momento, a pesar de que existieron
planes de retomar este espacio de discusion en 2017". En el caso de los foros regionales,

6 Otras instituciones como SEBRAE, ANPROTEC y CNI seran tratadas en secciones posteriores.

7 Segun declaraciones del actual secretario de la SEMPE, José Ricardo da Veiga. Véase A. Sakkis, “BNDES, Sebrae e Secretaria
da Micro e Pequena Empresa apresentam plano de agédo para pequenos negocios”, Brasilia, Agencia CNI de Noticias,
21 de febrero de 2017 [en linea] http://www.portaldaindustria.com.br/agenciacni/noticias/2017/02/bndes-sebrae-e-secretaria-
da-micro-e-pequena-empresa-apresentam-plano-de-acao-para-pequenos-negocios-no-compem/.
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solo algunos contintan operativos, dentro de los cuales se destacan el Férum de Parana
(FOPEME) y el de Santa Catarina (FEMPE-SC).

Por ultimo, cabe mencionar la interaccion entre las instancias de politica industrial y de
ciencia y tecnologfa. Esta articulaciéon comprende instituciones publicas en diferentes
niveles, que sobrepasan la accién del MDIC e incluyen el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia, Innovacién y Comunicacion (MCTI)', el Ministetio de Educacién (MEC),
Ministerio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento (MAPA), Ministerio de Salud (MS),
Ministerio de Defensa (MD) y el Ministerio de Minas y Energfa (MME), asi como las
instituciones que hacen parte de estos ministerios (véase el diagrama I11.3).

Pese a que existe coordinacion entre las diferentes instituciones parala creacion y ejecucion delas

politicas, en las medidas de apoyo a la mipyme, en la practica existe también una fragmentacion

de los recursos entre vatias instituciones, lo que determina que algunas instituciones participen
bl

paralelamente en politicas dirigidas a este segmento de empresas, sin que se configure una

coordinacién de esfuerzos, tanto en recursos como en continuidad temporal.

Diagrama I11.3
Brasil: articulacién institucional del sistema de politica industrial y de ciencia y tecnologia
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Industria, Comercio Exterior y Servicios.

Nota:  Ministerio de Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Comunicacién (MCTI), Ministerio de Defensa (MD), Ministerio
de Salud (MS), Ministerio de Educacion (MEC), Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC),
Ministerio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento (MAPA), Ministerio de Minas y Energia (MME).

En primer lugar, el MDIC es el principal 6rgano de elaboracion, gestion y monitoreo de
la politica industrial, a través de la Secretaria de Desarrollo y Competitividad Industrial
(SDCI). Ademas de esta tarea, la SDCI actia como instancia de ajuste y arbitraje de las
demandas del sector empresarial brasilefio y de monitoreo de instrumentos, como la
concesion de beneficios y estimulos directos a la competitividad del sector industrial
y productivo (por ejemplo, los programas Innovar-Auto, Ex - Tarifario, y Proceso
Productivo Basico —PPB, para bienes de informatica).

Dentro de las iniciativas implementadas por el MDIC que cuentan con aportes
financieros presupuestales, sobresalen las siguientes: promocion del desarrollo industrial;
fiscalizacion del cumplimiento de contrapartidas productivas exigidas por los regimenes
especiales regulados en el contexto de la politica industrial; desarrollo regional, territorial
sustentable y economia solidaria e integracion sudamericana.

8 Apartir de 2017, Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MCT).
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Estos programas se destacan porque a lo largo de este perfodo se produjo una
consolidacién de la institucionalizacién de la politica nacional de APL que involucran
directamente a la mipyme, desde la incorporacién del tema en el ambito de los Planes
Plurianuales 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015, hasta la instauracién del Grupo de
Trabajo Permanente para APL (GTP-APL) (véase la seccion B.1.c).

El MCTI, se destaca por la puesta en marcha del Programa de Apoyo a Incubadoras de
Empresas y Parques Tecnolégicos (PNI), creado en 2008, con el objetivo de fomentar
y consolidar el surgimiento de parques ¢ incubadoras para micro y pequefias empresas
caracterizadas por un elevado contenido tecnoldgico en sus productos, procesos y
servicios, asi como por la intensa actividad de innovacién tecnoldgica y por la utilizaciéon
de modernos métodos de gestion (MCTIC, 2014). Los datos del dltimo estudio del MCTI
indican la existencia de 94 parques tecnolégicos distribuidos en todas las regiones del
pais, congregando 939 empresas, con mayor concentracion en la region sur (373 empresas)
y nordeste (303 empresas).

Otra institucion que debe ser destacada es la Agencia Brasilefia de Desarrollo Industrial
(ABDI), creada por la Ley 11.080/2004, con el objetivo de promover la ejecucion de
la politica industrial brasilefia, en consonancia con las politicas de ciencia, tecnologia,
innovacién y comercio exterior. Se trata de un 6rgano dependiente del MDIC que cuenta
con capilaridad tanto en instituciones publicas como privadas. Una de las principales
acciones de la ABDI serfa el monitoreo, gestion y evaluacion de la politica industrial,
en especial del Plan Brasil Mayor. Sin embargo, este tipo de analisis es basicamente
cualitativo y de cobertura temporal limitada.

c) Politica industrial

El periodo entre 2003 y 2014 se caracterizé por la incorporacién de la politica industrial
y la promocién de la innovaciéon como focos en la agenda gubernamental, después de
un lapso en que la politica industrial no lograba salir del papel”. En este petiodo se
implementaron cuatro iniciativas, comenzando por la Politica Industrial, Tecnoldgica
y de Comercio Exterior (PITCE), entre 2004 y 2008, seguida por el Plan de Accién en
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (PACTI), para el periodo 2007-2010, la Politica de
Desarrollo Productivo (PDP), entre 2008 y 2010 y, por dltimo, el Plan Brasil Mayor entre
2011y 2014. En 2016, el MDIC implementa una nueva politica destinada especiﬁcamente
alas pequenas y medianas empresas manufactureras, el programa Brasil mas productivo.
A continuacion, se detallan las prmc1pales medidas de estos planes y politicas, destacando
en qué medida fue contemplada la mipyme. Ademas, se analiza brevemente el tratamiento
dado a los APL en este perfodo.

i) Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior (PITCE), de 2004 a 2008

La PITCE puede ser considerada, junto a la Ley General de 2006, como uno de los dos
ejes principales de cambio en el tratamiento dado a la mipyme en el Brasil.

Dentro de la PITCE, la mipyme pasa a ser prioridad de las acciones de politica publica por
medio de los llamados Acuerdos Productivos Locales (APL), que son aglomeraciones de
empresas localizadas en el mismo territorio y que presentan cierta especializacién productiva,
manteniendo vinculos de articulacion, interaccioén, cooperacion y aprendizaje, entre ellas y
con otras instituciones locales, publicas y privadas. Se destaca la creacion de una instancia
de coordinacion de acciones de apoyo a los APL, el Grupo Permanente para el APL (GTP-
APL), coordinado por el MDIC e integrado por 33 instituciones publicas y privadas.

9 El periodo anterior se caracteriza por una cierta inestabilidad institucional con relacién a la politica industrial. Un ejemplo de esto
es que el MDIC tuvo cinco ministros entre 1999 y 2002.
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A través de la PITCE se crearon lineas de apoyo especificas para las mipyme, a partir de
agencias gubernamentales, como por ejemplo los programas de apoyo a la innovacién de
la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) y del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social BNDES); financiamiento a lainversion del BNDES; lineas especiales
para capital de giro del BNDES y de la Caixa Econémica Federal; programas de apoyo
al desarrollo gerencial y organizacional (Peiex/MDIC, articulacién GTP/APL, el bono
metrologia y bono certificacién, en conjunto con el SEBRAE); programas sectoriales
de apoyo a la exportacién desarrollados por la Agencia Brasilefia de Exportacién e
Inversiones (APEX), exporta-facil del Correo y planes de desarrollo sectorial articulados
por la ABDI.

Con relacién a los recursos directos a la mipe en el ambito de la PITCE se destacan tres
proyectos de apoyo a la innovacion, con recursos de 9,5 millones de ddlares ejecutados
a lo largo de su vigencia, de los cuales un 30% fueron destinados a instituciones de las
regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste:

*  Micro y pequefias empresas innovadoras que se encuentran insertadas en APL.

*  Mipes en sectores estratégicos de la PITCE: farmacos y medicamentos, bienes de
capital, semiconductores, software, biotecnologia, nanotecnologia y biomasa.

* Proyectos de encadenamiento empresarial, para captacioén de red de proveedores de
empresas grandes y medianas.

El principal problema de la PITCE, en especial considerando la politica relacionada a
APL, es que no hubo una politica coordinada de apoyo, y se generd una superposicion
de programas federales, estaduales y municipales, asi como de organizaciones de
financiamiento e instituciones como el SEBRAE. Si bien la adhesion de las tres esferas
gubernamentales fue fundamental para el éxito de las acciones de apoyo a actividades
productivas con foco en el territorio, esto no repercutié necesariamente en una estructura
de gobernanza clara y en una continuidad de las politicas asociadas a estos acuerdos.

i) Plan de Accién en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PACTT), de 2007 a 2010

Este plan se enmarcé en un conjunto de planes elaborados en el periodo, dentro de los
que se encuentran el Programa de Aceleraciéon de Crecimiento (PAC) y la Politica de
Desarrollo Productivo (PDP), analizada a continuacién. El objetivo principal del PACTT
era mejorar la gobernanza y articulaciéon de las acciones necesarias para el desarrollo
y fortalecimiento de la ciencia, tecnologia e innovacién, en sintonfa con los objetivos
expresados en el Plan Plurianual de Gobierno (PPA 2008-2011), creando las condiciones
para que las empresas aceleren la generacién y absorcién de innovaciones tecnolégicas.

El PACTTI contaba con cuatro prioridades, 21 lineas de accién y 87 programas, que se
dividian en mas de 200 subprogramas. Las prioridades destacadas son:

* Hxpansion y consolidacion del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion:
expandir, integrar, modernizar y consolidar este sistema.

*  Promocién de la innovacién tecnolégica en las empresas.

e I+D+i en dreas estratégicas: fortalecimiento de trece areas consideradas estratégicas
y portadoras de futuro.

e Ciencia y tecnologia para el desarrollo social: promover la populatizacién y
perfeccionamiento de la ensefanza de ciencias en las escuelas, asi como la difusion
de tecnologfas para la inclusion y el desarrollo social.
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Dentro de éstas, la promocion a la innovacion fue la que tuvo mayor impacto directo
en la mipyme. De los 140,62 millones de ddlares ejecutados por afio para la subvencién
econémica a la innovacién tecnoldgica a través de llamados publicos del MCT/FINEDP,
la mipe tuvo una representatividad creciente en el valor invertido dentro de todas las
propuestas aprobadas, pasando de representar el 50,2% en 2007 al 77,1% en 2010 (véase
el grafico 111.19).

Regionalmente, la distribucion de recursos quedé concentrada en doce estados. Entre
los programas contemplados por estos recursos, esta el PAPPE-Subvencion, Primera
Empresa Innovadora - PRIME que dio apoyo a 5.400 empresas innovadoras nacientes
por medio de 18 incubadoras-ancla y el Programa de Investigador en la Empresa.

Gréfico 111.19
Brasil: distribucion de recursos a través del PACTI para la promocion de la innovacion

tecnologica en las empresas (prioridad Il), por tamafno de empresa, 2007-2010
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP).

iif) Politica de Desarrollo Productivo (PDP), de 2008 a 2010

La PDP tuvo como objetivo general, dar sustentabilidad al ciclo de expansion que vivia
la economia brasilefia en la década de 2000, a partir de acciones sistémicas, focalizadas
en factores generadores de externalidades, programas estructurantes para sistemas
productivos y dimensiones estratégicas. L.os mayores desafios se pueden agrupar en
cuatro ideas centrales:

* Ampliar la capacidad de oferta para enfrentar una demanda en expansion, evitando
presiones inflacionarias.

*  Preservarlarobustez dela balanza de pagos, para evitar una restriccion externa al crecimiento.

* Elevar la capacidad de innovacién, de forma de agregar valor a los productos
nacionales, ampliando la competitividad.

* Fortalecer la mipe, ampliando las condiciones de acceso a mercados, como condicion
bésica para inducir mayor crecimiento del empleo e inclusion social.

Los instrumentos utilizados por la PDP inclufan incentivos fiscales, créditos, capital
de riesgo y subvencién econémica, mayor utilizacién del poder de compra del Estado,
mejora de los mecanismos de regulacién técnica, econdmica y de competencia, asi como
apoyo técnico en las areas de certificacion y metrologfa, promocién comercial, propiedad
intelectual, capacitacién de recursos humanos y capacitacion empresarial.
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Uno de los aspectos positivos de la PDP es que inclufa, ademas de metas ambiciosas,
una estructura organizacional de gobernanza claramente definida, donde cada accién
sistémica y programa era direccionado a una institucién especifica. De esta forma, la ABDI
coordinaba cinco dimensiones estratégicas (entre estas, el referente al fortalecimiento de
la mipe), el Ministerio de Ciencia y Tecnologia coordinaba seis programas, el MDIC docey
el BNDES siete programas. La evaluacion qued6 a cargo de la Confederacion Nacional
de la Industria (CNI) y de la Federacion de Industrias del Estado de Sao Paulo (FIESP).

Uno de los principales problemas de la PDP con relacién a la mipe, que era objeto
principal de esta politica, fue que, como se buscaba aumentar la cantidad de empresas
exportadoras de menor tamafo, solo se consideraron empresas que producian bienes
y software, dejando de lado a las micro y pequefias empresas que exportaban otros
servicios o que solo vendfan en el mercado interno.

iv) Plan Brasil Mayor (PBM), de 2011 a 2014

El PBM establece la politica industrial para el perfodo 2011-2014 teniendo como foco el
estimulo a la produccién nacional y a la innovacién para aumentar la productividad de la
industria en los mercados interno y externo. Los mayores desafios que la industria brasilefia
enfrentaba en ese momento, y que acompanaron la problematica de la politica industrial a
lo largo de todo este periodo, fueron la apreciacion del real y la insuficiente inversion.

El PBM se organiza en acciones tematicas y sectoriales, entre las mas importantes:

. Exoneracién de inversiones y exportaciones.

. Ampliacién y simplificacion de financiamiento a la inversion y a las exportaciones.
. Aumento de los recursos para innovacion.

. Perfeccionamiento del marco regulatorio de la innovacion.

Estimulos al crecimiento de micro y pequefios negocios.

. Fortalecimiento de la defensa comercial.

R B N O N

. Creacion de regimenes especiales para agregacion de valor y de tecnologia en las
cadenas productivas.

8. Regulacion de la ley de compras gubernamental para estimular la produccion e
innovacion en el pafs.

Con relaciéon a la mipyme, las medidas especificas del PBM incluyen el aumento de la
inversién del BNDES por medio del Programa de Sustentacién de la Inversioén, con
tasas del 4% al 5% al afio; del Programa de Apoyo al Fortalecimiento de la Capacidad
de Generacién de Empleo e Ingresos (PROGEREN) y de inclusion de las empresas
de pequefio tamafio en el Programa Revitaliza, asi como la creaciéon del Fondo de
Financiamiento a la exportacion para la mipyme.

Una caracteristica importante del PBM es que posee una coordinacién sistémica de
acciones especiales de desarrollo regional a partir del incentivo a los APL, buscando que
la politica industrial sea incorporada en la agenda de desarrollo regional. Sin embargo,
como mencionan Bellucci y otros (2014), esta articulacion fue timida y descontinuada,
y no consiguié evitar la duplicacién de esfuerzos, dada la necesidad de promover la
implementacion de acciones de forma conjunta, para alcanzar resultados mas efectivos.
En especial, si se considera que era el momento adecuado para incentivar una segunda
generacion de politicas para APL, que fortaleciera los lazos a lo largo de las cadenas
en las cuales el APL participa, asi como entre los diversos APL de un mismo sector o
sectores complementarios.
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v) Brasil mas productivo (2016)

Basado en la idea de lean manufacturing, este programa del MDIC tiene como objetivo
el aumento de eficiencia de corto plazo para empresas de tamafio pequefio y mediano,
a través de la actuaciéon en la dimensién microeconémica de la politica industrial.
Pueden participar empresas que tengan entre 11 y 200 empleados y que estén insertas,
preferencialmente, en APL y en los siguientes sectores: metalmecanico, vestuario y
calzados, mobiliario y alimentos y bebidas.

El programa promueve la alianza entre los ambitos publico y privado, focalizando la
interaccién del MDIC con el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial SENAI), la APEX
y la ABDI. Otras dos instituciones que apoyan este programa son el SEBRAE y el BNDES.

Se espera que hasta final de 2017, 3.000 empresas sean atendidas por los consultores del
SENAI para aplicar las herramientas de lan manufacturing en los procesos productivos.
La inversién por empresa es de 5.625 ddlares, de los cuales el programa financia
4.687 dolares y la empresa otorga contrapartida de 938 délares, que puede ser pagados
mediante “Cartio BNDES”, lo que significa un presupuesto de mas de 15 millones de
ddlares, financiados en idéntica proporcion por el MDIC y el BNDES.

vi) Acuerdos Productivos Locales (APL): politicas publicas

A partir del desarrollo de los APL a finales de la década de los noventa, se producen
esfuerzos tanto para su comprension como para su promocion. En general, las politicas
destinadas a APL se ejecutan a través de un conjunto de instituciones, que responde al
sector y al territorio como principales instancias regulatorias (Fuini, 2014), siendo asi
dificil describir un tipo unico de acuerdo institucional de gobernanza de las politicas
dirigidas hacia estas aglomeraciones.

Considerando la politica publica federal, se percibe que la inclusién de los APL como
prioridad, comienza con el Plan Plurianual de 2004-2007%, en la PITCE (2004-2008),
en el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién 2007-2010, en la Politica de
Desarrollo Productivo 2008-2013, asi como en el programa Brasil Mas Simple. En
general, el incentivo a los APL debe ser visto como una de las formas de implementacion
de la Politica Nacional de Desarrollo Regional (PNDR), que se despliega ¢ interactia en
las politicas industriales mencionadas (Bellucci y otros, 2014).

Un elemento destacado es la creacién de una instancia de coordinacion de las acciones
de apoyo, el Grupo de Trabajo Permanente (GTP APL), coordinado por el MDIC. El
GTP-APL es un ejemplo de articulacién para el apoyo a la mipyme, esta compuesto
por 35 instituciones gubernamentales y no gubernamentales y la secretarfa ejecutiva
dependiente de la SDCI/MDIC, ademas de los Nucleos Estatales de Apoyo a APL en
cada estado brasilefio. En 2015, el GTP APL identific6 667 APL en el Brasil, de los
cuales 218 tiene un plan de desarrollo con participacion de entidades de apoyo, asi como
algun tipo de financiamiento. Otra accién relevante del GTP APL es el Plan Nacional de
Capacitacion para Gestores en 2014, lanzado en conjunto con la ABDI, iniciativa que busca
el estimulo a la interaccién entre agentes, la consolidacién de redes de relacionamiento, asi
como la creacion de instancias institucionales de articulacion de estrategias.

20 Implica reduccion de siete tipos de desperdicios del proceso productivo: superproduccion, tiempo de espera, transporte, exceso
de procesamiento, inventario, movimiento y defectos.

21 Las siguientes acciones estaban relacionadas con la problematica de los Arreglos Productivos Locales (APL) en este Plan
Plurianual: 09HH-Apoyo a la investigacion e innovacion en los Arreglos Productivos Locales; 6659: Extension industrial
exportadora de las microempresas y empresas de tamafio pequefio y mediano, y 6670: Promocién comercial de microempresas
y empresas de tamafio pequefio y mediano, asi como la exclusion de las acciones 2702: Capacitacion de multiplicadores de la
metodologia de los Arreglos Productivos Locales, y 04090: Apoyo a la instalacion de incubadoras de empresas en los Arreglos
Productivos Locales (Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestién, 2005).
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Entre las principales instituciones de apoyo a APL, ademas del GTP APL, se encuentran:

* RedeSist: la Red de Investigacion en Sistemas y Acuerdos Productivos e Innovadores
Locales es una red de investigacion con sede en el Instituto de Economia de la
Universidad Federal de Rio de Janeiro que se dedica al estudio de los nuevos
requisitos y formas de desarrollo industrial y tecnolégico, asi como al papel de
las politicas industriales adoptadas. La RedeSist desarrollé el marco conceptual y
analitico, y realizé mapeos de los sistemas productivos locales y de nuevas politicas
para su desarrollo.

* FINEP: otorga financiamiento que se destina principalmente a la ampliacién del
conocimiento y capacitacioén de recursos humanos en el Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion. Entre las formas de apoyo alos APL, se encuentran medidas
para acciones horizontales, opciones estratégicas y areas portadoras de futuro.

e SEBRAE: a partir de los afios 2000 organiza, define politicas y elabora la metodologia
para los APL de todo el Brasil. Una de las principales caracteristicas de su actuacion
es la articulacién con entidades estaduales, bancos regionales de financiamiento y
organismos internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
para el desarrollo de los APL. Un levantamiento del BNDES contabiliza mas de
3.000 apoyos por parte del SEBRAE a diferentes APL de todo el Brasil, desde inicios
de los afios 2000.

* BNDES: Actué tanto como financiador de politicas relacionadas a APL, como
en la identificacién y mapeo de estas aglomeraciones productivas en el Brasil. El
ultimo mapeo completo financiado por la institucion, entre 2009 y 2010, indicé la
existencia de 1.400 APL con diferentes grados de desarrollo, generando la necesidad
de seleccionar los APL prioritarios por parte de los Nucleos Estatales, para ser objeto
de politica piblica. A partir de 2012 y como uno de los desafios para promover el
desarrollo regional, el BNDES propone movilizar proyectos de desarrollo integrado
de largo plazo que promuevan el enraizamiento y sostenibilidad de la inversion,
densificacion de actividades, cadenas y APL.

Pasados mas de diez afios del aumento de dinamismo en la politica industrial, que se
cristalizé en beneficios fiscales a la investigacion y el desarrollo tecnolégico, a través de
financiamiento de largo plazo subsidiado y de subvenciones, que implican una renuncia
fiscal, surge la necesidad de comenzar a pensar en incentivos (#zputs de innovacion) que
estén vinculados alos rendimientos resultantes de estas actividades (o#2puts de innovacion).
Esto significa la necesidad de lograr el compromiso por parte de las autoridades de
evaluar el impacto de la politica industrial utilizando métodos como pruebas de control
aleatorias, métodos experimentales y cuasiexperimentales y contra factuales fundados en
variables relevantes (Warwick y Nolan, 2014).

Entre los puntos positivos de la politica industrial, cabe destacar los esfuerzos realizados
para la creacién de valor dentro de los APL. Este tipo de intervenciones es fundamental
para la mipyme, dado que en general, el valor es creado y comandado por las empresas
de mayor tamafio, que son los impulsores de los ecosistemas (Andreoni, 2016), y este
valor creado se derrama a empresas de menor tamafio. Las politicas de encadenamiento
productivo son asi fundamentales para que las empresas de menor tamafio capturen y
participen de la creacién de valor en un contexto tecnolégico cada vez mas complejo.
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d) Variables macroecondmicas clave

El objetivo principal de la politica industrial dirigida a la mipyme en el periodo bajo
analisis, tuvo como foco el aumento de la productividad, el aumento de la densidad
industrial, cerrar brechas con relacion a las grandes empresas y a la frontera tecnologica
mundial, para asf lograr mejorar la competitividad.

Sin embargo, la politica macroeconémica tuvo un papel fuerte en la conformacion y
cambio del tejido industrial brasilefio en las dos décadas pasadas, como consecuencia
de la apreciacioén cronica del real. Esta dinamica cambiaria fue consecuencia del gran
diferencial entre las tasas de interés doméstica e internacional, induciendo las entradas
liquidas de capital y el uso, de esta forma, de la tasa de cambio como ancla cambiaria.
Ademis, otro factor que influyé en la apreciacion del real fue el aumento de la demanda
y precio de las materias primas exportadas por el Brasil.

Si la apreciacion del real tuvo como una de las causas el diferencial de tasa de interés,
este precio macroeconémico impact6 directamente en la conformacion de la estructura
productiva a través del costo del financiamiento. E1 BNDES y la FINEP utilizan la tasa
de interés de largo plazo (TJLP, por sus siglas en portugués) para otorgar financiamientos
de largo aliento. Esta es la tasa mds baja de la economia y se calcula considerando dos
parametros: la meta de inflacién para los 12 meses siguientes al primer mes de vigencia de
la tasa (basada en las metas del Consejo Monetatio — COPOM) y una prima de riesgo. En
el periodo considerado oscil6 entre 11% (2003) y 5% (2014), encontrandose hoy en un
valor de 7,5%.

Sin embargo, existe una relacion entre esta tasa, la TJLP, y la tasa bésica de la economia,
del Sistema Especial de Liquidacion y Custodia de Titulos Federales (SELIC), que es una
de las tasas de interés més altas del mundo®. Por ejemplo, la FINEP aumenta el costo del
financiamiento, segun plazo y tipo de accién (véase el cuadro 111.7).

Cuadro IIL.7

Brasil: condiciones de financiamiento de la FINEP
Linea de accién Tasa de interés Plazo de gracia Plazo total

(meses) (meses)

Innovacion pionera TJLP +1,5% a.a. 36 120
Innovacion para la competitividad TJLP + 3% a.a. 36 120
Innovacién para el desempefio TILP +4% a.a. 24 84
Preinversion TILP + 5% a.a. 24 84
Innovacién critica® TJLP 48 144

Fuente: Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP).

Nota:  a.a: tasa de interés de largo plazo anual.

2 Planes estratégicos de innovaciéon demandados por el gobierno que expresen la necesidad de desarrollo tecnolégico
para atender prioridades de interés estratégico.

2 La TJLP es la menor tasa de interés del Brasil, definida por el Banco Central y utilizada principalmente para realizar prestamos
subsidiados por el BNDES. En la medida en que la SELIC aumenta, la TJLP también aumenta.
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Bresser-Pereira, Oreiro y Marconi (2014) indican la necesidad de un régimen
macroeconémico que, para ser consonante con la politica industrial debe contar con los
siguientes instrumentos:

Politica monetaria que persiga, ademds de metas de inflacién bajas y estables,
metas de crecimiento sustentables suavizando las fluctuaciones ciclicas (Blanchard,
Dell’Ariccia y Mauro, 2013; Yellen, 2014).

Politica fiscal que continde basada en la Ley de Responsabilidad Fiscal, y de caracter
contra-ciclico.

Adopcién de instrumentos de politica cambiaria, para evitar la tendencia crénica de
apreciacion del real.

Aumento del ahorro publico como una via para el aumento de la inversiéon publica
que acompanie a la inversion privada, creando relaciones “simbidticas” entre el sector
publico y privado (Mazzucato y Perez, 2015).

2. Organizaciones privadas de interés publico

El Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENALI) es uno de los cinco mayores
complejos de educacién profesional del mundo, formando profesionales en casi
30 areas de la industria, en 2.700 municipios brasilefios. También brinda consultoria
y servicios técnicos, e incentiva acciones de empresas referentes a innovaciéon e
investigacion aplicada.

El Servicio Nacional de Aprendizaje del Comercio (SENAC), es el principal agente de
educacién profesional dedicado al sector de comercio de bienes, servicios y turismo.
Actualmente forma parte de las instituciones que brindan ensefianza en el marco del
Programa Nacional de Acceso a la Ensefianza Técnica y Empleo (PRONATEC).

Servicio Brasilefio de Apoyo a las Pequefias y Medianas Empresas (SEBRAE): La
institucion fue creada en el afio 1972, por iniciativa del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico (BNDLE) y el Ministerio de Planificacion, y estaba vinculada al Ministerio
de Industria y Comercio (MIC). La Ley 8.029/1990, lo desvincula de la administracién
directa, transformandola en una institucion privada, sin fines lucrativos y de utilidad
publica, y determina su funcién como coordinador de los programas de apoyo a la
mipyme e instituye la fuente de sus recursos, que serda una contribucion obligatoria
sobre los salarios de las empresas (Silva, 2007).

a) SEBRAE

El SEBRAE se encuadra en el concepto de agencia de fomento, dado que su principal
objetivo es estimular y fortalecer las acciones de apoyo a los emprendedores individuales y a
la mipe, asi como actuar como agente de capacitacién y promocién de desarrollo. Su consejo
superior estd constituido por trece instituciones gubernamentales y no gubernamentales.

Los principales programas nacionales del SEBRAE son?:

Educacion Emprendedora, por medio del Programa Nacional de Educacion
Emprendedora, que ofrece cursos en instituciones de enseflanza por medio de oferta
de contenidos de emprendimiento. El programa atendié 821.700 emprendedores
potenciales, ejecutando un monto de 10,3 millones de dolares;

Véase Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), “O que é o Sebrae?” [en linea] http://www.
sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/o_que_fazemos.
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* ScbraeTec: servicios especializados y personalizados para implementar soluciones
en siete areas de la innovacion (disefio, productividad, propiedad intelectual, calidad,
innovacién, sustentabilidad y servicios digitales). En 2014, fueron atendidas
91.318 empresas por medio de este programa, con 71 millones de délares ejecutados.

* Negocio a Negocio: asistencia a la firma, mediante orientacién gratuita para
microempresas y microemprendedores individuales en temas de gestion basica,
cuestiones de mercado, finanzas y operacién del negocio. Fueron realizadas
451.777 asistencias en 2014, con una ejecucion de 27,2 millones de ddlares.

* SEBRAE Mais: conjunto de soluciones en gestion para empresas consolidadas que
quieren aumentar su competitividad. En 2014 se atendieron a 32.112 empresas de
todo el territorio nacional, con una inversiéon de 7,15 millones de ddlares.

* Programa Nacional de Encadenamiento Productivo: estrategias para aumentar la
competltlvldad a través de relaciones cooperatlvas entre grandes empresas y pequenos
negoc1os Los resultados de esta estrategia se muestran extremamente positivos pata
la mipe. En 2014, fueron atendidas 2.084 empresas, ejecutandose 1,41 millones de
délares (SEBRAE, 2015)

* Agentes Locales de Innovacién: en asociacion con el Consejo Nacional de Desarrollo
Cientifico y Tecnoldgico (CNPq), promueve la practica continuada de acciones de
innovacién. En 2014, contaba con 1.202 agentes de campo y acompafié a casi
50.000 empresas. El programa ejecutd, en el mismo afio 25,53 millones de délares.

Ademas de los programas exclusivos del SEBRAE, existen acciones transversales en
conjunto con otras instituciones del Sistema S y con bancos de desarrollo regionales
y nacionales, especialmente en las politicas de apoyo a APL. Un ejemplo de accién
transversal con las instituciones SENAI y SESI del Sistema S es la convocatoria
Innovacion para la Industria (2017) que prevé aportes de 16,75 millones de délares. En
el caso especifico de la mipe, la categoria B de esta convocatoria esta dirigida a micro
y pequefias empresas, microemprendedor individual y szartups de base tecnologica, las
que recibiran 125.000 délares por proyecto que tenga como objetivo nuevos productos,
desarrollo de nuevos procesos industriales o plantas piloto de nuevos procesos.

Esta institucion puede ser considerada una de las principales agencias de fomento de la
mipe del mundo, por su alcance geografico, dado que actia en los 27 entes federativos
del Brasil a través de 336 puestos de atencién propios o por el nimero de asistencias
que realiza, que fueron de casi dos millones en 2014. Su presupuesto oscila en torno al
0,07% del PIB del Brasil, y fue, en 2015, de més de 1.250 millones de ddlares® (véase el
grafico 111.20).

Sus ingresos provienen principalmente (70%) de contribuciones obligatorias de las
medianas y grandes empresas, a través de una alicuota de 0,3% sobre los salarios de los
trabajadores. De esta forma, por mas que no se trata de una instituciéon publica, existe
un peso importante de las politicas piblicas con relacién al direccionamiento estratégico
de la institucion.

2 | os datos de presupuesto total del SEBRAE fueron deflactados utilizando el indice de Precios al Consumidor Ampliado (IPCA-
IBGE), dado que, para el deflactor implicito del PIB del Sistema de Cuentas Nacionales, solo se encuentra disponible hasta el
afio 2013. Ademas, es considerada una tasa de cambio de 3,20 (marzo/2017) para transformar el valor en dolares.
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Grafico 111.20
Brasil: presupuesto total del SEBRAE, 2010-2015
(En miles de millones de reales y porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE),
“Orcamento do Sistema Sebrae” [en linea] http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/Orcamento; Instituto de
Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA), Ipeadata [base de datos en linea] http://www.ipeadata.gov.br/Default.
aspx; Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

b) ANPROTEC

Otra institucién que viene ganando relevancia desde su creacién en 1987, es la Asociacion
Nacional de Entidades Promotoras de Emprendimientos Innovadores (ANPROTEC),
organizacion privada sin fines de lucro, cuya finalidad es apoyar y congregar entidades
de emprendimientos de incentivo a la innovacién y microemprendimientos de base
tecnoldgica, incluyendo incubadoras de empresas, aceleradoras de negocios, parques
cientificos tecnolégicos y de innovacion, entre otras.

La institucién se financia a través de las contribuciones anuales de sus socios y con
recursos provenientes de convenios, contratos firmados con instituciones publicas y
privadas, nacionales e internacionales. Actualmente la ANPROTEC redne cerca
de 350 entidades asociadas de todo el Brasil, que trabajan en el desarrollo del sistema
nacional de incubadoras.

El Brasil presenta uno de los mayores sistemas de incubadoras de América Latina,
segln varios indicadores de UBI Global®, institucién que analiza incubadoras de todo
el mundo. Considerando las primeras 25 incubadoras universitarias a nivel mundial en
2015, de acuerdo con los resultados de valotrizacion econdmica, acceso a fondos de
inversién y mejores resultados post-incubacién, aparecen solo dos incubadoras de paises
en desarrollo (China y Brasil), y el Instituto Génesis de la PUC-Rio es considerado la
decimotercera mejor incubadora mundial, de acuerdo con los criterios evaluados. En
el ranking de 2014, de las diez mejores incubadoras universitarias latinoamericanas en
términos de resultados, el Brasil cuenta con cuatro: Instituto Génesis-PUC/Rio (segunda),
Programa Shell Iniciativa Joven-PUC-Rio (cuarta), Parque de Desarrollo Tecnologico
de la Universidad Federal de Ceara (sexta) y Supera Incubadora de Empresas de Base
Tecnoldgica de la Universidad de Sdo Paulo (octava).

En el Brasil, la importancia de empresas incubadas y graduadas aparece especialmente
cuando se considera el tamafio de empresas, asi como la contribucién de estas para el
desarrollo local y regional, dado que casi la totalidad de negocios incubados emplean
y generan ingresos en y para el mercado donde fueron incubados. Segun datos de

25 Véase UBI Global [en linea] http://ubi-global.com/.

15



Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

ANPROTEC/SEBRAE (2016), del total de empresas incubadas, 96% son mipe, y en el caso
de las graduadas, 86% son mipe.

Algunas de las principales acciones de la ANPROTEC en los ultimos afios son:

* Creacion del Centro de Referencia para apoyo a Nuevos Emprendimientos (CERNE),
en convenio con el SEBRAE. Se trata de una plataforma de soluciones para acelerar la
capacidad de las incubadoras en generar emprendimientos innovadores.

* Misiones internacionales: eventos para conectar y construir oportunidades de
negocios entre las mipyme del Brasil y Europa en el ambito del proyecto European
and Latin American Business Services and Innovation Network (ELAN), asi como
acciones de internacionalizacién de emprendimientos innovadores, en el ambito del
programa land2land en conjunto con la APEX.

* Alianzas estratégicas entre parques tecnologicos brasilefios y chinos, auspiciados en
conjunto con el MCTIC.

* Connect: cofinanciado por la Comision Europea y coordinado por el European
Business and Innovation Centre Network (EBN), tiene como objetivo promover el
intercambio de emprendedores entre el Brasil y la Unién Europea.

* Asociaciéon con grandes empresas: Busca potencializar el impacto de productos
y soluciones innovadoras de empresas pequefias con alianzas estratégicas con
grandes corporaciones innovadoras como 3M, Natura y Samsung. Un ejemplo
es el programa de promocién de economia creativa, que tiene como objetivo la
aceleracion de startups en convenio con Samsung y el Centro de Economia Creativa e
Innovacién de Corea del Sur, que cuenta con una inversion de 5 millones de dolares
de la empresa coreana.

* Programa Educacional ANPROTEC: en asociacion con SEBRAE realiza cursos
para formar gestores de incubadoras de empresas. En convenio con la CAPES,
busca profesionalizar gestores de parques tecnoldgicos, a partir de programas de
posdoctorado en el extranjero.

Los impactos econémicos directos e indirectos de las empresas incubadas y graduadas
son de magnitud. Segin un estudio de ANPROTEC/SEBRAE (2016), en 2014 la
facturacion estimada de mas de 5.000 empresas en esta situacion super6 los 4.700 millones
de ddlares y generaron empleo para mas de 53.000 trabajadores. Los efectos indirectos,
considerados a partir de efectos multiplicadores de la matriz insumo-producto del IBGE
serfan de 7.500 millones de ddlares en el sector productivo, 4.218 millones de ddlares en
la generaciéon de ingresos, y 373.000 empleos indirectos.

c) CNI

La Confederacién Nacional de la Industria (CNI) se destaca entre las asociaciones
industriales, ya que ademas de ser responsable por las instituciones de aprendizaje industrial
SENAI e IEL conduce junto al SEBRAE un programa de apoyo a la competitividad de las
micro y pequefias empresas productivas (PROCOMPI) desde el afio 2000. En el periodo
2000-2015 beneficié 7.400 empresas y actualmente existen 116 proyectos que facilitaran la
insercion de productos en mercados nacionales y extranjeros de 3.030 empresas.

Otra actuacion del CNI se da a través de la Red Brasilera de Centros Internacionales de
Negocios (Red CNI, con 25 centros en todo el Brasil) que ayuda en la internacionalizacion
de empresas a partir de programas de competencia exportadora, asesoria para concretar

116



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

negocios en el exterior, disponibilidad de informaciones estratégicas de los principales
mercados mundiales y capacitacién gerencial en comercio exterior. En 2015, la Red CIN
realizé asistencias a 6.612 empresas.

El CNI mantiene desde 2004, dentro de su estructura de consejos tematicos, el Consejo
de Micro y Pequefias Empresas (COMPEM), que debate y formula propuestas de
incentivo para la expansion de pequefios emprendimientos, en especial, con relacion a la
innovacion tecnoldgica, capacitacion empresarial y acceso al mercado internacional. Este
Consejo se muestra sumamente activo en la discusion de la problematica de los pequefios
negocios y se articula con otras instituciones para este propoésito. Un ejemplo es la
participaciéon del COMPEM a través de sus 27 federaciones del movimiento “Compre
do Pequefio Negocio” iniciado por el SEBRAE, por medio del desarrollo del Programa
“Associa Industria” que brinda cursos para fortalecer la base de representacion del CNIL

3. Sistema de financiamiento

a) BNDES

La principal institucién de financiamiento directo e indirecto en el Brasil es el BNDES,
que tuvo un papel fundamental como instituciéon de financiamiento de largo plazo de
los diversos proyectos relacionados a la politica industrial, reduciendo selectivamente las
tasas de interés y adecuando los plazos, en areas estratégicas y para la mipyme.

En el cuadro IIL.8, se detallan los tipos de financiamiento y programas destinados a la
mipyme, directos e indirectos. Se destaca el hecho de que el banco financia empresas
nacionales y extranjeras, siempre que estas tengan operaciones relevantes en el pafs
(dependiendo de la linea de financiamiento). Otra cuestién importante es que cuando la
empresa integra un grupo econémico, la clasificaciéon por tamafio considera los ingresos
operacionales brutos consolidados del grupo. El tamafio de la empresa determina las
condiciones financieras.

Cuadro I11.8
Brasil: productos de financiamiento y programas destinados a mipymes
del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES)

Nombre Detalle

Cartao BNDES Adquisicion de maquinas, equipos Yy otros bienes de produccion, asi como insumos y
servicios por medio de crédito rotativo.
Destinado a: empresas de control nacional.
Tasa de interés: 1,20% al mes (2016).

BNDES Automatico Proyectos de construccion, ampliacion, reformas de negocio, galpén, depdsito, fabrica,
Inversion en mipymes  escritorio y otros, incluyendo la adquisicion de maquinas y equipos nuevos y capital de
giro asociado al proyecto.
Destinado a: empresas con sede en el pais.
Tasa de interés: TILP+ 1,6% a.a. + tasa de agente financiero.

BNDES Finame Adquisicién y comercializacion de maquinas, equipos y bienes de informatica y
automatizacion, incluidos 6mnibus y camiones, nuevos, de fabricacion nacional y
acreditada por el BNDES.

Destinado a: empresas con sede en el pais.
Tasa de interés: TILP+ 1,6% a.a. + tasa de agente financiero.

BNDES Finame Financiamiento para la produccion y adquisicion de maquinas y equipos nuevos
Agricola destinados al sector agropecuario.

Destinado a: empresas con sede y administracion en el pais.

Tasa de interés: TILP+ 1,6% a.a. + tasa de agente financiero.
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Cuadro 111.8 (conclusion)

Nombre

Detalle

BNDES Proutilitario
BNDES Microcrédito

BNDES Progeren

BNDES Prosoft —
Comercializacion

BNDES Prosoft

BNDES Mipyme
Innovadora

BNDES Mipe
Aprendiz

BNDES Procult

BNDES Exim
Preembarque
BNDES Exim
Preembarque,
Empresa Innovadora
BNDES

Exim- Preembarque,
Empresa Ancora

Adquisicion de vehiculos utilitarios que integren la logistica operacional de la empresa.

Inversiones y/o capital de giro para microemprendimientos formales e informales.
Destinada a: personas fisicas y juridicas.
Tasa de interés: negociada entre operador y cliente, no pudiendo exceder 4% al mes.

Capital de giro aislado.
Destinado a: empresas con sede en el pais.
Tasa de interés: TILP + 2% a.a + tasa de agente financiero.

Adquisicion, en el mercado interno, de softwares y servicios desarrollados en el Brasil y
acreditados por el BNDES

Destinado a: empresas con sede y administracion en el pais.

Tasa de interés: depende de la forma de apoyo.

Desarrollo de software y servicios relacionados y servicios de TI.
Destinado a: empresas con sede y administracion en el pais.
Tasa de interés: depende de la forma de apoyo.

Inversiones para la introduccion de innovaciones en el mercado, mejoras incrementales
en productos y procesos, ademas de mejoras en competencias estructura y
conocimientos técnicos para la innovacion.

Destinado a: empresas con sede y administracion en el pais.

Tasa de interés: TILP+ 1,1% a.a. + tasa de agente financiero.

Financiamiento de capital de giro con la condicion de no reducir el nivel de empleo por un
afo y que en caso de poseer 10 o mas empleados, por lo menos 1 contrato de aprendiz.
Destinada a: empresas con sede y administracion en el pais.

Tasa de interés: TILP+ 1,6% a.a. + tasa de agente financiero (limitada a 8% a.a.).

Financiamiento para inversion y planos de negocios de empresas de la cadena
productiva de economia de cultura (audiovisual, editorial, musica, juegos electronicos y
artes visuales y escénicas).

Destinado a: empresas con sede y administracion en el pais.

Tasa de interés: depende de la forma de apoyo.

Capital de giro para la produccién de bienes a ser exportados (Pre-Exim Preembarque),
para la produccién de bienes y servicios de tecnologia de informacion desarrollados en

el Brasil destinados a exportacion (Empresa Innovadora) y para la produccion de bienes
destinados a la exportacién de empresas dentro de cadenas productivas (Empresa Ancora).
Destinado a: empresas constituidas segun la ley brasilefia, que tengan sede y
administracion en el pais.

Tasa de interés: TILP +1,6% a.a. +tasa de agente financiero.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Nacional de Desarrollo Econédmico y Social (BNDES), “Apoio as micro,
pequenas e médias empresas”, Brasilia, 2016 [en linea] https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/7401/3/
Cartilha%20MPME_06.04.16.pdf.

Nota: a.a:tasa de interés de largo plazo anual.

Analizando el detalle de desembolsos del BNDES por tamafio de empresa, a lo largo
del periodo estudiado, dos regularidades merecen ser destacadas: el fuerte aumento de
los desembolsos reales en el periodo y el incremento equilibrado para todos los tamafios
de empresa, pese a que la mipyme fue foco de atencion de las politicas industriales del
periodo (véase el grafico 111.21).
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Grafico 111.21
Brasil: desembolsos del Sistema BNDES, 2003-2014
(En miles de millones de reales)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES).

Los desembolsos destinados a la mipyme representaban 0,59% del PIB en 2003, tuvieron
un maximo de 1,2% del PIB en 2010 y para el ultimo afio considerado, representaron
poco mas de 1% del PIB (véase el cuadro II1.9). De esta forma las empresas mipyme,
tuvieron un apoyo del BNDES que en la gran mayorifa del periodo representé menos de
la mitad de valor desembolsado para las grandes empresas.

Cuadro 1.9
Brasil: desembolsos del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), 2003-2014
(En porcentajes del PIB)

Ano Microempresa Pequena Mediana Grande Total
2003 0,33 0,11 0,15 1,37 1,95
2004 0,40 0,09 0,15 1,39 2,03
2005 0,26 0,10 0,17 1,63 2,16
2006 0,20 0,09 0,17 1,67 2,13
2007 0,24 0,13 0,22 1,79 2,39
2008 0,26 0,17 0,27 2,22 2,92
2009 0,33 0,17 0,22 3,37 4,09
2010 0,56 0,26 0,35 3,04 4,33
2011 0,53 0,27 0,33 1,83 3,18
2012 0,50 0,26 0,29 2,03 3,25
2013 0,58 0,31 0,30 2,19 3,58
2014 0,50 0,28 0,26 2,07 3,30

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES).

Las diferentes modalidades de financiamiento son directas e indirectas. Los apoyos
indirectos son operaciones realizadas por medio de mas de sesenta instituciones
financieras autorizadas entre las que se destacan (por montos financiados): Banco do
Brasil, Bradesco, Caixa, BRDE, Itat y Santander. Esta amplia red de apoyo por medio de
agentes financieros permite ampliar la capilaridad y agilidad de las operaciones indirectas
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del BNDES, posibilitando la atencién de la mipyme, asi como alcanzar a todas las regiones
del pais. Dentro de estas instituciones, ademas de los bancos comerciales, se destacan los
bancos regionales y estaduales de desarrollo que serdn tratados mas adelante.

A través de la subsidiaria BNDES Participaciones S.A. (BNDESPAR) se da apoyo a
empresas a partir de instrumentos de renta variable, en complemento a los productos de
financiamiento, a medida que las empresas se desarrollan (véase el diagrama II1.4). En
este caso, hay dos tipos de financiacion dirigida a mipyme: capital semilla y venture capital.

Diagrama I11.4
Brasil: tipos de financiacion de BNDES Participaciones S.A. (BNDESPAR)

Participacion directa/capital privado

Empresas maduras

Capital de riesgo Empresas emergentes

Criatec I, Il y lll | Empresas en etapa inicial (Early stage)

Empresas nacientes (Start-ups)

Capital semilla (Seed capital)

Fuente: Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES).

El capital semilla se direcciona a empresas en su fase inicial y su finalidad es, ademads

de

capitalizar micro y pequeflas empresas innovadoras, proveer un apoyo gerencial

adecuado. El fondo Criatec del BNDES tiene tres versiones.

120

El Criatec 1, creado en 2007, es coadministrado por Antera Gestao de Recursos SA e
INSEED Investimentos Ltda, y cuenta con inversiones del BNDES (25 millones de
ddlares) y BNB (6,25 millones de dolares). La operacion del fondo la realizan siete
consultoras regionales. Cada una de las 36 empresas nacientes beneficiadas en
8 estados brasilefios puede obtener hasta 1,5 millones de ddlares de inversion y recibe
soporte estratégico y gerencial. El cierre del fondo fue en noviembre de 2017, con
posibilidad de prérroga por cinco afios.

El Criatec 1II se inici6 en 2013, con una duracién prevista de 10 afios y contempla
un patrimonio inicial de 58,125 millones de délares, con aportes del BNDES, Banco
del Nordeste (BNB), Banco de Desarrollo de Minas Gerais (BDMG), Banco de
Brasilia (BRB) y BADESUL. La estructura de gestion del Criatec 11, cuenta con un
gestor nacional, Bozano Investimentos, un asesor operacional (Triaxis Capital) y seis
gestores regionales. El foco de este fondo son empresas innovadoras con facturacion
liquida anual de hasta 3,125 millones de ddlares, en los siguientes sectores: tecnologfa
de informacién y comunicacién (TIC), agronegocios, nanotecnologia, biotecnologia
y nuevos materiales. Cada empresa recibira hasta 6 millones de reales. Actualmente,
diecinueve empresas estan siendo contempladas.

El tercer fondo de la serie Criatec 111, creado en 2016, es gestionado por INSEED
Investimentos, se destina a la capitalizacion de micro y pequefias empresas
innovadoras, con facturacion de hasta 3,75 millones de ddlares. El fondo posee un
patrimonio comprometido de 63,3 millones de ddlares y la programacion incluye
un periodo de dos afios para prospeccién de empresas y aporte de capital en las
beneficiarias, una fase de aceleracién para el desarrollo de los negocios de diez afios,
y una fase de desinversién con bisqueda de otros agentes interesados en realizar
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nuevos aportes en las empresas. lLas cuotas seran divididas entre: BNDESPAR,
Agencia de Fomento del Estado de Amazonas (AFEAM), BADESUL, Banco de
Desarrollo de Espiritu Santo (BANDES), Banco de Desarrollo de Minas Gerais
SA (BDMG), Banco Regional de Desarrollo del Extremo Sur (BRDE), FAPEMIG,
FOMENTO PR, Valid S/A, e inversionistas privados. Entre los sectores priorizados
por el Criatec III se encuentran: tecnologias de informaciéon y comunicacion,
biotecnologia, agronegocios, nuevos materiales y nanotecnologia.

En el caso de venture capital, que implica una inversién de montos mayores en empresas
con potencial de crecimiento que buscan expandir sus actividades, el BNDES actda
a través de su subsidiaria BNDESPar, cuya actuacién se da mediante participaciones
societarias minoritarias y suscripcion de instrumentos convertibles o permutables.

Otros de los instrumentos importantes de financiamiento para la mipyme son el Cartio
BNDES y el BNDES FGI. El Cartao BNDES es una tatjeta de crédito pre aprobado
para adquirir bienes y servicios autorizados en el Portal de Operaciones, disponible para
microemprendedores individuales y la mipyme.

Son financiados producto% nuevos (mas de 273.000 items) de fabricaciéon nacional como
maquinas y equlpos plezas y componentes, insumos para produccién, matetiales de
construccion, materias primas, muebles, electronicos, software, soluciones tecnologlcas
vehiculos y servicios. El plazo de financiacion es de hasta 48 meses con valor méximo de
312.500 délares por banco emisor. En 2016, se contabilizan 708.000 tarjetas habilitadas,
que representan 17.200 millones de délates de limite de crédito preaprobado.

El Cartao BNDES financia ademas costos asociados a registro de propiedad intelectual
como registro de disefio industrial, indicacién geografica, matca y patente, software y
programas de computacion, asi como registro de topograffa de circuitos integrados.
El cuadro II1.10 muestra la capilaridad de las operaciones de crédito del BNDES, que
sumadas representan un nimero sustantivo de acciones.

Cuadro .10

Brasil: capilaridad de las operaciones de crédito para mipymes del Sistema BNDES, 2015 y 2016
(En numero de operaciones)

Programa Afo Numero Detalle Fuente
Cartdo BNDES 2016 708 000 Tarjetas activas  BNDES
BNDES — Microempresas 2015 698 342 Operaciones Sistema BNDES
BNDES - Empresas pequefias 2015 169 177 Operaciones Sistema BNDES
BNDES - Empresas medianas 2015 58 659 Operaciones Sistema BNDES

Fuente: Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES).

El BNDES actda, ademas, en la concesion de garantias de crédito. El Fondo de Garantia
de Inversion (FGI-BNDES), tiene como objetivo facilitar la obtenciéon de crédito,
complementando las garantfas ofrecidas por las empresas de menor tamafio (hasta el 80%
del valor del financiamiento), aumentando las posibilidades de financiacién y mejorando
las condiciones del crédito de largo plazo, dado que el riesgo es compartido. Esta
destinado a las mipyme con ingresos brutos de hasta 90 millones de reales, camioneros
auténomos, emprendedores y empresarios individuales y son exigidas contragarantias de
la empresa beneficiada.

El FGI-BNDES puede ser contratado en el Sistema BNDES, dentro de un amplio
conjunto de lineas de financiamiento de los productos BNDES Finame, BNDES

121



Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Automatico e BNDES Exim, ademas de programas como el BNDES PSI y el BNDES
Pro-camionero. También existe la posibilidad de obtener la cobertura para otros

financiamientos de mercado (recursos no originados en el Sistema BNDES), dado que
existe la modalidad FGI Crédito Libre (BNDES, 2016a).

Los financiamientos indirectos del BNDES son otorgados a través de distintos bancos
comerciales, publicos y privados, lo que aumenta la capilaridad de la institucion. Por
otro lado, existen programas propios de estos bancos comerciales, dentro de los
cuales podemos destacar el Proger Urbano Empresarial del Banco de Brasil, que es
destinado a proyectos de financiamiento de hasta 1 millén de reales para la mipyme
con facturacién de hasta 10 millones de reales. Este programa utiliza recursos del
Fondo de Amparo al Trabajador.

En sintesis, la politica operacional del Sistema BNDES fue cambiando a lo largo del
periodo analizado, aumentando fuertemente el nimero de operaciones con empresas de
menor tamafio (véase el cuadro I11.11).

g:::irlc:) r|1|l|ir1r11ero de operaciones en el Sistema BNDES por tamafio de empresa, 2007-2014

Tamafio de empresa 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Microempresa 142987 118970 265975 425470 643478 775730 864 152 823 048
Pequeia 26574 38457 72318 93766 136 630 152619 172 834 191 512
Mediana 16428 22431 28725 47 308 63 039 61269 64 262 72 281
Mediana-grande - - - 10533 24 947 15978 17 030 16 114
Grande 19886 24183 23711 32817 28352 22 844 25984 27 247
Total 205875 204 041 390729 609894 896446 1028440 1144262 1130202

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES).

a) FINEP

Otra instituciéon central para el financiamiento de la mipyme es la Financiadora de
Estudios y Proyectos (FINEP), que tiene como principal objetivo fomentar la ciencia,
tecnologia e innovacién en empresas, universidades, institutos tecnologicos y otras
instituciones. Con muchos menos recursos que el BNDES, es una de las responsables de
la administracién de Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FNDCT),
que cuenta con quince fondos sectoriales de ciencia y tecnologia (Queiroz y Cavalcante,
2012), y apoya a la actividad innovadora a través de tres modalidades: financiamiento
reembolsable a empresas, financiamiento no reembolsable e inversion.

La FINPE cerr6 2014 con 2.650 millones de dolares de crédito para empresas. Los
recursos del Fondo provienen de tres fuentes: Contribucion de Intervencién en el
Dominio Econémico (CIDE), parte de los ingresos de empresas beneficiatias de
incentivos fiscales, compensacién financiera, derecho de uso de infraestructura y
recursos naturales, licencias y autorizaciones, donaciones y operaciones de préstamos,
asi como las devoluciones de recursos al propio FNDCT. Ademas, recursos propios, del
FUNTTEL y del BNDES son utilizados (FINEP, 2010)

La institucion realiza inversiones en empresas de base tecnologica a través de inversiones
directas e indirectas, reembolsables y no reembolsables (subvencién econémica). En
general, apoya a empresas brasilefias y empresas con control de capital extranjero. La
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restriccion para estas dltimas es que ejerzan actividades econémicas no especificadas
por el Decreto 2.233/1997 y sus modificaciones. Este decreto determina las actividades
econdmicas de interés nacional®.

En los dltimos afios la FINEP definié como uno de sus objetivos estratégicos elevar la
capilaridad por medio de la descentralizacién de las operaciones destinadas a la mipe,
por medio de una red de agentes que operan los siguientes programas de financiacion:

* Inovacred Empresa e ICTs: destinado a empresas e instituciones que presenten
proyectos de innovacion con foco en la competitividad (segun la definicion de tipos
de innovacién del Manual de Oslo). El tamafio I incluye a empresas con ingreso
bruto anual inferior a 1,25 millones de doélares. Ademds, este programa financia
empresas nacientes o spi-off pertenecientes a grupo financieros o controladas por
grupos de tamafio 11 (ingresos entre 1,25 y 5 millones de délares) o 111 (ingresos entre
5y 28,125 millones de délares). El monto de financiamiento depende del tamafio
de la empresa y se realiza a través de agencias de fomento de los diferentes estados.
El costo de operacion para empresas financiadas incluye la remuneraciéon al agente
financiero (3% a.a. sobre el saldo deudor de la empresa), mas una tasa de interés de
largo plazo.

e Tecnova: programa de subvencion econémica descentralizada para micro y pequefias
empresas (facturacion hasta 1,25 millones de ddlates), con foco en el apoyo a la
innovacién tecnoldgica. Las empresas se seleccionan por convocatoria publica en
ambito nacional. La gobernanza del proceso la realizan agentes de los diferentes
estados, y otros 6rganos y entidades de la administracion publica, asi como entidades
privadas sin fines de lucro, que pueden participar como proponentes, ejecutores o
intervinientes. El programa, todavia vigente, tiene como meta global el apoyo de
800 empresas, por un valor total de 59 millones de dolares. El SEBRAE participa de
forma complementaria con mas 15,625 millones de délares, dedicados a actividades
de gestién de negocios. Las empresas reciben entre 37.500 a 125.000 délares, més las
contrapartidas de los estados. Un punto importante de este programa es que exige
que por lo menos un 40% de los recursos objeto de la subvencién sean destinados a
sectores del programa Brasil Mayor o a otras prioridades de la Estrategia Nacional de
CTI del MCTI, prioritariamente: petroleo y gas, energias alternativas y TIC.

e Inovacred Expresso: destinado a micro y pequefias empresas que desarrollen
actividades innovadoras en etapas cientificas, tecnoldgicas, organizacionales y
comerciales y que se encuadren en el tamafo I y tamafio 1I definido por la FINEP.
Las empresas pueden recibir hasta 46.875 délares y deben atender alguno de los
siguientes requisitos: haber recibido un apoyo del gobierno, tener un histérico en el
area de la propiedad intelectual, estar instalada en incubadoras de base tecnolégica o
parques tecnoldgicos.

e Prime- Primera Empresa Innovadora: surge en 2009, destinado a empresas nacientes
y basado en convenios de cooperacion institucional entre la FINEP y operadores
descentralizados en todo el Brasil (generalmente parques tecnolégicos relacionados
a universidades). Destina subvencién econémica de 40.000 délares para financiar
recursos humanos calificados y servicios de consultoria especializada. Las empresas
que alcanzan las metas establecidas pueden candidatearse a préstamos con tasa de
interés 0. El nimero de empresas atendidas llegé a 5.000.

26 Véase Presidencia de la Republica del Brasil, Decreto N° 2233, de 23 de maio de 1997, Brasilia, 1997 [en linea] http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1997/D2233.htm.
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* Programa Juro Zero: destinado a empresas innovadoras con ingresos de hasta
3,3 millones de dolares, ofrece financiamiento de entre 30.000 a 300.000 ddélares,
corregidos por el indice de inflacién.

b) Bancos regionales y otra banca publica

Otros importantes bancos de fomento son los bancos regionales como el Banco del
Nordeste (BNB) y el Banco del Amazonas (BASA), asi como los bancos publicos Caixa
Economica Federal y Banco do Brasil.

Entre los bancos de desarrollo regionales, se destaca el Banco del Nordeste (BNB) que
tiene el mayor programa de microcrédito orientado de América del Sur, Crediamigo, dentro
del programa de financiamiento a las microempresas, empresas de pequefio tamafio y
microemprendedor individual. Destinado para microemprendedores formales e informales
alcanzé a mas de 4 millones de operaciones en 2015 en 1.900 municipios de la regién
nordeste (Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhio, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do
Norte, Sergipe), norte de Minas Gerais y norte de Espiritu Santo. La fuente de los recursos
es el Fondo Constitucional de Financiamiento del Nordeste (FNE). El FNE tiene como
objetivo disminuir la desigualdad regional y una parte de sus recursos son destinados a los
emprendedores individuales y ala mipe. El cuadro I11.12 presenta el nimero de beneficiarios
y montos invertidos en los afios de 2013 y 2014, por tamafio de empresa.

Cuadro 111.12
Brasil: contrataciones del Banco del Nordeste por tamaio de beneficiario, 2013 y 2014
(En nimero de operaciones y millones de ddlares de 2017)

2013 2014

Tamario de beneficiario Namero de Millones Numerode  Millones de

operaciones  de dodlares operaciones dolares
Miniproductor, Microempresa o Crediamigo 19 038 310,85 13 364 238,99
Pequefio 14 755 639,88 17 838 738,70
Pequefio o mediano 1843 400,03 2227 432,58
Mediano 837 519,46 911 743,90
Grande 209 1327,40 209 1376,22
Total 36 682 3197,62 34 549 3 530,39

Fuente: Banco del Nordeste.

El Banco de la Amazonia opera el Fondo Constitucional de Financiamiento del Norte
y cuenta con un programa especifico para el desarrollo de la mipyme, en conjunto con
el SEBRAE, con el objetivo de desarrollar acciones para ampliar la atencién y mejora
del acceso al crédito de las pequefias empresas del estado de Amazonas. Actia también
en el desarrollo de 49 APL dentro del grupo GTP APL y junto al Banco de Brasil en la
planificacion de estrategias de negocios para el Desarrollo Regional Sustentable. En el
cuadro I11.13 se detalla el nimero de operaciones por tamafio de empresa, asi como el
monto de financiamientos del BASA.
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Cuadro I11.13
Brasil: contrataciones del Banco de la Amazonia por tamano de beneficiario, 2014
(En nimero de operaciones, millones de dblares y porcentajes)

= L Numero de  Porcentajes Millones de Porcentajes
Tamafio de beneficiario

operaciones del total dolares del total
Agricultura familiar 16 099 42 39,37 2
Microemprendedor individual (MEI) o microempresa 16 383 43 254,38 15
Pequefio 5007 13 493,75 29
Pequefio o mediano 474 1 240,62 14
Mediano 212 1 220 13
Grande 80 0 426,88 25
Total 38 255 100 1675 100

Fuente: Banco de la Amazonia.

En 2014, los financiamientos concedidos a la mipyme totalizaron mas de 38.000
operaciones de crédito, correspondiendo a 98% del total de contrataciones. Con relacion
a recursos prestados, 62% fueron destinados a las empresas pequenias.

Entre los bancos publicos, se destaca la actuacion de la Caixa, que cuenta con dos
programas de financiamiento orientados a la mipe. El Microcrédito Caixa que otorga
préstamos de entre 100 y 5.000 dolares a tasas relativamente altas (2,85% al mes) y
el Microcrédito Productivo Orientado, que cuenta con tasa de interés reducida
(8% al aflo), y financiamientos de hasta 5.000 dolares. Se trata de la estrategia Crecer
del gobierno federal de 2011, que tenfa como objetivo beneficiar mas de 3,4 millones
de emprendedores a partir de crédito canalizado no solo por la Caixa, sino también por
otros bancos publicos como el Banco de Brasil, BASA y BNB.

C. Conclusiones

Este capitulo se propone realizar un diagndstico sobre la situaciéon de las mipymes
brasilefias en el periodo reciente, asi como identificar y analizar las principales politicas
implementadas para este segmento de empresas.

En primer lugar, la participaciéon de la mipyme en la economia se mantuvo estable
a lo largo del periodo 2003-2014, tanto en términos de empleo, como en salarios y
ocupaciones de calidad (medidas por el empleo relacionado a actividades tecnolégicas).
Esto es un reflejo de la continuidad de la brecha de productividad.

En aquellos sectores donde la mipyme consiguid cerrar en alguna medida esta brecha, o
presenta una brecha menor (o hasta positiva), se infiere que el resultado esta relacionado
a una convergencia negativa, dado que la productividad de la economia brasilefia se
mantuvo estancada en los dltimos afios y que la mayor creacion de valor agregado
corresponde a las grandes empresas o, todavia, al hecho de que la economia informal
afecta mas fuertemente a las empresas menores, por lo que una brecha menor puede
estar indicando una mayor informalidad.

En segundo lugar, se destaca que, a pesar de pequefia, la participacion de la mipyme
en el comercio exterior brasilefio esta principalmente concentrada en manufacturas,
especialmente en vestuario, alimentos y productos de madera, hierro y acero. Ademas,
este grupo de empresas consiguié una cierta especializacién en exportaciones de
tecnologia media-alta, las que llegaron a representar el 37% de las exportaciones.
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El marco legislativo tuvo un desarrollo importante a partir de la promulgacion de la
Ley General de la Micro y Pequefia Empresa en 2000, que dictamina la creacién de
tres instancias de tratamiento a las empresas de menor tamafio. El Comité Gestor del
Simples Nacional, el Férum Permanente de las Microempresas y Empresas de Pequeno
Tamafo y el Comité para Gestion de la Red Nacional para Simplificacion del Registro y
Legalizaciéon de Empresas y Negocios (vinculado desde 2013 ala SEMPE), que sustituye,
al Departamento de Micro, Pequefias y Medias Empresas del MDIC, dependiendo
actualmente de la Presidencia de la Republica.

Con relacion a la arquitectura institucional, el modelo de gestion de las politicas dirigidas
a la mipyme depende en gran medida de la institucién considerada (véase el cuadro 111.14).
En las politicas industriales, cuya responsabilidad en el periodo considerado fue del
MDIC, existe una desarticulacion entre las diferentes intervenciones orientadas hacia la
mipe por parte de los operadores intermediarios y ejecutores para alcanzar los objetivos
propuestos por estas macropoliticas. Lo mismo acontece con las metas de los diferentes
Planes Plurianuales (PPA).

Cuadro Il1.14

Brasil: sintesis de los principales programas destinados a mipymes

Institucién o programa Alcance o inversion

Compras publicas a mipes La participacion de mipes en las compras publicas aumentd

considerablemente, pasando de 6.395 millones de ddélares en 2008 a
8.750 millones de dodlares en 2015.

Tributacién por Sistema Simples El Simples Nacional, que entr6 en vigor en 2007, contaba en 2015 con
10.660.679 de optantes, incluidos los microemprendedores individuales.

Programa de Apoyo a Incubadoras En 2000 existian en el Brasil 10 parques tecnolégicos. En 2013 pasan a
de Empresas y Parques ser 94, en diferentes fases de implantacion, que congregan 939 empresas.
Tecnoldgicos (PIN-MCTI)

SEBRAE Una de las mayores agencias de fomento de mipes del mundo; mantiene
una inversion en torno al 0,07% del PIB por afio. Se trata de una institucion
decisiva y articulada dentro del poder resolutivo de la politica industrial.

ANPROTEC Institucion fundamental para el desarrollo de politicas del sector de
incubadoras, parques tecnologicos y ecosistemas de innovacion,
actuando en forma conjunta con el MCTI, SEBRAE, APEX-Brasil,
SEMPE e instituciones internacionales.

Red CIN de la Confederacion Programa de internacionalizacién de empresas; atiende mas de
Nacional de la Industria (CNI) 6.000 empresas por afio.
Financiamientos del BNDES En 2003, los desembolsos del BNDES para la mipyme representaban un

0,59% del PIB y en 2014 representaron un 1,04% del PIB, atendiendo a
mas de 900.000 empresas.

Cartédo BNDES En 2016 contaba con 708.000 tarjetas de crédito activas.
FINEP — Subvencién Prime 5.000 empresas beneficiadas desde 2009.
Banco del Nordeste Mas de 13.000 operaciones de crédito en 2014 de las lineas

Microproductor, Microempresa y Crediamigo.

Banco de la Amazonia Mas de 38.000 operaciones destinadas a agricultura familiar y mipymes.

Fuente: Elaboracion propia.

La falta de articulacion entre los objetivos de las macropoliticas y las acciones necesarias
para alcanzar estos objetivos es determinante para que la mayor parte de las politicas para
la mipyme sean orientadas con un criterio de igualdad, sin responder a metas especificas.
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Esto supone dos problemas. El primero, relacionado ala aparente imposibilidad de pensar
politicas especificas para un universo de empresas grande y sumamente heterogéneo. El
segundo, relacionado a la falta de racionalidad en la utilizacién de los escasos recursos
publicos, tanto financieros como humanos.

En este sentido, la politica horizontal por excelencia es la tributacién por el régimen
denominado Simples Nacionales. La cobertura es sumamente significativa, dado que
11 millones de microemprendedores y empresas de menor tamafio se benefician de este
régimen de carga tributaria reducida. Este régimen otorga fuertes beneficios para las
empresas, sin embargo, es necesario que se contrapongan los impactos positivos del
régimen, con la renuncia fiscal del sistema, que se estima alcanzé a 72.000 millones
de reales en 2015 (Ministerio de Hacienda, 2016). De estos, aproximadamente 25%
significan una menor recaudacioén para el sistema de la seguridad social, lo que implica
una carga para las generaciones futuras. De esta forma, cabe preguntar: ;En qué medida
este programa de amplia cobertura resolvié los problemas asociados al segmento de la
mipyme? ¢En qué medida, la ampliacién de la cobertura, a través del programa “Crescer
Sem Medo”, generara impactos positivos mayores que los costos asociados a la menor
recaudacion fiscal?

En el sistema de financiamiento, se destaca positivamente la actuaciéon del BNDES y
de la FINEP, que son instituciones clave para el financiamiento de la inversién y de la
innovacion en el Brasil, ampliando crecientemente su papel en el segmento de la mipyme.
Con relacién al financiamiento de la innovacién deben destacarse dos cuestiones: la
capilaridad y la fragmentacion de los recursos.

En la capilaridad, la puesta en marcha de programas en modalidad indirecta de
procesamiento automatico confiere al BNDES y ala FINEP una importante capilaridad
en su actuacion, ampliando el crédito a todo el territorio brasilefio, a través de una red
de agentes financieros publicos y privados. Un ejemplo de este alcance es el Cartio
BNDES un producto que, mediante la concesién de crédito rotativo, conforma un
importante impulso a la innovacioén y a la mejora de procesos productivos y contribuye
a reducir desigualdades.

Con relacion a la fragmentacion de los recursos, en primer lugar, cabe resaltar que el
volumen destinado a investigacion es relativamente bajo para un pais del tamafio
del Brasil, calculado en mas o menos 1.250 millones de dolares al afio (IEL/SESI/
SENAIIEL, 2017). De este total, la mayor parte es utilizada en proyectos ligados a las
universidades y segun IEL, el 21% se destina al sector privado, por lo que se infiere que
la mipyme dispone de un porcentaje bajo de los recursos destinados a la innovacion.

Por otro lado, la fragmentacion tiene otros componentes, relacionados con la diversidad
de instituciones que ofrecen diferentes programas, lo que resulta en una fragmentacién
de la agenda de la innovacién tecnolégica y origina un problema de asimetria de
informacién para las pequefias empresas, que no siempre cuentan con recursos humanos
para investigar los posibles programas a los que pueden aplicar.

Las politicas dirigidas a la mipyme, como toda politica publica, deben pasar por un
proceso de elaboracién, monitoreo y evaluacion, definido por un marco logico que
describa el modus gperandi de las acciones y sus reflejos en indicadores de desempefio
(corto plazo) e impacto (largo plazo) sobre un determinado publico-objetivo, que deben
ser contrastados con los indicadores de recursos utilizados (dotacién monetaria), para
valorar la eficiencia, eficacia y efectividad de la politica.
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En este proceso, se torna imperioso disponer de una base de datos con cobertura
geografica, sectorial y temporal adecuada, como forma de capturar la demografia de estas
empresas en el Brasil, asi como la verdadera contribucién a la creacién y destruccién de
empleos, la productividad ylainnovacion. Una cuestion clave es como captar ala economia
informal, que para el segmento de la mipe es muy importante. La subrepresentacion de la
mipyme resulta en una imagen distorsionada de la verdadera contribucion de la dindmica
de las pequefias empresas en el crecimiento de la productividad y los salarios, dado que
las mipymes forman un grupo sumamente heterogéneo, dentro del cual, existen, por
ejemplo, empresas no formalizadas con mayor productividad y pagando salarios mayores
que empresas grandes del sector formal.

Las técnicas econométricas permiten hoy conocer los resultados de las empresas que
se benefician de una determinada politica (grupo de tratamiento), validado a partir de
empresas que no se beneficiaron (grupo de control) (Imbes y Wooldridge, 2008). Este
tipo de estudio requiere datos de firmas en un horizonte temporal extenso, que capture la
sobrevivencia, volatilidad y crecimiento de las empresas tratadas y no tratadas, de forma
a conocer en qué medida el mejor desempefio estd relacionado a la asistencia publica.
Es necesaria la creacién de una “cultura de evaluaciéon” (Warwick y Nolan, 2014), que
incorpore el monitoreo de resultados de los programas y acciones de la politica industrial
como parte fundamental de las actividades de fomento.

Otra cuestion relacionada ala efectividad es quelos recursos de subvencion y financiamiento
deben estar vinculados a criterios claros de encuadramiento de las empresas beneficiarias
e indicadores de desempefio, que permitan evaluar el impacto de las politicas publicas
dirigidas a la mipyme, a corto y a largo plazo, en términos sectoriales y agregados.

Con relacion a la politica industrial, y en el momento actual de oportunidad de capturar
los beneficios de la revolucion tecnoldgica, es fundamental que esta politica sea selectiva,
respondiendo a objetivos especificos, que favorezca deliberadamente a sectores y
tecnologfas particulares y que promueva el crecimiento de la productividad para la
economia como un todo. La crisis presupuestaria que atraviesa el Brasil actualmente
debe ser vista como una oportunidad para racionalizar la utilizacion de recursos escasos,
asi como la renuncia fiscal. Un buen ejemplo, en este sentido, es el Criatec del BNDES,
que sin embargo cuenta con recursos que son limitados si pensamos en un programa que
pretende ser determinante para algin tipo de cambio estructural.

La efectividad de la politica industrial en general, y para la mipyme en particular, es
totalmente especifica de los arreglos estructurales, institucionales y politico-econémicos.
Por ejemplo, los resultados alcanzados en el periodo reciente estin en gran medida
relacionados a dos precios macroeconémicos determinantes: tipo de cambio y tasa
de interés. Los referidos arreglos pueden ser mas determinantes que cualquier disefio
de politica industrial. Es necesario que exista coherencia con respecto a qué se quiere
priotizar, como se administran las disyuntivas entre alternativas y como se armonizan y
sincronizan las politicas.
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Anexo

Cuadro A.1
Brasil: entidades nacionales que participan en el Foro
Permanente de las Microempresas y Pequeias Empresas

Entidad Sitio para consultas

Associagao Brasileira da Industria de Hotéis - ABIH http://abih.com.br/

Associagao Brasileira da Industria de Maquinas e Equipamentos — Abimaq http://www.abimag.org.br/

Associagdo Brasileira da Industria de Panificagdo e Confeitaria — ABIP http://www.abip.org.br/site/
Associagao Brasileira da Industria Elétrica e Eletrénica — Abinee http://www.abinee.org.br/
Associagado Brasileira das Industrias de Calgados — Abicalgados http://www.abicalcados.com.br/

Associagdo Brasileira das Industrias de Produtos

de Limpeza e Afins — Abipla http://www.abipla.org.br/novo

Associagao Brasileira das Sociedades de Crédito ao Microempreendedor

e a Empresa de Pequeno tamafio - ABSCM hitp:/fwww.abscm.com.br/

Associagao Brasileira de Bares e Restaurantes - Abrasel http://www.abrasel.com.br/
Associagao Brasileira de Cinema de Animagéo - ABCA http://www.abca.org.br/
Q:SDOSSZ%&:/% Birszﬁga_d:égsénu@oes Financeiras http://www.abde.org.br/
Associagado Brasileira de Normas Técnicas - ABNT http://www.abnt.org.br/
Associagado Brasileira do Segmento de Reforma de Pneus — ABR http://www.abr.org.br/
Associagado Brasileira do Varejo Téxtil - Abvtex http://www.abvtex.org.br/

Associagao dos Empresarios da Pequena e Média Empresa

do Brasil — Adempe http://www.adempe.com.br/
Associagao Nacional das Empresas de Transportes Urbanos — NTU http://www.ntu.org.br/novo

Associagdo Nacional das Sociedades de Fomento Mercantil - ANFAC http://www.anfac.com.br/v3/

Associagao Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos

Inovadores - Anprotec http://anprotec.org.br/site/

Associagao Nacional de Livrarias - ANL http://anl.org.br/site/novo/

Associagao Nacional dos Comerciantes de Material de

Construgio — Anamaco http://novo.anamaco.com.br/

Associagao Nacional dos Sindicatos da Micro e Pequena

IndUstria — Assimpi http://www.simpi.com.br/simpi.php

Associagao para Promocéo da Exceléncia do Software Brasileiro — Softex  http://www.softex.br/

Camara Brasileira da Industria da Construgéo - CBIC http://www.cbic.org.br/

Camara Brasileira de Comércio Eletronico - Camara-E-Net http://www.camara-e.net/

Central Brasileira do Setor de Servigos - Cebrasse http://www.cebrasse.org.br/
ggrg:ai?lrfggz ggs Associagdes Comerciais e Empresariais http://cach.org.br/

Confederagao Nacional da Industria - CNI http://www.portaldaindustria.com.br/cni/
Confederagéo Nacional das Cooperativas do Sicoob Ltda. — Sicoob http://www.sicoob.com.br/

Confederagao Nacional das Microempresas e Empresas de Pequeno

tamario — Comicro http://comicro.org.br/

Confederagao Nacional das Profissdes Liberais - CNPL http://www.cnpl.org.br/new/

Confederagéo Nacional de Dirigentes Lojistas - CNDL http://www.cndl.org.br/
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Cuadro A.1 (conclusion)

Entidad Sitio para consultas

Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo — CNC  http://cnc.org.br/

Confederagao Nacional do Transporte - CNT http://www.cnt.org.br/
Confederag&o Nacional do Turismo - CNTUR http://cntur.com.br/
Confederagao Nacional dos Jovens Empresarios - Conaje http://conaje.com.br/

Federagéo Nacional das Empresas de Servigos Contabeis e das Empresas

de Assessoramento, Pericias, Informagdes e Pesquisas - Fenacon hitp:/f fenacon.org.br/

Federagao Nacional das Empresas de Servigos Técnicos de Informatica e

Similares — Fenainfo http://fenainfo.org.br/

Instituto Brasileiro de Tecnologia do Couro, Calgado e Artefatos — IBTeC http://www.ibtec.org.br/

Confederacion Nacional da Micro e da Pequena Empresa — Conampe http://conampe.org.br/
Organizagao das Cooperativas Brasileiras - OCB http://www.ocb.org.br/
Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo - Sescoop Brasil http://www.sescoopsp.org.br/default.php

Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia

Consultiva - Sinaenco http://www.sinaenco.com.br/

Fuente: Foro Permanente de las Microempresas y Pequefias Empresas.
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IV. Politicas e instituciones de fomento productivo
para las mipymes en Chile

Tania Rodriguez-Auad y Tomas Campero

Introduccion

En Chile las mipymes realizan una contribucién importante al empleo (65%), mientras
que sus aportes a las ventas y a las exportaciones son significativamente mas bajos
(15% y 2% respectivamente). La productividad laboral de las grandes empresas es cinco
veces mayor que la de las mipyme, no obstante, entre 2005 y 2016 esta brecha se fue
reduciendo levemente.

Las instituciones que apoyan este segmento empresarial tienen una larga trayectoria y
desde mediados de los afios noventa el entramado de instituciones publicas y privadas que
estan comprometidas en el disefio y gestion de instrumentos de fomento se ha ampliado
y profundizado. De la misma manera, el marco normativo se ha precisado y consolidado
y el espectro de medidas de apoyo se ha diversificado, reforzandose especialmente las
medidas de apoyo no retornable.

A pesar de estos avances, es preciso revisar varios aspectos para garantizar una mayor
eficacia de las politicas. Entre ellos, en este capitulo se sugiere ajustar la definicién de las
mipymes y mejorar la coordinacién interinstitucional.

A. Radiografia de las mipymes de Chile

Las mipymes chilenas son uno de los actores principales de la economia nacional,
representando el 98% de las unidades productivas y el 65% del empleo. La contribucion
de las mipymes al empleo se ha reducido en el dltimo quinquenio, pero sigue siendo
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importante. Sin embargo, a nivel agregado, la participacion de este segmento de empresas
en las ventas totales alcanza solamente el 15%. Mas critica es su participacion en las
exportaciones, ya que esta representa cerca del 2% del monto total FOB exportado, pese
a que un poco mas del 60% del total de empresas que exportan son mipymes.

Por otro lado, en términos de la entrada y salida de empresas en la economia, las mipymes
demuestran ser las empresas mas dinamicas. Ademas, pese a las significativas brechas
de productividad laboral entre las mipymes y las grandes empresas, estas empresas son
las que mas han aumentado su productividad laboral en los dltimos diez afios. En esta
seccion se detallan estos y otros indicadores claves de las mipymes en Chile.

Recuadro V.1
Clasificacion de empresas en Chile

En Chile, la clasificacion de las empresas segun tamafio se basa en el criterio del nivel de ingresos
anuales por ventas?, medido en Unidades de Fomento (UF)°. Sin embargo, para temas laborales
—establecidos en el Cédigo del Trabajoy sus leyes complementarias— se utiliza el criterio delniUmero
de trabajadores de la empresa. Esto se encuentra actualmente establecido en la Ley N° 20.416
(Estatuto Pyme)e, donde se definen los estratos de empresa como muestra el siguiente cuadro®:

Estratificacion por tamafio de empresa en Chile

Estrato Ventas anuales Numero de trabajadores
Micro 1a2400 UF 1a9
Pequefa 2401 a 25 000 UF 10 a 49
Mediana 25001 a 100 000 UF 50 a 199
Grande 100 001 UF y mas 200 y mas

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién, Ley num.
20.416 que Fija Normas Especiales para las Empresas de Menor Tamafio, Santiago, febrero de 2010 [en
linea] https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1010668.

2 El valor de los ingresos considerado es descontado de IVA e impuestos especificos (Art. 2°, Ley 20.416).

® Alo largo de la presente seccion y de las siguientes, se hace referencia a valores en Unidades de Fomento (UF).

La UF es una unidad de cuenta reajustable de acuerdo con la inflacién. A continuacion, se presentan las tasas de
cambio promedio anual de la UF a pesos chilenos: afio 2006: 1 UF = 18.162 pesos; afo 2007: 18.789 pesos; afo
2008: 20.429 pesos; afio 2009: 21.007 pesos; afio 2010: 21.172 pesos; afo 2011: 21.846 pesos; afio 2012: 22.599
pesos; afo 2013: 22.981 pesos; afio 2014: 23.961 pesos, y afio 2015: 25.022 pesos.

¢ De acuerdo a esta ley, las micro, pequefias y medianas empresas se denominan empresas de menor

tamano (EMT).

4 Para el andlisis estadistico y econdmico de las empresas chilenas, se utiliza cominmente la clasificacion por

nivel de ventas.

1. Caracterizacion de las mipymes chilenas

a) Numero de empresas y ventas

En el afio 2016, habian registradas 1.094.673 empresas en el Servicio de Impuesto
Internos (SII), de las cuales 934.717 presentaron ventas. Del total de empresas activas,
el 98,4% son empresas de menor tamafio: un 74,7% corresponde a microempresas,
un 20,9% a pequefias empresas y un 3,2% a empresas medianas. Esta informacion no
considera las empresas informales (no registradas en el SII) que en gran medida son
microempresas. La participacion de las microempresas formales en el total de empresas
activas ha ido disminuyendo desde 1998, mientras que la de los otros segmentos de
empresa, especialmente el de las pequefias empresas, ha aumentado.
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Cuadro IV.1
Chile: cantidad de empresas por tamaio, 1998-2016
(En nimero de empresas y porcentajes)

. Micro Pequefia Mediana Grande Total de Total
Afo empresas
Numero Porcentajes Numero Porcentajes Numero Porcentajes Numero Porcentajes — activas general®

1998 534 104 81,8 98 676 15,1 14013 21 6505 1,0 653 298 788734
1999 545516 82,7 94 478 14,3 13414 2,0 6288 1,0 659 696 795 967
2000 555759 82,5 97 548 14,5 13 862 21 6528 1,0 673 697 800 523
2001 565469 82,5 99 240 14,5 14129 21 6830 1,0 685 668 811843
2002 580 556 82,3 103 132 14,6 14 593 2,1 7021 1,0 705 302 833420
2003 587 283 82,0 106 430 14,9 15 061 21 7368 1,0 716 142 826 941
2004 587414 814 110 316 15,3 16 100 22 8036 11 721866 849 660
2005 600 445 80,5 119454 16,0 17 400 23 8727 12 746 026 863 105
2006 608 909 79,9 125 306 16,4 18310 24 9454 12 761979 883212
2007 610229 791 131912 171 19 582 25 10 208 13 771931 895 095
2008 615361 785 137 147 175 20675 2,6 10 505 13 783 688 907 237
2009 615818 785 138 063 17,6 20279 2,6 10 255 13 784 415 920 383
2010 618975 77,2 149 541 18,6 22223 2,8 11220 14 801959 938 113
2011 629232 76,1 161 630 19,5 24037 29 12161 15 827 060 965 525
2012 640971 75,2 172 468 20,2 25957 30 12828 15 852224 997 256
2013 651864 74,6 181 356 20,8 27171 31 13438 15 873829 1023943
2014 673985 74,6 186 581 20,7 28134 31 14198 16 902898 1055726
2015 685525 74,5 192297 20,9 28629 31 14236 15 920687 1079735
2016 695 465 744 195028 20,9 29 660 3,2 14 564 16 934717 1094673

Fuente: J. Benavente, “Dinamica empresarial chilena, 1999-2006”, Santiago, Ministerio de Economia, Fomento y Turismo/
Centro Intelis/Foro Innovacion/Fundacion para el Desarrollo Econédmico y Social (FUNDES), 2008, inédito; Servicio
de Impuestos Internos (SlI).

2 Incluye las empresas inactivas o que no registran ventas o informacion.

En general, las empresas chilenas han estado creciendo a una tasa promedio anual del
2,0% entre 1998 y 2016. Las empresas medianas y grandes han estado creciendo a una
tasa mas alta que las micro y pequefias empresas. De hecho, su nimero practicamente se
duplicé en este petiodo.

Con relacién a la participacion de las empresas de diferente tamafio en el total de
ventas del pais, las grandes empresas participan con el 85%, mientras que las medianas
y pequefias empresas realizan cada una aproximadamente el 7% del total de ventas y
las microempresas participan con el 2%. Esta distribucién de las ventas totales se ha
mantenido practicamente constante entre 2005 y 2016. Las grandes empresas ademas
presentan una tasa de crecimiento promedio anual de sus ventas del 6,4%, mientras que
para las microempresas esta tasa es del 2,7% y para las pymes es del 4,9%.
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b) Caracterizacion por sector econémico

Cuadro IV.2
Chile: distribucion del nimero de empresas por tamaifo segin sector econémico, 2005 y 2016
(En porcentajes del total)

2005 2016

Sector econémico

Micro Pequefia Mediana Grande Total Micro Pequefia Mediana Grande Total
Agricultura, ganaderia, 11,8 12,3 7,9 5,1 11,7 9,1 10,0 9,2 7,0 9,3
caza y silvicultura
Pesca 0,3 0,7 0,8 1,0 0,4 0,3 0,7 0,6 0,9 0,4
Explotacién de minas 0,3 0,6 11 1,5 0,4 0,3 0,6 1,0 1,5 0,4
y canteras
Industrias manufactureras 4,4 6,6 8,2 12,4 4,9 4,9 53 6,2 9,2 51
no metélicas
Industrias manufactureras 2,4 3,7 4,9 4,5 2,7 3,2 4.5 4,7 4.3 3,5
metalicas
Suministro de electricidad, 0,3 0,3 0,4 1,4 0,3 0,3 0,4 0,6 1,7 0,4
gasy agua
Construccion 5,2 8,6 9,3 9,0 59 6,6 10,5 10,4 9,9 7,5
Comercio al por mayor 40,7 29,3 31,3 30,4 385 36,6 28,5 28,7 28,0 34,5
y al por menor
Hoteles y restaurantes 4,5 3,3 2,0 1.1 4,2 57 4,2 2,8 1,4 52
Transporte, almacenamiento 10,3 8,3 6,5 6,0 9,9 9,8 8,0 6,0 52 9,2
y comunicaciones
Intermediacion financiera 21 4,6 7,7 12,0 2,7 3,0 6,9 11,4 15,9 4,3
Actividades inmobiliarias 9,6 13,4 13,6 10,9 10,3 11,6 13,5 13,0 1,3 12,1
y empresariales
Ensefianza 0,6 2,0 2,8 1,9 0,9 0,7 1,8 3.1 1,7 1,0
Servicios sociales y de salud 1,6 3,1 1,5 1,0 1,9 21 3,5 1,3 1,2 23
Otros servicios personales 5,6 29 1,9 1,5 5,0 55 1,5 1,0 0,8 4,5
Sin informacién 0,2 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,2
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Servicio de Impuestos Internos (SlI).

Si se analiza la distribucion del numero de empresas segun sector econémico, vemos
que la mayorfa de las empresas, de todos los tamafios, se concentran en el sector de
servicios y comercio, aunque su participacion se ha reducido levemente en 2016 en
compatacién con 2005. Otras areas de especializacién de las mipymes son las actividades
silvoagropecuarias, transporte, construccion, y actividades inmobiliarias y empresariales.
Entre 2005 y 2016, la especializacion sectorial de las mipymes practicamente no ha
cambiado, concentrandose en sectores de escaso contenido tecnoldgico; solo se observa
una leve disminucién en la participacion en el sector de agricultura, ganaderifa, caza y
silvicultura y en el sector de comercio.

La distribucién por sectores del numero de empresas segun tamafio presenta diferencias
significativas. Por ejemplo, en el sector pesca, el 55,9% corresponde a microempresas,
mientras que, en de hoteles y restaurantes, un 81,2% pertenece a este segmento.
Histéricamente, los sectores con predominancia de microempresas son: comercio, hoteles y
restaurantes, transporte y otros servicios personales. Entre 2005 y 2016, las microempresas
han reducido su participacion en el sector agropecuatio pasando del 81% al 73,2%.
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Cuadro IV.3
Chile: participacion sectorial en las ventas totales por tamaio de empresa, 2005 y 2016
(En porcentajes del total)

2005 2016

Sector econémico
Micro Pequefia Mediana Grande Micro Pequefia Mediana Grande

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 77 23,8 14,7 53,8 3.2 12,6 1,4 72,8

Pesca 1,2 6,2 6,3 86,2 0,7 4,5 37 91,0
Explotacion de minas y canteras 0,2 09 1,3 97,6 0,1 0,7 1,0 98,2
Industrias manufactureras no metalicas 1,0 4.4 52 89,4 0,7 3,0 3,3 93,0
Industrias manufactureras metalicas 1,8 78 9,0 81,5 14 6,3 6,3 86,1
Suministro de electricidad, gas y agua 0,2 0,5 0,5 98,8 0,1 0,5 0,8 98,5
Construccion 34 134 13,7 69,4 2,7 13,2 124 71,6
Comercio al por mayor y al por menor 4,0 9,7 10,4 75,9 29 9,2 9,3 78,5
Hoteles y restaurantes 12,8 27,9 16,4 429 13,8 374 24,6 241
Transporl‘te, a_lmacenamiento 4.4 8,9 75 79,2 4,5 10,9 89 75,8
y comunicaciones

Intermediacion financiera 0,3 1,5 24 95,7 0,3 2,0 3,2 94,6
Actividades inmobiliarias y empresariales 41 13,8 13,5 68,5 3,8 14,6 13,9 67,7
Ensefianza 1,7 134 15,3 69,6 1,3 12,5 18,5 67,7
Servicios sociales y de salud 10,3 24,0 13,7 51,9 1,9 37,9 17,5 32,6
Otros servicios personales 6,3 11,8 84 73,6 13,6 19,0 14,6 52,8
Total 2,5 73 72 83,0 18 6,6 6,6 84,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Servicio de Impuestos Internos (Sll).

Por otro lado, si se considera la distribucién de las ventas totales de cada estrato de empresas
por sector econémico, se puede notar que el sector de intermediacion financiera concentra
el 25% de las ventas totales, mientras que el de comercio es responsable del 20%.

Si se analiza la participacion en el total de ventas de cada sector segun el tamafio de las
empresas, se aprecian algunas diferencias. En general, las grandes empresas concentran
los ingresos por ventas en la mayoria de los sectores. Las mipymes por su parte muestran
una mayor participacion en las ventas totales de los sectores de hoteles y restaurantes
(75,9%), servicios sociales y de salud (67,4%), y otros servicios personales (47,2%).

Entre 2005 y 2016, lo mas llamativo es la pérdida de participacion de las mipymes en las
ventas totales del sector de agricultura, ganaderfa, caza y silvicultura. En contraste, en otros
servicios personales, las mipymes han ganado un mayor porcentaje de las ventas totales.

c) Empleo

Sobre la base de la informacién de la Nueva Encuesta Nacional de Empleo (NENE)'
realizada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), se muestra la participacion
de los ocupados?® segun el tamafio de las empresas, clasificadas segun el nimero de
trabajadores, para el trimestre octubre-noviembre-diciembre de cada afio. En 2015, las
mipymes concentran el 65,3% del empleo. Dentro de las microempresas, aquellas con

1 La NENE se aplica a personas de 15 o mas afos, y remplaza a partir de abril de 2010 a la antigua Encuesta Nacional de Empleo
(ENE) vigente desde 1966.

2 Ocupados se refiere a “todas las personas en edad de trabajar que durante la semana de referencia, trabajaron al menos una hora,
recibiendo un pago en dinero o en especie, o un beneficio de empleado/empleador o cuenta propia” (INE, 2011).
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menos de cinco trabajadores absorben por si mismas el 32,8% del empleo. Estos datos
comprenden tanto a las empresas formales (con, al menos, iniciacién de actividades en el
Servicio de Impuestos internos) como a las empresas informales.

Cuadro IV.4

Chile: distribucion del nimero de ocupados por tamaiio del establecimiento o negocio, 2010-2015
(En porcentajes del total)

Tamafo de la empresa segin nimero de ocupados

Afio® OZTSLSSS Micro Micro Pequefa Mediana Grande
(menos de 5)  (entre 5y 10) (entre 11y 49)  (entre 50y 199) (200 y mas)
2010 7008 511 34,1 7.1 14,8 11,1 32,8
2011 7 186 685 32,2 7,4 15,3 13,1 32,0
2012 7 353 668 31,3 7,0 14,7 13,0 34,0
2013 7 586 899 32,4 6,9 13,9 12,7 34,1
2014 7 691 197 32,2 6,6 13,9 11,8 35,5
2015 7 820 500 32,8 6,6 13,7 12,1 34,7

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadisticas (INE), “Nueva Encuesta Nacional de Empleo”
[base de datos en linea] http://historico.ine.cl/canales/chile_estadistico/mercado_del_trabajo/nene/nene.php.
@ Corresponde al trimestre octubre-noviembre-diciembre de cada afio.

Entre 2010 y 2015, 1a ocupacién de la gran empresa se increment6 en 18,1%, asi como
su participacion relativa que aument6 del 32,8% al 34,7%. Mientras que la absorcion de
empleo de las mipymes se incremento en 8,4%, su participacion en el empleo disminuyo
del 67,2% al 65,3%. La crisis de 2012 y sus repercusiones afectaron negativamente la
participacién de las mipymes en el empleo.

Cuadro IV.5

Chile: distribucion del nimero de trabajadores dependientes por tamafio de empresa?, 2005-2016
(En porcentajes del total)

Afo Micro Pequefa Mediana Grande Total®

2005 9,2 25,2 19,0 46,7 5574 208
2006 8,8 24,4 19,1 47,7 6 052 352
2007 8,3 23,5 18,8 49,4 6 628 033
2008 8,1 22,4 18,7 50,8 6938 228
2009 8,4 23,0 18,3 50,2 6628 674
2010 8,0 22,6 18,2 51,2 7083 8%
2011 6,9 21,6 18,4 53,1 7735936
2012 6,8 21,3 18,0 53,9 8136 076
2013 6,6 21,3 17,4 54,7 8252 651
2014 6,7 21,4 17,3 54,6 8344 516
2015 6,8 21,8 17,6 53,8 8332291
2016 6,9 21,8 17,6 53,8 8397 093

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Servicio de Impuestos Internos (Sll).

2 Excluye a las empresas inactivas o que no registran ventas o informacion.

®  Corresponde a los trabajadores dependientes informados por los empleadores en el formulario 1887 del Sll. Véase [en
linea] http://www.sii.cl/pagina/juradas/formulario_1887.htm.
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Por otro lado, si se considera la informaciéon sobre el numero de trabajadores
dependientes informados al Servicio de Impuestos Internos (SII)® que corresponde a
empresas formales clasificadas segun el nivel de ventas, se evidencia que en 2016 la gran
empresa genera el 53,8% de los puestos de trabajo, mientras que las mipymes el 46,2%
(donde las medianas representan el 17,6%, las pequefias el 21,8% y las microempresas el
6,9%). Segin estos datos, entre 2005 y 2010, 1a participacion agregada de las mipymes se
ha reducido del 53,3% al 46,3%.

Esta informacién coincide con los resultados de la Tercera Encuesta Longitudinal de
Empresas (ELE), que muestran, para el afio 2013, que la contribucién efectiva al stock
total del empleo por parte de las grandes empresas es de un 52,4%, mientras que las
mipymes contribuyen con el 47,6% (las medianas con el 17,2%, las pequefias con el 23,5%
y las microempresas con el 6,9%). Sin embargo, la contribucién de las microempresas
debe ser mucho mayor, debido a que la ELE no considera las empresas informales (no
registradas en el SII) que en su mayorfa son microempresas, ni aquellas con ventas anuales
menores a 800 UF que, por definicién, también lo son (Arellano y Schuster, 2015).

d) Productividad laboral

Existe una alta dispersion en la productividad laboral media, tanto por sector econémico,
como por tamafio de empresa’. En promedio, un trabajador dependiente en Chile genera
al afio un poco mas de 23 millones de pesos. La productividad de las grandes empresas
es 5,8 veces mayor que la productividad laboral de las microempresas. A su vez, las
medianas empresas son 2,7 veces mds productivas que las microempresas, mientras que
la productividad media de las pequefias empresas (tramo 1 y 2) no muestra grandes
diferencias con la de las microempresas.

A partir de los datos disponibles del directorio de empresas del SII, es posible estimar
una variable sustitutiva (proxy) de la productividad laboral como la relacién entre las
ventas totales (como medida de producto) y el nimero de trabajadores (como medida
de la cantidad de trabajo utilizado en dicho proceso productivo)®. Las discrepancias no
son tan grandes con las estimaciones de valor agregado por trabajador realizadas sobre
la base de los datos de la ELE para el afio 2013. Las discrepancias en las estimaciones de
brechas productivas’ entre los datos de la ELE y los del SII no son amplias pata la brecha
micro-grande y pequefia-grande, sin embargo, la diferencia en la brecha mediana-grande

3 Corresponde solamente a los trabajadores dependientes informados por sus empleadores para fines tributarios, mediante
autodeclaracion, en el formulario 1887 de declaracion jurada anual sobre rentas (remuneraciones) del SlI. Los trabajadores se
contabilizan por empleador, por lo que aquellos con mas de una relacion de dependencia laboral en el afio se cuentan en cada
una de ellas.

4 La Encuesta Longitudinal de Empresas (ELE) es una encuesta bianual, de corte transversal con componente de panel, cuyo
objetivo principal es caracterizar a las empresas segtin tamafio y actividad econémica. La ELE considera solamente empresas
formales que desarrollan actividad productiva, comercial o de servicio, y su nivel de ventas es superior a 800,01 UF durante el
afio 2012, por lo que se excluye a las microempresas con ventas anuales menores a ese monto. Ademas, para la estratificacion
de empresas por tamafio se utiliza el volumen del nivel de ventas anuales.

5 Estos datos se basan en un estudio del Ministerio de Economia, realizado en 2015, que hace un calculo de la productividad
laboral de las empresas chilenas, utilizando una medida de valor agregado por trabajador, con los microdatos de la tercera
version de la Encuesta Longitudinal de Empresas (ELE). El estudio calcula, por empresa, el valor agregado dividido por el
numero de sus trabajadores dependientes, obteniendo de esta manera una medida de productividad laboral por empresa.

6 Al respecto, es necesario hacer dos precisiones. Primero, el nimero de trabajadores reportados por el SlI, se refiere a los tra-
bajadores dependientes informados por sus empleadores, y que estan asociados a la casa matriz de la empresa y no necesari-
amente donde el trabajador presta sus servicios, por lo que si las empresas cuentan con trabajadores sin contrato o emplean
trabajadores que son provistos por otra empresa (tercerizacion o subcontratacion), se estara sobrevalorando la productividad
laboral de esas empresas, en desmedro de aquellas que mantienen a todos su recursos humanos en la forma de trabajadores
dependientes o con contrato. Segundo, dado que el nivel de ventas es una medida del valor de la produccién de una empresa,
la valorizacién se realiza a los precios que la empresa enfrentd en un afio determinado, un precio circunstancialmente alto o,
por el contrario bajo, afectara el nivel de las ventas positiva o negativamente segun sea el caso.

7 La brecha micro-grande, pequefia-grande y mediana-grande es del 17%, el 25% y el 46% respectivamente segun estimaciones
con la ELE y del 17%, el 19% y el 23% para las estimaciones con los datos del SlI.
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si resulta significativa. Esta divergencia es consecuencia de una diferencia en la definicién
de productividad entre ambas fuentes de informacién donde en la ELE se calcula con
base en el valor agregado y en el SII se estima con los ingresos por venta.

Cuadro V.6

Chile: promedio de la productividad laboral por empresa, segiin sector econémico
y tamaino de empresa, 2015

(En miles de pesos de 2015)

Sector econdmico Micro Pequefia Mediana Grande Total

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura y pesca 25539 29004 52301 34380 29450
Explotaciéon de minas y canteras 13 894 23 087 37274 205961 36 944
Industrias manufactureras 7074 12187 16 638 49 748 13 086
Suministro de electricidad, gas y agua - - 73924 300329 215887
Construccion 16 633 13263 20074 23810 15449
Comercio, restaurantes y hoteles 13 004 20463 40487 75315 22186
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 17 752 20968 27569 123767 23172
Actividades financieras y de seguros - - 79746 221328 133947
Actividades profesionales, cientificas y técnicas 13 563 30 804 37 816 46 785 25189
Otros servicios personales 9 326 16 403 20 126 36 128 13 075
Total 15043 21692 39644 86 563 23269

Brecha de productividad laboral respecto

’ 1,00 1,44 2,64 5,75 1,55
a las microempresas

Fuente: Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, “Productividad para un crecimiento inclusivo: hoja de ruta 2014-
2018", Santiago, diciembre de 2016 [en linea] http://www.economia.gob.cl/wp-content/uploads/2016/12/
Productividad-para-crecimiento-inclusivo_vweb.pdf; sobre la base de Instituto Nacional de Estadisticas (INE),
Cuarta Encuesta Longitudinal de Empresas (ELE), Santiago, 2015 [en linea] http://www.ine.cl/estadisticas/
economicas/encuesta-longitudinal-de-empresas-ele/cuarta-encuesta-longitudinal-de-empresas.

Gréfico IV.1

Chile: evolucién de la productividad laboral por tamafno de empresa, 2005-2016

(Relacién entre ventas totales y nimero de trabajadores, 2005=100)
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Fuente: Elaboracidn propia, sobre la base de Servicio de Impuestos Internos (Sll).
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Las pequefias empresas son las que mas han aumentado su productividad laboral en
los dltimos diez afios, y lo han hecho de forma sostenida. Si se observa las tasas de
crecimiento promedio anual de la productividad laboral, se constata que las pequefias
empresas son las que han mostrado un mejor desempefio (2,3% anual), les siguen las
medianas empresas (1,8%), las microempresas (1,6%) y, por ultimo, las grandes (1%).

Con relacién a la evolucion de las brechas de productividad laboral por tamafio de
empresa, en promedio, los trabajadores de las grandes empresas son 6,3 veces mas
productivos que los trabajadores de las microempresas. Esta brecha se reduce a 5,6 veces
respecto de las pequefias empresas y a 4,6 veces respecto de las medianas empresas.

Las brechas de productividad laboral entre las mipymes y las grandes empresas se
han estado reduciendo desde el afio 2008, aunque a partir del 2013 se observa un leve
incremento. Por otro lado, las productividades laborales de las micro, pequefias y medianas
empresas son bastantes similates, por lo que las brechas entre ellas son minimas y se han
mantenido pricticamente constantes.

Grafico IV.2

Chile: evolucion de las brechas de productividad laboral por tamaiio de empresa, 2005-2016
(Relacién entre los valores de productividad de los tipos de empresas)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

«-Mediana/microempresa —4-Grande/microempresa
=4 Grande/pequefia =>é=Grande/mediana
«-Grande/mipyme

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Servicio de Impuestos Internos (Sll).

e) Exportaciones

En Chile, el total de empresas exportadoras representan menos del 1% del total de
empresas del pafs. En general, la distribucién de la base exportadora se ha mantenido
relativamente estable durante el periodo 2002 - 2012. Es decir, un poco més del 60% del
total de empresas que exportan son mipymes y en volumen de ventas representan cerca
del 2% del monto total FOB exportado®.

8 Los datos presentados en esta seccion se basan en el estudio “Evolucién de exportaciones por tamafio de empresa: periodo
2002-2012”, llevado a cabo por el Ministerio de Economia, Fomento y Turismo en 2015 (Arellano, Schuster y Jiménez, 2015).

143



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro IV.7

Chile: cantidad de empresas exportadoras y monto exportado segun tamafo de empresa, 2012
(En numero de empresas, valor FOB en miles de ddlares y porcentajes)

Monto exportado

Tamafo Numero de empresas Porcentajes (miles de dblares) Porcentajes
Micro 621 9,4 17 914 0,0
Pequeria 1729 26,2 293 548 0,4
Mediana 1644 24,9 1092763 1,5
Total de mipymes 3994 60,5 1404 225 1,9
Grande 2616 39,6 72 667 415 98,1
Total 6 607 100,0 74 071 640 100,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de P. Arellano, T. Schuster y E. Jiménez, “Evolucién de exportaciones por tamafio
de empresa: periodo 2002-2012", Santiago, Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, 2015 [en linea] http:/
www.economia.gob.cl/wp-content/uploads/2015/08/Evoluci%C3%B3n-de-las-exportaciones-2002-2012.pdf.

Si se analiza la evolucion de la participacion de las pymes exportadoras sobre el total de
pymes en Chile para el periodo 2005-2012, la proporcién de pymes exportadoras cae
constantemente en el perfodo, pasando de representar un 2,4% en 2005 a un 1,7 % en 2012.

Grafico IV.3
Chile: evolucién de las exportaciones por tamano de empresa, 2002-2014
(Valor FOB en miles de dolares)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Servicio Nacional de Aduanas y Servicio de Impuestos Internos (SlI).

Al analizar los montos exportados, se observa que las diferencias entre las mipymes y las
grandes empresas son muy significativas. Las grandes empresas exportan 67 veces mas
que las medianas empresas. Estas brechas son considerablemente mayores con relacion
a las pequefias y microempresas.

f) Dinamica empresarial

En términos de la entrada y salida de empresas en la economia, las empresas de menor
tamafio son las mas dindmicas. En efecto, las tasas de creacion y destruccion de empresas’

9 La tasa de creacion bruta representa el porcentaje de nuevas empresas sobre el total de empresas para un afio dado. La tasa de
destruccion bruta representa el porcentaje de empresas que muere sobre el total de empresas en un afio determinado. Una empresa
nace en un afio determinado cuando aparece ese afio en los registros del Servicio de Impuestos Internos pero no lo esta en los afios
previos para los cuales se cuentan con datos, y una empresa muere en un afio determinado, cuando esa empresa no aparece en los
registros del Servicio de Impuestos Internos en ninguno de los afios siguientes. La tasa de creacion neta corresponde a la diferencia
entre las empresas que nacen y mueren en un afo determinado sobre el total de empresas en ese afio.
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son mas altas en las microempresas, seguidas por las pequefias, medianas y grandes
empresas, en ese orden. En promedio anual, en el periodo 2005-2014, 1a tasa de creacién
de las microempresas es del 14,5% y la de destruccién es del 11,3%, es decir, presentan
una tasa de creacion neta del 3,2% al afo. La tasa de creacion neta de las pequefas
empresas es del 2,4%, de las medianas es del 1,1% y de las grandes empresas es del 0,4%.

Del total de microempresas existentes el 2007, un 5,4% se vuelve inactiva en 2014, un 41,5%
se mantiene en el mismo tamafio, un 5,6% pasa a ser pequefia, un 0,2% a mediana, un 0,1%
a grande y un 47,2% muere antes del 2014. Las empresas que mas crecen o escalan son las
medianas empresas, entre 2007 y 2014, el 13,3% de las empresas medianas pasaron a ser
grandes, mientras que en el caso de las microempresas y pequefias empresas, el porcentaje
de empresas que escalaron a un estrato supetior fue del 5,9% y el 6,2%, respectivamente.

Cuadro IV.8
Chile: matriz de transicién para las empresas chilenas, 2007-2014
(En porcentajes)

~ Estrato de 2014
Tamafo o estado de la empresa - - — -
Inactiva Micro Pequefia Mediana  Grande Muere Total

Inactiva 22,3 11,3 2,9 0,5 0,2 62,8 100
Micro 54 41,5 5,6 0,2 0,1 47,2 100

Estrato Pequefia 6,0 17,7 45,3 5,6 0,6 24,8 100

de 2007 Mediana 57 6,7 18,2 39,8 13,3 16,4 100
Grande 4,2 4,4 5,8 9,7 62,9 13,1 100
Nace 14,4 68,2 15,0 1,7 0,6 0,0 100

Fuente: P. Arellano y E. Jiménez, “Dinamica empresarial: brechas regionales y sectoriales de las pymes en Chile. Periodo
2005-2014", Santiago, Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, 2016 [en linea] http://www.economia.gob.cl/
wp-content/uploads/2016/02/Bolet%C3%ADn-Din%C3%A1mica-Empresarial-2005-2014.pdf.

2. Criterios de estratificacion y posibles distorsiones

Elandlisis de la situacion de las mipymes en Chile debiera ponderarse con los criterios que usa
el pafs para la clasificacion de sus empresas. A continuacion, basado en un estudio de Correa
y Echavarria (2013), se presenta una comparacion de la contribucion de las mipymes en la
economia, diferenciando la utilizacién del criterio de estratificacién por ventas del criterio
de nimero de trabajadores'’. Las variables analizadas son produccién bruta'!, nimero de
empleados, nimero de empresas y valor agregado'?, para cada estrato de empresas.

Al clasificar a las empresas segun nimero de trabajadores, la contribucion de las mipymes
aumenta considerablemente en la economia, siendo la diferencia mas significativa su
aporte en el total de ventas o produccién bruta y en el valor agregado: las mipymes, en
el promedio 2008-2011, representan solo el 19,6% de las ventas totales y el 21,7% del
valor agregado, si se las clasifica segin ventas, en cambio, si se clasifican segun nimero de
trabajadores, su contribucion en las ventas totales aumenta al 46% y en el valor agregado
al 47,3%, respectivamente. Estos resultados revelan que en Chile existen muchas empresas

19 Se considero solo aquellas empresas que presentaran datos de ventas y trabajadores, por lo que los datos presentados no
representan el total de empresas registradas en el SlI.

" El estudio del Banco Central estima el valor de la produccion bruta, mientras que los datos publicos del Sll presentan ventas.
La diferencia entre las dos variables es variacion en inventario que provoca diferencias marginales en la estimacion (Arellano y
Carrasco, 2014).

2 El valor agregado se definié como la produccién bruta de los productores de mercado y de no mercado en valores a precios
de productor, menos los valores a precio de comprador del consumo intermedio. Para medir el valor agregado se utilizaron los
coeficientes técnicos de las cuentas de produccion elaboradas para las Cuentas Nacionales, esto es, la relacién entre consumo
intermedio y el valor de la produccion.
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con pocos trabajadores que generan elevados ingresos por ventas anuales. La contribucion
de las empresas de menor tamafio en la generacién de empleo también aumenta, pasando
de un 47,9% a un 58,3% al utilizar un criterio o el otro. En consecuencia, las grandes
empresas disminuyen su participacion promedio 2008-2011 en todas las variables.

Cuadro IV.9

Chile: participacion de la produccion, el empleo, el nimero de empresas y el valor
agregado por tamaino de empresa segun ventas y empleo, 2008-2011

(En porcentajes del total)

Promedio

Estrato 2008 2009 2010 2011 de 2008 a 2011

Ventas Empleo Ventas Empleo Ventas Empleo Ventas Empleo Ventas Empleo
Microempresa
Numero de 75,7 91,7 73,9 91,2 72,0 91,2 70,5 90,8 73,0 91,2
empresas
Numero de 12,6 18,4 12,0 17,9 11,2 17,8 10,5 171 11,6 17,8
empleados
Produccion 2,2 13,4 21 14,4 2,0 15,7 1,8 14,5 2,0 14,5
Valor agregado 2,5 15,4 2,3 16,0 2,2 17,2 2,0 16,0 2,3 16,2
Pequena
Numero de 19,2 6,3 20,8 6,7 22,3 6,8 23,5 6,7 21,5 6,6
empresas
Numero de 18,9 18,1 19,5 18,2 19,1 18,3 18,8 18,2 19,1 18,2
empleados
Produccion 78 12,0 8,9 13,7 8,8 13,6 8,2 12,6 8,4 13,0
Valor agregado 9,1 12,8 9,9 14,3 9,5 13,5 9,1 12,7 9,4 13,3
Mediana
Numero de 3,4 1,6 3,6 1,7 3,8 1,7 4,0 1,6 3,7 17
empresas
Numero de 17,3 22,6 17,4 22,6 17,2 22,1 17,0 22,0 17,2 22,3
empleados
Produccion 8,6 18,4 9,6 18,9 9,3 18,6 8,9 18,3 9,1 18,6
Valor agregado 9,8 18,1 10,5 18,3 10,0 17,6 9,7 17,4 10,0 17,9
Grande
Numero de 1,7 0,4 1,7 0,4 1,8 0,4 1,9 0,4 1,8 0,4
empresas
Numero de 51,3 40,8 51,2 413 52,4 41,8 53,7 42,7 52,2 417
empleados
Produccion 81,4 56,2 79,4 53,0 79,9 52,2 81,2 54,6 80,5 54,0

Valor agregado 78,6 53,7 77,2 51,4 78,3 51,7 79,2 53,9 78,3 52,7

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Numero de 511416 511416 464308 464308 490843 490843 494500 494500 490267 490267
empresas

Numero de 3674721 3674721 3512473 3512473 3738019 3738019 3911308 3911308 3709130 3709 130
empleados

Produccion 7371824 7371824 6287814 6287814 7230979 7230979 8279635 8279635 7292563 7292563
(miles de UF)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de C. Correa y G. Echavarria, “Estimacion del aporte de las pyme a la actividad
en Chile, 2008-2011”, Estudios Econédmicos Estadisticos, N° 101, Santiago, Banco Central de Chile, 2013;
P. Arellano y C. Carrasco, “Las empresas en Chile por tamafio y sector econémico desde el 2005 a la fecha”,
Santiago, Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, 2014 [en linea] http://www.economia.gob.cl/wp-content/
uploads/2014/06/Bolet%C3%ADn-Empresas-en-Chile-por-Tama%C3%B10-y-Sector-2005-2012.pdf.
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La definicién del criterio de estratificacién de las empresas segin tamafio es muy
importante, debido a que los resultados varfan de manera significativa si se utiliza el nivel de
ventas o el nimero de trabajadores como critetio de clasificacién®. En todo caso, se hace
necesario revisar la definicion de segmentacién de empresas por tamano en Chile, puesto
que las escalas de las empresas chilenas son mayores que hace diez afios atrés, cuando se
estableci6 la estratificacioén actualmente utilizada. Ademas, la proporcién de empresas de
menor tamafio tiende a disminuir al establecerse un umbral de ventas que solo se ajusta
a la inflacién, ya que varias empresas tienden a superar dicho umbral con el tiempo. En
efecto, entre 1999 y 2014, la proporcién de mipymes ha ido bajando sostenidamente.

Si se mantiene el critetio de clasificacién por ventas, se recomienda actualizar este criterio
de manera de otorgarle una mayor flexibilidad para adecuarse mejor a la estructura
empresarial chilena y su dinamica. Por ejemplo, los cortes por estrato de empresa
podrian subir cada cierto perfodo de tiempo, ajustindose —no solo a la inflacion-
sino a los sectores econémicos a los cuales pertenecen las empresas. De hecho, en la
practica, algunas entidades publicas, tales como BancoEstado y ProChile, desarrollan
sus operaciones utilizando distintos umbrales de ventas para clasificar a las mipymes'.
No obstante, una mejor caracterizacién de las empresas por tamafio debetia considerar
la estructura productiva e introducir una distincién por sectores econémicos como ya
se aplica en otros pafses como la Argentina, México, el Japén y la Republica de Corea.

B. Estrategias de desarrollo productivo en Chile

Chile cuenta con una lasga trayectoria de politicas de fomento productivo. Desde
mediados del siglo pasado el pafs ha desplegado una extensa institucionalidad de apoyo
a la mayorfa de los sectores econémicos, con la creacién de diversas entidades y con
regulaciones para fomentar el emprendimiento, algunas industrias y especialmente las
exportaciones. Sin embargo, durante las tltimas cuatro décadas estas politicas y entidades
han operado a baja escala, con el consecuente escaso aporte al crecimiento econémico y
productividad del pais (Ffrench-Davis, 2016; Napoli y Velasco, 2015).

En todo caso, han sido numerosas las Agendas, medidas e iniciativas orientadas a la
transformacién productiva, impulsadas por los diversos gobiernos, especialmente en
los dltimos 25 afios. Sin embargo, en su gran mayoria han sido puntuales, de escasa
continuidad y, por lo general, con intervenciones horizontales o neutrales. Algunas de las
caracteristicas basicas de las estrategias seguidas son:

* Lasintervenciones han apuntado a resolver fallas de mercado, que generan dificultades
en el acceso al financiamiento, falta de asociatividad y debilidades en la articulacion de
cadenas productivas, o la provisién de bienes publicos para mejorar la competitividad.
Se ha intentado resolver a través de distintos instrumentos —subsidios, asistencia
técnica, franquicia tributaria— la escasa inversién en investigacion y desarrollo, y
generacion de innovacion. Recientemente, también se ha puesto foco en mejorar las
condiciones para el emprendimiento.

3 Unadesventaja de utilizar las ventas como criterio de estratificacion, es el hecho que esta variable puede experimentar fluctuaciones
relevantes como las asociadas a los ciclos econémicos que pueden afectar los ingresos de las firmas como consecuencia de
cambios en la intensidad de uso de los factores productivos mas que a cambios en la escala productiva de la empresa. En
contraste, la clasificacion basada en el empleo resulta mas robusta a estas fluctuaciones y permite capturar la evolucién de la
productividad por trabajador en el tiempo. Ademas, permite un mayor grado de comparacion internacional de los resultados, dado
que la mayoria de los paises utilizan el nimero de trabajadores como criterio principal (Correa y Echavarria, 2013).

4 La Agencia de Promocion de Exportaciones ProChile usa un umbral mayor de ventas de hasta 7,5 millones de
ddlares para definir a las pymes (Urmeneta, 2016). Por otro lado, BancoEstado utiliza un umbral mayor para definir a las
pequefias empresas, las mismas que se consideran como tal si presentan ventas anuales desde 2.401 hasta 40.000 UF.
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*  No se ha impulsado sostenidamente algin sector, excepto casos especificos, como el
emblematico de la industria del salmén, apoyado en todo su ciclo, o el de la industria
vitivinicola, apoyada en su fase de acceso a mercados internacionales, a través de
acuerdos comerciales o reintegro de impuestos. A menot escala, se encuentran casos de
cooperativas, como CAPEL dedicada a producir Pisco, ¢ de algunos distt.tos de turismo.

* Han tenido fuerte foco en apoyar con subsidios y asistencia técnica al segmento
de micro y pequefias empresas, especialmente en el area agricola. Las medianas
y grandes empresas han estado ausentes como beneficiarios de la mayorfa de los
programas de fomento.

* En términos de gasto y masividad de beneficiarios, los principales programas han
sido los de financiamiento de empresas, a través de los Fondos de Garantias de
CORFO, FOGAPE de BancoEstado y BancoEstado Microempresas, los que mas
bien han apuntado resolver problemas de capital de trabajo e inversiones.

* Las intervenciones han sido de segundo piso, lo que ha significado que el Gobierno
ha creado un ecosistema alrededor de sus programas de fomento, activo importante
para cualquier estrategia futura.

La tasa de crecimiento de Chile pasé del 6% en la década de 1990 al 4% durante el periodo
2000-2010 y, en la actualidad, va a completar tres afios con un promedio del 2%. Es un
consenso hoy que el modelo econémico imperante se agota y es preciso realizar alguna
intervencion. Si bien se han propuesto diversas estrategias, todas tienen un denominador
comun: es necesario apuntar a aumentar la productividad de las empresas.

En este contexto, el Gobierno de la Presidenta Bachelet presentd la Agenda de
Productividad, Innovacién y Crecimiento, estrategia dirigida esencialmente a aumentar
la productividad de las empresas, pero también a “avanzar en una transformacién
productiva, para asi diversificar nuestra economia produciendo nuevos bienes y
servicios, desatrollando nuevas industrias y generando nuevos polos de innovacion”®. Son
47 medidas que implican una inversion adicional en el gasto de fomento productivo de
1.500 millones de dolares entre 2014 y 2018.

Las politicas de fomento a las mipymes son centrales en esta Agenda. No solo un capitulo
completo de medidas esta directamente destinado a este segmento de empresas, sino
que otras iniciativas, que apuntan a otros objetivos, también resuelven indirectamente
requerimientos de las mipymes.

C. Sistema institucional de fomento a las mipymes

El sistema de fomento chileno a las mipymes ha tenido una importante evolucién
en la dltima década. Las politicas e institucionalidad se han fortalecido. Si bien se
mantienen los principales actores existentes desde hace mas de 40 afios, ha aumentado
considerablemente el gasto, los programas, las regulaciones y los nuevos participantes,
generandose una red de casi 600 entidades publicas y privadas. El siguiente diagrama
sintetiza los principales actores de este sistema para el afio 2016.

5 Véase Fondo de Inversion Estratégica (FIE), “Agenda de Productividad” [en linea] http://www.fie.cl/sobre-fie/agenda-de-productividad/.
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Diagrama V.1
Chile: sistema de fomento a las mipymes, 2016
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Fuente: Elaboracion propia.

En Chile, se ha establecido una base institucional s6lida, con organismos que intervienen
en las politicas para las mipymes a través de la implementacién de programas e
instrumentos de apoyo empresarial que, si bien no corresponden a una estrategia
general integrada, han contribuido a acumular importantes experiencias y aprendizajes
en diversas materias del fomento productivo. Ademds, en los ultimos afios, en distintos
ambitos, existe un creciente reconocimiento de la importancia de las mipymes en el
desarrollo productivo del pais, y la necesidad de incorporar a las empresas de menor
tamafio (EMT) como parte del accionar de las entidades publicas.

Elsistema ha evolucionado considerablemente y es posible sefialar importantes novedades
positivas y negativas. En los aspectos positivos, destaca un aumento significativo de la
capacidad instalada en el sector privado y terciario, con mas de 400 entidades creadas
o involucradas en la ultima década para apoyar este segmento de empresas, pero ain
con bajos recursos y conocimiento especializado. A su vez, el sector publico también
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ha crecido en capacidad instalada, con mds de 30 entidades que han comenzado a
implementar programas puntuales de apoyo, pero con gran dispersion de esfuerzos.

En términos negativos, se advierte la ausencia de una vision integral de apoyo a las
mipymes y la coordinacién interinstitucional. De hecho, hay pocos programas conjuntos
entre entidades y se observa dispersion de las intervenciones, sin que se configure una
estrategia coherente de atencion a las pymes, en las distintas etapas de su ciclo de vida.
Finalmente, continda la persistente centralizacion de la intervencion publica y la falta de
consolidacion del aprendizaje institucional.

A continuacion, se analizan los principales componentes del sistema chileno de fomento
a las mipymes: politica general y sostenibilidad'®, organizaciones y capacidad instalada,
marco normativo y regulacién, coordinacién y articulacién, eficacia y eficiencia, y
aprendizaje e incentivos.

1. Gobernanza y politica

El grueso de la politica publica chilena de fortalecimiento a las mipymes ha tenido una
conduccion dual: Ministerio de Economia y Ministerio de Hacienda. El ente rector, por
ley, es el Ministerio de Economia que, sin embargo, en la practica ha tenido un alcance
limitado en sus atribuciones y en sus entidades dependientes. A su vez, el Ministerio
de Hacienda ha tenido un rol gravitante en el diseflo de las politicas mas relevantes
que inciden en las mipymes. Aun con esta conduccién dual, hay bastantes elementos
positivos en la conduccién y disefio de politicas de fortalecimiento de las mipymes:

*  En primer lugar, hay politicas formales y de alto nivel. Si bien no hay una explicita
politica general para mipymes que movilice a todo el Gobierno —aunque el
Ministerio de Economia tiene planes formales dentro de su ambito de accion— es
posible observar un conjunto de politicas que apuntan a las mipymes y que han sido
reflejadas en diversas agendas, decretos y leyes.

* Politicas basadas en criterios técnicos y racionalidad de la intervencién. Numerosos
son los documentos disponibles que justifican técnicamente la intervencién que
impulsa el Gobierno. I.a mayoria de ellos derivados del proceso formal de discusion
presupuestaria, que obliga a entregar estudios técnicos para aprobar gasto.

*  Estas politicas han gozado de continuidad en las dltimas dos décadas. De hecho, todas
las agendas de Gobierno han incluido propuestas de apoyo a las mipymes. A su vez,
a nivel de las agencias ejecutoras, si bien hay programas que se han discontinuado,
buena parte se han mantenido y perfeccionado.

* Por dltimo, estas politicas hoy tienen amplia cobertura para atender la mayorfa de los
requerimientos de las mipymes. L.a mayor parte de las entidades publicas que tienen
incidencia en las empresas estan ejecutando deliberadamente algun tipo de programa
para mipymes. El cuadro IV.10 muestra el listado de entidades publicas involucradas
actualmente en el fomento a las mipymes y el tipo de intervencion que realizan.

En todo caso, hay una serie de aspectos débiles a los que el Gobierno debiera poner atencidn:

*  Débil gobernanza, sin consolidar una institucionalidad lider. I.a conduccién dual
entre el Ministerio de Economia y el Ministerio de Hacienda podria funcionar como
modelo en caso existiera una instancia formal para la resoluciéon de las politicas entre
todos los ministerios involucrados, lo que no sucede en la practica. A su vez, no se
ha consolidado una instancia operativa que alimente al nivel ministerial del disefio y

6 Las politicas y los programas especificos de apoyo a las mipymes son analizados en detalle mas adelante.
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evaluacion de impacto de las politicas. En el papel —y por ley— ese rol lo debiera
cumplir la Subsecretarfa de Economia y Empresas de Menor Tamafio y su homénima
Divisién responsable. Sin embargo, estas unidades no cuentan con el poder ni los
recursos necesarios para desempefiar esas funciones.

e Hscasa articulacién de las politicas. Chile exhibe un conjunto importante de
instrumentos hacia las mipymes, sin embargo, se ejecutan por separado. En la
practica la coordinaciéon entre agencias ejecutoras es baja. Por ejemplo, dentro del
Ministerio de Economia no se articulan politicas que estan bajo su responsabilidad,
como aquellas implementadas por la CORFO y SERCOTEC, quienes realizan los
diseflos, monitoreos y evaluaciones de sus programas e instrumentos por separado.
Incluso dentro de las propias entidades no se coordina entre los programas, en sus
operaciones o intercambio de informacion. Por ejemplo, en CORFO, cada gerencia
actua mayormente por separado.

* Ausencia de metas globales. En todos los documentos de alto nivel, no hay una
identificacion clara de las metas globales u objetivos de politica que se quieren
alcanzar. Esto atenta contra la toma de decisiones que se requiere para calibrar la
intervencion necesatia para alcanzar resultados efectivos y de alto impacto.

*  Desafio de institucionalizaciéon de politicas de largo plazo. Varios programas han
gozado de continuidad sin requerir una mayor institucionalizacién. No obstante,
también es posible observar varias politicas pensadas para el largo plazo que han
sido discontinuadas, como los programas ChileEmprende y de Clasteres de CORFO.
Es necesario que el Gobierno active algiin vehiculo institucional estable para dar
continuidad a politicas de largo plazo con potencial de impacto a gran escala, como los
Programas Estratégicos (ChileTransforma) y los Centros de Desarrollo de Negocios.

Cuadro IV.10
Chile: entidades publicas relacionadas con el fomento de las mipymes,
segun grado de especializacion

A. Entidades publicas altamente especializadas en fomento a las mipymes

Nombre Intervencion Ministerio

CORFO Horizontal/Vertical, Bienes/Servicios/Subsidios, Todas las areas, Mipymes Economia

SERCOTEC Horizontal, Servicios/Subsidios, Gestién/ emprendimiento, Mipes .
Economia

PROCHILE Horizontal/Vertical, Bienes/Servicios/Subsidios, Acceso a Mercados Relaciones

(Exportaciones), Mipymes ;

Exteriores

BEME y FOGAPE Horizontal, Servicios/Subsidios, Financiamiento, Mipes .
Hacienda

B. Entidades publicas parcialmente especializadas en fomento a las mipymes
Nombre Intervencion Ministerio
INDAP Vertical (agricultura), Servicios/Subsidios, Gestién/ emprendimiento/ Agricultura
Financiamiento, Mipes (e informales)
FOSIS Horizontal, Servicios/Subsidios, Gestién/emprendimiento, Mipes (e informales) Desarrollo Social

SENCE Horizontal, Servicios/Subsidios, Capacitacion, Mipymes (e informales) Trabajo

151



Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro IV.10 (conclusién)

C. Entidades del gobierno central con programas puntuales de fomento a las mipymes

Nombre Intervencion Ministerio

Subsecretaria Horizontal, Bienes/Servicios, Economia

de Economia Competitividad/Agilizacién de Negocios

Subsecretaria Vertical (turismo), Bienes /Subsidios, Competitividad, Acceso Economia

de Turismo a Mercados, Mipymes

SERNATUR Vertical (turismo), Bienes/Servicios /Subsidios, Regulacién/Facilitacion de Economia
Negocios/Gestién, Mipymes

SERNAPESCA Vertical (pesca), Bienes/Servicios, Regulacién/Facilitacion Economia
de Negocios/Gestion, Mipymes

INAPI Horizontal, Servicios, Innovacion (Patentes)/ Agilizacion Economia
de Negocios, Mipymes

ChileCompra Horizontal, Bienes/Servicios, Gestion/Agilizacion de Negocios/Acceso a Hacienda
Mercados (Compras Publicas)

CONICYT Horizontal, Subsidios/Bienes, Innovacién/Tecnologia, Mipymes Educacién

FIA Vertical (agricultura), Bienes/Servicios /Subsidios, Innovacion/Gestion/Acceso  Agricultura
a Mercados, Mipymes

INIA Vertical (agricultura), Bienes /Subsidios, Innovacién, Mipymes Agricultura

SAG Vertical (agricola), Bienes/Servicios, Regulacion/Facilitacion Agricultura
de Negocios, Mipymes

CNR Vertical (agricola-riego), Bienes/Servicios/Subsidios, Gestion/Inversion, Mipymes  Agricultura

CONAF Vertical (forestal), Bienes/Servicios/Subsidios, Regulacion, Agricultura
Gestién/Inversién, Pymes

Agroseguros Vertical (agricola), Subsidios, Financiamiento, Mipymes Agricultura

CIREN Vertical (agricola), Bienes, Competitividad, Mipymes Agricultura

INFOR Vertical (forestal), Bienes/Servicios, Tecnologia, Mipymes Agricultura

ACHIPIA Vertical (alimentacion), Bienes/Servicios, Tecnologia, Mipymes Agricultura

Direccion del Horizontal, Servicios, Regulacién/Facilitacion de Negocios, Mipymes Trabajo

Trabajo

Subsecretariade  Vertical (mineria), Servicios, Gestion/Tecnologia, Mipymes Mineria

Mineria

ENAMI Vertical (mineria), Servicios/Bienes/Subsidios, Gestién/Tecnologia/ Mineria
Competitividad, Financiamiento, Mipymes

CONADI Vertical (indigena), Servicios/Bienes/Subsidios, Emprendimiento/Gestion/ Desarrollo
Competitividad, Mipymes Social

SERNAM Vertical (mujeres), Servicios/Bienes/Subsidios, Emprendimiento/Gestién/ Desarrollo
Competitividad, Mipymes Social

CIFES Horizontal/Vertical, Servicios/Bienes/Subsidios, Emprendimiento/Gestion/ Energia
Competitividad (Energia), Mipymes

ACHEE Horizontal, Servicios, Tecnologia (Energia), Mipymes Energia

Subsecretaria Horizontal, Servicios, Competitividad/Tecnologia (medio ambiente), Mipymes =~ Medio

Medio Ambiente Ambiente

Subsecretaria de Horizontal/Vertical, Bienes/Servicios, Gestion/Agilizacion de Negocios Hacienda

Hacienda (exportaciones)/Acceso a Mercados (Servicios)

Servicio de Horizontal, Servicios, Regulacién/Facilitacion de Negocios, Mipymes Hacienda

Impuestos Internos

Superintendencia  Horizontal, Servicios, Regulacion/Facilitacion de Negocios, Mipymes Economia

de Insolvencia y
Reemprendimiento

Fuente: Elaboracion propia.
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2. Marco normativo

En Chile se cre6 un marco legal para las mipymes en el afio 2010 con la promulgacion
de la Ley 20.416 (conocida como Estatuto Pyme) que principalmente instituyé una
definicién formal para la segmentacién por tamafio de empresa y establecié condiciones
regulatorias a la hora de adecuar o emitir nuevas normas para las empresas de menor
tamafio. La ley 20.416 marca un precedente al introducir una practica regulatoria en
la forma en que se disefian las regulaciones para las EMT, ya que a partir de esta ley
el regulador debe tomar en cuenta el impacto de su propuesta sobre las mipymes,
incorporando un analisis de costo-efectividad en la regulacion'’.

Ademas, el Estatuto Pyme fija algunas normas especiales para las empresas de
menor tamafio: establece una nueva institucionalidad para promover el desarrollo
de las EMT, crea el Consejo Nacional Consultivo de la EMT; mejora y flexibiliza los
procedimientos de fiscalizacion; establece un procedimiento de apoyo al cierre de
las micro y pequefias empresas; y, en general, establece modificaciones especificas a
normas laborales, sanitarias, municipales, previsionales y otros que favorecen a las EMT.

Este marco normativo no ha sido disefiado para otorgar directrices o lineamientos
generales que guien el disefio de las politicas publicas para las mipymes o que definan los
objetivos de politica que deban perseguir, ni tampoco centraliza o perfecciona el conjunto
de normas que afectan a las empresas de menor tamafio y que han sido sancionadas
previamente, como ocurre en otros paises.

Desde su entrada en vigencia, el Estatuto Pyme, no ha tenido toda la capacidad de
implementacién deseada, con excepcion de la instauracion del Consejo Nacional
Consultivo de la EMT y otras medidas especificas. Su baja implementacion se ha debido,
en primer lugar, a la complejidad sistémica y rigidez organizacional de los procedimientos
de mejora regulatoria (los que van mas alla de la problematica de las mipymes) y, en
segundo lugar, a que no se reconoce el mecanismo como un instrumento valioso para
mejorar la calidad de las regulaciones y la eficacia de las politicas publicas. En tercer lugar,
el bajo cumplimiento también se ha debido a debilidades de la propia ley'®.

Sin embargo, el Estatuto Pyme es una conquista importante porque reconoce legalmente
la necesidad de aplicar un tratamiento diferenciado para las mipymes y la importancia de
considerar sus caracteristicas y complejidades en el proceso regulatorio. El desafio esta en
establecer las condiciones necesarias para que esto se lleve a la practica (voluntad politica,
concientizacion, capacidades institucionales, sistemas de informacion, mecanismos de
coordinacién, etc.) y la nueva normativa generada considere apropiadamente en su
disefio las diferencias entre empresas de distinto tamafio®.

3. Organizaciones y capacidad instalada

Se contabilizaron 589 entidades del sector publico, privado y terciario que ejecutan algin
tipo de programa de fomento que afecta directa o indirectamente a las mipymes en Chile.
A su vez, se estim6 que las personas que trabajan en estas entidades con alguna relacion

7 El procedimiento de dictado de normas aplicables a Empresas de Menor Tamario (EMT), regulado por el articulo quinto de la ley,
debe ser cumplido por todos los Ministerios, Subsecretarias y servicios publicos sometidos a la dependencia del Presidente de la
Republica, al dictar una nueva regulacién o modificar o derogar una regulacion existente que afecten el desenvolvimiento de las EMT.

8 Algunas disposiciones son ambiguas y no han tenido aplicacion en la practica como el otorgamiento de permisos provisorios
de funcionamiento. Otros articulos han sido reemplazados por nuevas disposiciones normativas como la patente provisoria
municipal con la ley 20.494.

' Por estas razones, las principales asociaciones gremiales de EMT del pais piden que se cumpla la Ley 20.416, y al mismo
tiempo, han solicitado que se elabore un nuevo Estatuto Pyme que permita adecuar, ajustar o reformular esta ley.
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directa con los programas de fomento a las mipymes son 7.205%. Ciertamente el rol
y escala de operacién de cada una de estas entidades difiere considerablemente. En el
cuadro IV.11 se detalla el nimero y personal de estas entidades, clasificadas por sector y
tipo de especializacion.

Cuadro V.11
Chile: entidades especializadas en fomento a las mipymes

Numero de Numero de profesionales

Tipo de organizaciones L .
organizaciones (para fomento a mipymes)

Sector publico 114 4161
Gobierno central 33 3975
Alt’amente especializadas . ] ] 4 2814
Mas del 70% de la operacion destinada a mipymes
Pafcialmente especializada_§ ] . 3 786

Mas del 20% de la operacion destinada a mipymes

Puntualmente especializadas

Programas para mipymes especificos 26 390
Gobiernos regionales y locales 81 171
Comités de desarrollo productivo regionales 3 15
Municipios con oficinas de emprendimiento y negocios 78 156

Sectores privado y terciario 497 3144
Entidades de gestion y tecnologia 395 1782

Operadores de centros de desarrollo de negocios 30 150

Agentes operadores intermedios CORFO-SERCOTEC 15 150

Patrocinadores de Capital Semilla 12 24

Incubadoras y aceleradoras 18 56

Nodos tecnoldgicos 56 168

Organismos de Patentes y Valorizacion de Activos 18 54

Universidades con Centros de Innovacion y Desarrollo de Negocios 22 88

Centros Tecnolodgicos 52 208

Ejecutores FOSIS e INDAP para microempresas y emprendedores 84 420

OTIC y OTEC dedicadas a las pymes 68 272

Centros ChileCompra 16 48

CoWork 48 144

Entidades financieras 102 1262

Operadores de Créditos y Garantias 38 760

Inversionistas Angeles y Operadores de Capital de Riesgo 36 144

Instituciones de Garantias Reciprocas 13 78

Aseguradoras 2 20

Microfinancieras 13 260

Total? 589 7 205

Fuente: Elaboracion propia.
@ Para calcular el total de entidades se restaron aquellas duplicadas en las distintas categorias.

20 Probablemente, el nimero sea superior, dado que en el calculo se utilizé un criterio conservador, especialmente en aquellos
casos para los cuales no habia datos precisos.
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a) Gobierno central

Es el gobierno central quien gestiona el sistema de fomento alas mipymes, implementando
programas de apoyo a través de 33 entidades de nivel nacional. Estas pueden clasificarse
segun su grado de especializacion: alta, aquellas en las cuales el 70% o mas de sus
programas estan dirigidos a las mipymes; parcial, aquellas en las cuales el 20% o mas de
sus programas se dirigen a este segmento de empresas; y puntualmente especializadas,
aquellas que implementan programas especificos orientados a las mipymes.

i) Entidades altamente especializadas en fomento a mipymes

Cuatro son las entidades altamente especializadas en el sistema de fomento a las
mipymes: CORFO, SERCOTEC, ProChile y BancoEstado. Todas tienen mas de 40 afios
de existencia y suman cerca de 3.000 personas trabajando en estos programas.

e La Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), fundada en 1939, gestiona
un presupuesto anual de aproximadamente 1.000 millones de délares en mds de
50 programas de subsidios, bienes y servicios publicos. Cuenta con 1.026 personas para
gjercer sus funciones y un gasto cercano a los 500 millones de dolares en el afio 2015.

e El Servicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC), fundado en 1952, gestiona
alrededor de 15 programas de subsidios y diversos servicios directos, orientados a las
micro y pequefias empresas. Al igual que CORFO, ha generado una red externa de
agentes intermediarios, los que ejecutan la gran mayoria de sus programas. Cuenta con
363 empleados y un presupuesto cercano a los 80 millones de dolares anuales.

* La Direcciéon de Promocién de Exportaciones (ProChile), fundada en 1974,
implementa alrededor de 11 programas de fomento, ademas de servicios que entrega
directamente, a través de su red de Direcciones Regionales y Oficinas Comerciales.
A diferencia de CORFO y SERCOTEC, opera directamente sus programas. Cuenta
con mas de 400 personas y un presupuesto que se ha duplicado en los ultimos cinco
anos, alcanzado los 30 millones de dodlares anuales.

* El Banco del Estado, comercialmente BancoEstado, creado en 1978, es la entidad
de financiamiento a las micro y pequefias empresas mas grande de Chile, con mas de
1.000 empleados, 190.000 clientes financiados y colocaciones anuales cercanas a los
900 millones de ddlares en el afio 2015.

ii) Entidades parcialmente especializadas en fomento a mipymes

e El Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), fundado en 196, implementa
alrededor de 21 programas de fomento. Opera a través de 15 Direcciones Regionales,
107 Agencias y 20 oficinas de areas especificas. Tiene un presupuesto anual cercano
a los 400 millones de délares y cuenta con 1.801 empleados.

*  ElServicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE), fundado en 1976, desempefia
10 programas que colaboran directamente con el fomento de las mipymes. Cuenta con
800 empleados y un presupuesto anual cercano a los 400 millones de dolares.

iif) Entidades puntualmente especializadas

El sector publico chileno registra en la ultima década una importante evolucién de
la cantidad de entidades no directamente ejecutoras de politicas para mipymes que
comenzaron a implementar programas en este ambito. Su mayor contribucion es que
estan atendiendo algunas areas de politica que las entidades especializadas no lograban
cubrir. Caso especial es el reciente rol ejecutor de las entidades dependientes del
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Ministerio de Hacienda, tales como la Direccién de Compras Publicas, la Subsecretaria
de Hacienda y el Servicio de Impuestos Internos.

b) Gobiernos regionales y locales

Las regiones y municipios han tenido una incidencia menor en las politicas para mipymes. Si
bien cuentan con una oficina especializada de desarrollo productivo, su rol y facultades son
menores. Excepto destacados casos puntuales de regiones o municipios muy bien gestionados,
la mayorfa tienen muy pocos recursos humanos y financieros y su incidencia es débil aun.

En todo caso, las regiones cuentan con el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR),
que destina en promedio 100 millones de délares al desarrollo productivo. Sin embargo,
parte importante de estos fondos son ejecutados por entidades de nivel nacional.

c¢) Sectores privado y terciario

El sector privado y terciario que ejecuta politicas de fomento a las mipymes ha crecido
fuertemente en la ultima década. Si bien se pueden contabilizar casi 500 organizaciones,
la gran mayoria de estis son muy pequefias, dependen del sector publico y poseen un
grado menor de especializacion. Se estima que en estas organizaciones trabajan alrededor
de 3.000 personas. En todo caso, estan cubriendo parte importante de las necesidades de
las mipymes, aunque a baja escala.

4. Coordinacion e integracion

Como parte del sistema de fomento se han creado y siguen creando gran cantidad de
consejos, comisiones y equipos de trabajo. Numerosas son las instancias, incluso creadas
por Ley o Decretos, para cumplir labores de consulta y coordinacién. Destacan:

* El Consejo Nacional Consultivo de las Empresas de Menor Tamafio, creado el
afio 2010, retne a las principales agencias piblicas de fomento con los principales
gremios de mipymes del pais, coordinado por el Ministerio de Economia, y cuya
funcién es la discusion de las politicas para mipymes y su implementacion.

* Varios programas especificos cuentan con comisiones de trabajo interministeriales,
inter-agencias o publico-privadas, como es el caso del Consejo de Barrios Comerciales,
constituido temporalmente para emitir propuestas. La propia CORFO en su Consejo
cuenta con varios Ministerios y representantes privados.

Estas instancias han sido muy utiles como canales de informacién y consulta, pero es

Y y )
discutida su efectividad para coordinar politica entre las agencias publicas o con el sector
g
privado. Por ejemplo, no es claro donde se coordina la formulacion de politicas generales
para mipymes. El Consejo Nacional Consultivo de las Empresas de Menor Tamafio
debiera cumplir ese rol, sin embargo, no ha tenido la fortaleza juridica, ni institucional
para hacerlo.

Por ultimo, cabe destacar que los gremios de las mipymes participan en varios consejos,
sin embargo, su contribucion en el disefio y evaluacion de las politicas es escasa. Parte
del problema es que son todas entidades con muy pocos recursos y escasas capacidades
de elaboracién de propuestas de politicas.

5. Eficacia y eficiencia

En materia de eficacia y eficiencia de la gestion (no impacto final) de las politicas para
mipymes hay varios elementos positivos que destacan:
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En primer lugar, son comunes las practicas de optimizar recursos y generar escala
de las intervenciones a través de implementar programas de segundo o tercer nivel,
externalizacion de servicios, o apalancar recursos. Por ejemplo, desde hace afios que
la CORFO utiliza agentes operadores intermediarios, también INDAP cuenta con
una extensa red de convenios con otras entidades. Apalancar recursos de los propios
beneficiatios también ha sido una prictica comun.

Los criterios de asignacién del gasto de fomento a mipymes han privilegiado el
aumento de los items de transferencias por sobre los de gastos administrativos.
Complementariamente, ha mejorado el indicador de gastos de operacion versus gastos
en transferencias, indicativo que las principales entidades fomento, excepto INDAP,
estan movilizando mas recursos con un menor soporte administrativo. Por dltimo, otro
buen indicador es la baja tasa de rotacién de personal de las entidades de fomento.

En los aspectos débiles, se relevaron los siguientes elementos:

Varias encuestas sefialan que las principales entidades de fomento mantienen una
considerable burocracia en las postulaciones y rendiciones de fondos, lo que puede
generar problemas de acceso.

Centralizacién. La gran mayorfa de los programas para las mipymes se disefian
y coordinan desde las direcciones nacionales, aunque operativamente, han
desconcentrado la ejecucion con sus filiales regionales.

6. Aprendizaje e incentivos

Esta es una materia en la que el Gobierno ha avanzado, pero aun presenta importantes
desafios. En materia de aprendizaje es posible observar:

La practica de los propios organismos de evaluar y monitorear sus programas,
elaborando informes de funcionamiento e impacto especificos. Sin embargo, son
pocos los estudios mas amplios que evaldan el impacto agregado de las politicas o
bien las alternativas de intervencién. Toda esta informacion no ha sido sistematizada
ni por el nivel ministerial, ni por las propias agencias ejecutoras. El aprendizaje es
mas bien informal, basado en la permanencia de profesionales y gerentes, y de las
autoridades de turno de aprovechar el conocimiento acumulado.

Se han mejorado los sistemas de registro de informacién de los programas. Por
ejemplo, sobre el tamafio de las empresas o sobre el sector econdémico al que
pertenecen sus beneficiarios, cosa que no se hacia hace diez afios atras. No obstante,
no hay un repositorio central que permita revisar conjuntamente la informacion de
todos los programas, cruzando datos o generando un historial de los beneficiarios.

En materia de incentivos:

Los sistemas de control del gasto funcionan bastante adecuadamente. Por lo general todas
las asignaciones de transferencias son a través de organismos colegiados y existe un ente
de control externo, la Contralorfa General de la Republica. Por tanto, los incentivos para
la rendicién de cuentas y evitar la utilizacion irregular de fondos son altos.

Sin embargo, el disefio de incentivos para que entidades y sus autoridades cumplan
con resultados finales y aseguren calidad del gasto son bastante limitados. Por ejemplo,
no hay costos de equivocarse en la seleccién de los proyectos que se financian, o al
menos obligacién de generar lecciones aprendidas y generar cambios. Mas bien hay
incentivos al cumplimiento de los procedimientos e hitos de los programas, mas que
a sus resultados.
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D. Esfuerzo fiscal y cobertura de las politicas de fomento
a las mipymes

En esta seccidn, se cuantifica y reporta la evolucién del gasto publico orientado al
fomento productivo de las mipymes, durante el periodo 2006-2015, por institucién y a
nivel agregado. Asimismo, se presenta el gasto ejecutado y la cobertura de los programas
o Instrumentos mas importantes de apoyo a las mipymes.

1. Gasto publico en fomento productivo para las mipymes

El cuadro IV.12 muestra la evolucion de los presupuestos cjecutados en programas
o instrumentos de fomento productivo, desde 2006 hasta 2015, por institucion,
diferenciando el gasto no reembolsable del gasto necesario para mantener activos los
programas de préstamos al sector privado. Los montos presentados en este apartado
estan medidos en términos reales, en millones de pesos de 2015.

Ademas, se agrupan a las instituciones segun el grado de especializacién en mipymes,
para lo cual se definieron los siguientes tipos de instituciones de fomento:

* Instituciones altamente especializadas en mipymes. Mas del 70% de la operacién
(gasto) esta orientada exclusivamente a mipymes; o mas del 70% de la operacion esta
orientada a programas empresariales: i) aquellos dirigidos exclusivamente a mipymes
(al menos el 30%), y ii) aquellos dirigidos a todas las empresas (al menos el 40%).

* Instituciones medianamente especializadas en mipymes. Mas del 30% de la
operacion estd orientada exclusivamente a mipymes y el resto se orienta a objetivos
no productivos.

* Instituciones poco especializadas en mipymes. Ejecuta al menos un programa o
instrumento especifico para mipymes.

* Instituciones no especializadas en mipymes. No ejecutan programas o instrumentos
para mipymes directamente, pero sus actividades las benefician de manera indirecta,
porque mejoran el entorno o la competitividad de las empresas en general.

El gasto agregado no reembolsable, se incremento6 en un 69% en la década bajo estudio,
pasando de 311.000 millones de pesos en 2006 a 526.000 en 2015. Este incremento es
particularmente importante el afio 2012, y los afios 2008-2009, y 2014-2015.

Los incrementos registrados en 2012 se deben principalmente al comienzo de la
ejecucion de parte de FOSIS de sus programas de Emprendimiento y Microfinanzas,
otientados principalmente a microempresas y trabajadores por cuenta propia, con un
gasto efectivo de 26.000 millones de pesos, monto de ejecucion promedio anual que se
ha mantenido desde el inicio de la implementacién de estos programas. Por otro lado, en
2012, INDAP aument6 el gasto para atender emergencias y los subsidios para inversiones
productivas y comerciales de pequefios productores agricolas por 11.000 millones, lo que
se suma a aumentos en los montos ejecutados en los Programas de Alianzas Productivas
(PAP) y Praderas Suplementarias, que se dirigen a pequefios productores agropecuarios
orientados a mercados, por otros 3.000 millones de pesos.
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En 2008 se increment6 el gasto en capacitacion, se acrecentaron los recursos ejecutados
tanto en la franquicia tributaria como en el Programa de Capacitacién Especial de J6venes,
por 5.000 y 2.000 millones de pesos, respectivamente. Al mismo tiempo, se inicié la
implementacion del Programa de Capacitacion Mujeres Jefas de Hogar ejecutandose
alrededor de 3.000 millones de pesos en ese afio. También se increment6 el gasto efectivo
del INDAP para los programas de mejoramiento y desarrollo de inversiones, asi como
para atender emergencias por la sequia de 2007-2008. Durante el afio 2009, las inversiones
regionales con gasto en transferencias de capital del FNDR, destinados a laimplementacién
de proyectos productivos en regiones, se incrementé en 23.000 millones de pesos. A
esto se sumo, un mayor gasto en la ejecucion de programas de innovacién e inversiones
tecnoldgicas, y en transferencias a otras entidades puiblicas, por parte de CORFO.

En el afio 2014 sobresale el incremento del gasto por 40.000 millones de pesos, que
ejecuté6 CORFO por transferencias a otras entidades publicas para la aplicacién del Fondo
Cobertura de Riesgos. A esto se suma, una mayor ¢jecucion de recursos en programas
de fomento y emprendimiento, por 5.000 millones adicionales. Durante el afio 2015, el
gasto total no reembolsable se incrementd en 10%, debido principalmente a la creacién
de nuevos programas e instrumentos de fomento orientados hacia las mipymes, que
significaron un incremento agregado de mas de 43.000 millones de pesos. En este marco,
se destaca SERCOTEC, cuya ejecucion se increment6 en 15.000 millones de pesos en
2015, de los cuales cerca de 8.800 millones correspondieron a los nuevos programas
Centros de Desarrollo de Negocios (CDN) y Barrios Comerciales.

De la misma forma, SENCE inici6 la operacion del Programa Mas Capaz, que en total
ejecutd 65.000 millones de pesos en ese aflo, de los cuales se estima que mas de 15.000 millones
de pesos se destinaron a la capacitacion de emprendedores, trabajadores por cuenta
propia y microempresarios. Ademas, CORFO inici6 la ejecucién de nuevos programas
de transferencia tecnolégica, por un total de 23.500 millones de pesos, de los cuales se
estima que 7.700 millones beneficiaron a las mipymes; de igual manera, se incrementd
el gasto en 5.600 millones en programas orientados a fomentar el emprendimiento de
las mipymes. Finalmente, cabe mencionar el gasto ejecutado por el Tesoro Publico por
bonificaciones en inversiones de riego a la pequefia agricultura, que alcanzaron los
4.800 millones de pesos en 2015.

Si se mide el gasto total no reembolsable respecto del PIB, se observa que en el
periodo analizado este se ha mantenido alrededor del 0,30% del PIB en promedio,
alcanzando sus niveles mas bajos (0,27%) en los afios 2006, 2007 y 2011, y sus niveles
mas altos (0,33%) en los afios 2009 y 2015. El incremento del gasto orientado al
fomento productivo de las mipymes en 2015, permitié alcanzar el mismo nivel de
gasto que el registrado en 2009.

St se agregan ambos gastos, el esfuerzo fiscal en fomento productivo para las mipymes
significo el 0,38% del PIB, en promedio, en los ultimos cinco afios del petiodo estudiado.
En 2015, el gasto total alcanzé los 632.900 millones de pesos, que equivalen al 0,40%

del PIB, nivel inferior a los observados en los afios 2006 y 2007 (0,45% y 0,46% del PIB,
respectivamente), a pesar del incremento significativo en términos reales del esfuerzo fiscal.

Entre 2006 y 2015, en promedio, los recursos no reembolsables destinados al fomento
productivo de las mipymes se han concentrado en tres instituciones: CORFO, INDAP
y FNDR, los que en conjunto ejecutaron el 58,3% del gasto no reembolsable promedio
anual. Si se afiaden los gastos promedio ejecutados por otorgamiento de préstamos de
fomento, se tiene que estas tres entidades concentraron el 73% del gasto total promedio
orientado al fomento productivo de las mipymes en el periodo analizado.
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Grafico IV.4

Chile: distribucion del gasto publico total en fomento productivo para mipymes
por institucion, 2015

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracionpropia,sobrelabasedeDirecciénde Presupuestos (DIPRES), “Presupuesto2015:ejecucion presupuestaria”,
Santiago, 2015 [base de datos en linea] http://www.dipres.gob.cl/597/w3-multipropertyvalues-15149-22369.html#ejec_
nacional; Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), “Ejecucion presupuestaria FNDR”, Santiago, 2015 [en linea]
http://www.subdere.gov.cl/documentacion/ejecucion-presupuestaria.

En el afio 2015, CORFO, INDAP y FNDR concentraron el 65,4% del gasto publico
total destinado al fomento productivo de las mipymes. Si se suma el gasto ejecutado por
el Tesoro Publico, SENCE y SERCOTEC, estas seis entidades concentraron el 85,9% de
los recursos puablicos destinados al apoyo de las mipymes chilenas.

Cabe resaltar el peso relativo de los subsidios estatales, establecidos por ley, y entregados
directamente por la Tesoreria General de la Republica a las mipymes de los sectores
agropecuario y forestal. Estos subsidios se entregan en la forma de bonificaciones por
inversiones en obras de riego y drenaje; por inversiones productivas en zonas extremas;
asi como por gastos en actividades de: 1) forestacion y manejo de plantaciones forestales
y i) conservacion, recuperacién y manejo del bosque nativo. En su conjunto, estos
recursos representaron el 7,7% del gasto total en 2015.

Si se agrega el gasto ejecutado por las entidades publicas sectoriales: INDAP,
SERNATUR, SERNAPESCA, ENAMI, Subsecretaria de Mineria, CONAF, SAG,
CNR vy otras entidades del sector agropecuario, se observa que, en conjunto, estas
instituciones ejecutaron el 30,6% del gasto total en fomento de las mipymes en el
afio 2015, el mismo que se orienta a apoyar el desarrollo productivo de los sectores
econoémicos que representan.

Como parte de este estudio, se hizo un levantamiento de programas e instrumentos de
apoyo a las mipymes, a través de una encuesta dirigida a todas las instituciones publicas
relacionadas con el desarrollo productivo. Se identificaron alrededor de 180 instrumentos
de fomento en 30 instituciones, de las cuales 53 corresponden a CORFO, 26 a
SERCOTEC, 23 a INDAP y 11 al SENCE, lo cual denota un cierto grado de dispersion
de los programas.
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Para este estudio, se considero la evolucion del gasto publico, en el periodo 2006-2015,
de cada uno de los programas o instrumentos de apoyo a las mipymes, clasificindolos
seglin institucién que los administra o ejecuta®.

En algunos casos, la informacién esta disponible solo para los ultimos tres a cinco afios
¥, en otros casos, no fue posible conseguir datos. Sin embargo, la informacién recopilada
permite conocer de manera integral la oferta publica, actual y pasada, de fomento a las
empresas de menor tamafio. Su analisis evidencia cierta continuidad de los instrumentos
alo largo del tiempo, asi como el crecimiento de la oferta de programas para las mipymes,
especialmente en los dltimos dos afios.

Excluyendo los nuevos instrumentos creados entre 2014 y 2015, se identifican
30 instrumentos principales que, en promedio, han concentrado el 90% del esfuerzo
fiscal a lo largo del periodo analizado. Los mismos se presentan en el cuadro IV.13, para
los cuatro afios seleccionados.

El ndmero de instrumentos en los que ha estado concentrado el esfuerzo fiscal ha
crecido paulatinamente con el tiempo, asi el 85% del gasto publico para las mipymes
estuvo concentrado en 20 instrumentos en el afio 2010, mientras que, en el afio 2015,
este numero crecié a 33 instrumentos. En contraste, si se consideran los 30 instrumentos
mas importantes en cada aflo, se observa que la concentracion de recursos ha disminuido
gradualmente, pasando del 93% en 2010 al 72% en 2015. De la misma forma, si solo
se consideran los 10 instrumentos principales en cada afio, se constata que los mismos
representaron el 70% del esfuerzo fiscal en 2010, el 68% en 2012, el 64% en 2014 y el
59% en 2015. Esto demuestra que se incremento la dispersion del esfuerzo fiscal en una
mayor cantidad de instrumentos o programas.

En términos de actores institucionales, los 10 instrumentos mds importantes en cada afio
han estado centrados en 6 a 8 instituciones principales: INDAP, FOSIS, SERCOTEC,
CORFO, SENCE, Tesoro Publico y SAG. Si consideramos los 30 instrumentos mas
importantes, este nimero sube a 11 o 12 instituciones.

En todos los afios, los programas que tienen la mayor importancia relativa son: en el
INDAP, el programa de Crédito para pequefios productores agricolas y campesinos
es el mas importante. Entre crédito de corto y largo plazo, han representado en
promedio el 35% del gasto anual de INDAP en el septenio pasado. Sin embargo, este
gasto corresponde basicamente a los recursos de crédito recuperados afio por afio por
INDAPZ, es decir no implica recursos fiscales frescos. Otro programa relevante es el
Programa Sistema de Incentivos para la Recuperacién de Suelos Degradados (SIRSD- §),
ejecutado por el INDAP y por el SAG. El programa bonifica un porcentaje determinado
(entre el 50% y el 80%) de los costos netos de actividades para detener o revertir los
procesos de degradacion de suelos. La bonificacion es para productores agricolas que
sean mipymes. Otros programas sobresalientes del INDAP son el Programa de Asesoria
Técnica (SAT) y el Programa de Desarrollo de Inversiones (PDI).

El segundo instrumento mas importante es la Bonificacién por inversiones en obras de
riego y drenaje que es entregada directamente por el Tesoro Publico, en coordinacion
con la CNR, a pequefios productores agricolas.

21 Debido a la gran cantidad de instrumentos de apoyo a las mipymes, en algunos casos se ha visto por conveniente tipificar
algunos instrumentos en tipos genéricos para evitar la contabilizacion excesiva, al existir para un mismo tipo de instrumento
diversas modalidades de funcionamiento.

22 INDAP genera un item de ingresos que corresponde a la recuperacion de créditos de afios anteriores. De esta manera un item
importante de ingresos de INDAP corresponde a esta recuperacion de préstamos (DIPRES, 2014).
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Otro instrumento de gran importancia, en cuanto a recursos cjecutados, es la
parte de la Franquicia Tributaria que es utilizada por las mipymes (un 17% del total
aproximadamente), la misma que, en promedio 2012-2014, ha representado el 83% del
total del gasto anual en capacitacion del SENCE estimado para mipymes.

Por otro lado, los Programas de Capital Semilla de SERCOTEC son de gran relevancia, y
constituyen la principal fuente de financiamiento para los micro y pequefios empresarios
en la etapa de puesta en marcha de nuevos negocios, asi en la consolidacién de aquellos
que estan en una ctapa inicial. Entre sus lineas de financiamiento han significado en
promedio el 76% de los recursos ejecutados anualmente por la institucion, en el periodo
2011y 2014.

Los programas de fomento ejecutados por CORFO han aumentado en los dltimos
afios, junto con la inyecciéon de mayores recursos destinados al desarrollo productivo
de las pymes, de este modo, el nimero de instrumentos de CORFO que se encuentran
entre los mas importantes ha pasado de 6 en 2010 a 11 en 2015. Entre estos destacan:
Proyectos Asociativos de Fomento (PROFO), Programa de Desarrollo de Proveedores
(PDP), Capital Semilla, Programa de Difusion Tecnolégica (PDT) y el Programa de
Fomento a la Calidad (FOCAL), los mismos que denotan gran continuidad en el tiempo
y han contribuido al proceso de aprendizaje y desarrollo de capacidades institucionales
de CORFO.

Del analisis de los instrumentos de fomento, se han identificado los siguientes tipos
de programas:

e Programas de fomento orientados exclusivamente a las mipymes.

* Programas productivos orientados a todas las empresas sin distinciéon de tamafio
(horizontales).

*  Programas que benefician indirectamente a las mipymes, ya sea porque mejoran el
entorno o fortalecen la competitividad de las empresas en general. Se identifican
tres casos: i) gasto en investigacion y desarrollo y gasto en innovacion; ii) gasto no
orientado a las empresas y especialmente destinado a la creacién de empleo (beneficia
a las mipymes a través de la insercién laboral de trabajadores mas calificados),
y iii) gasto con objetivos sociales (disminuir la pobreza y vulnerabilidad). En lo
posible, se excluyen estos programas, aunque se reconoce que existen programas
con objetivos mixtos, tanto productivos como sociales.

De los principales programas e instrumentos presentados en el cuadro IV.13, se estima
la ejecucién del gasto puiblico que se asigna con base en criterios de selectividad sectorial
y por tamafio de empresas, asi como el nimero de instrumentos relacionados a estos
criterios. En 2015, de los 40 instrumentos mas importantes, 25 se orientan solamente a
las mipymes. Este numero ha crecido paulatinamente desde 2010, afio en el que fueron
18 de un total de 25. Estos programas especializados en mipymes, han significado, en
promedio, el 81% del total de los recursos invertidos en los principales instrumentos
de fomento o, dicho de otra manera, en promedio, el 19% del total de estos recursos
se han asignado con base en criterios horizontales. Ademas, posiblemente para atender
la diversidad de las mipymes, algunos instrumentos se focalizan solamente en las micro
y pequefias empresas (mipes). Asi, en 2015, de los 25 instrumentos destinados a las
empresas de menor tamafio, 19 se focalizaron exclusivamente en las mipes, los mismos
que significaron mas de 201.000 millones de pesos. El crecimiento de estos instrumentos
refleja una mayor focalizacién de las politicas hacia las mipes.
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Por otro lado, en 2015, los instrumentos de caracter sectorial fueron 17 de un total de 40,
de los cuales solo 4 programas asignan recursos con criterios de selectividad estratégica
sectorial (los programas de ProChile y el PEEI y PFC de CORFO), mientras que el resto
fueron ejecutados por entidades publicas sectoriales, tales como INDAP, SERNATUR
y SERNAPESCA. Estos 17 programas alcanzaron en conjunto un gasto sectorial
ejecutado de 216.000 millones de pesos, que significaron el 60% del total de los fondos
ejecutados en los principales instrumentos de fomento. Si se consideran exclusivamente
los 10 instrumentos orientados al sector agropecuario, en 2015, este sector concentra
el 52% del gasto total de las principales medidas de fomento, cifra bastante superior al
10,2% que representan las empresas agropecuarias en la economia nacional del afio 2014
(de las cuales el 98,9% son mipymes).

Finalmente, de gran relevancia son los créditos de BancoEstado a micro y pequefias
empresas. En el cuadro IV.14 se presenta la evolucion anual de las colocaciones de
crédito desde el ano 2006.

Cuadro V.14
Chile: montos de las colocaciones de créditos de BancoEstado por programa

o instrumento, 2006-2015
(En millones de pesos de 2015)

Programa o 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
instrumento

Crédito a Micro 230570 273005 281868 318754 310189 363407 347767 379967 438341 458696
empresarios

Crédito a 272401 364674 347750 421493 305600 381248 395977 443309 452178 491419
Pequenias

Empresas

Programa 158 893
Crece Mujer

Emprendedora

Total 502971 637679 629618 740247 615789 744655 743744 823277 890677 951007

Fuente: Elaboracidn propia, sobre la base de Banco del Estado de Chile (BancoEstado).

En el agregado, los montos de crédito colocados por BancoEstado, en sus diferentes
lineas de financiamiento, se incrementaron en 89% desde el afio 2006 hasta el ano 2015,
pasando de 503.000 millones de pesos (en moneda constante de 2015) a 951.000 millones
de pesos. Desde 2011, estos montos sobrepasan con creces los fondos ejecutados de gasto
publico en fomento productivo para las mipymes de todas las entidades publicas analizadas
anteriormente. De modo que, si solo se afaden los recursos invertidos en programas de
crédito de BancoEstado, el esfuerzo fiscal para el afio 2015 supera el 1% del PIB*.

2. Cobertura de los programas de fomento a las mipymes

Para estimar el nimero total de beneficiarios efectivos de las politicas de fomento a
las mipymes, a partir de la informacién proporcionada por las entidades puablicas y de
fuentes secundarias, se identificé la cobertura de cada programa o instrumento de apoyo,
para el periodo 2006-2015.

% Esta estimacion omite los montos de financiamiento con garantia estatal (FOGAPE y FOGAIN, principalmente) que se otorgan
a micro, pequefios y medianos empresarios a través de diferentes instituciones financieras, informacién que no ha sido posible
obtener para el decenio analizado en este estudio.
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El cuadro IV.15 presenta un consolidado del total de empresas atendidas por las distintas
instituciones, lo que permite tener una idea general de la cobertura que se ha logrado en
el dempo®. Cabe mencionar que no ha sido posible obtener informacién desagregada
del nimero de beneficiarios efectivos por tamafio de empresa, por lo que los datos
presentados hacen referencia a todos los beneficiarios atendidos por cada programa.

Cuadro IV.15
Chile: empresas atendidas por institucién?, 2006-2015
(En nimero de empresas)

Institucion 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
SENCE 11491 10951 11217 14839 12545 14373 36862 24460 22139 36932
INDAP 125435 171693 156282 211559 229869 234 382 236 049 250 290
CORFO 22926 46683 61690 59915 60915 84396 105004 100583 80388 62541
SERCOTEC 433 51052 44241 13590 24434 26885 36641 58393
PROCHILE 223 130 233 266 245 957 2650 3832 3169 4144
SERNATUR 4716 8337 8619 11521
Subsecretaria

de Turismo

SERNAPESCA 10330 12604 10200 7862
FAP

CNR

CONAF

Agroseguros 7292 8982 10070 11905 15546 17004 16346 16050 15395 14355
SAG

INIA

Subsecretaria 2393 2112 2184 3598 2688 3847
de Mineria

ENAMI 777 884 907 1093 998 871 1165 773 1005 1541
FOSIS 111 483
CONADI 3979
SERNAM 2200
ChileCompra 33460 27220 23864
Subsecretaria

de Economia

CONICYT

INAPI

Tesoro Publico 751 1009 1323 845 899 1216 1051 927 1118 1774

Total de empresas 45853 70751 213492 315206 291671
beneficiarias

346 654 432427 462343 441943 594 726

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de las respectivas instituciones.

a  Calculo aproximado del total de empresas atendidas por institucion, con la salvedad de que las empresas pueden repetirse
por hacer uso de mas de un instrumento de fomento. Con excepcién de la Franquicia Tributaria y el Programa de Aprendices
del SENCE, no ha sido posible obtener informacion de empresas atendidas con RUT unicos.

Al respecto, es necesario hacer algunas precisiones. Primero, se ha considerado solamente el nimero de empresas o empresarios
que se registran como beneficiarios de los diferentes programas, dejando fuera a los programas que registran beneficiarios
efectivos en otra unidad de medida, debido a que no es posible agregarlos para realizar un analisis conjunto. Segundo, pese a
que puede significar alguna incompatibilidad de agregacion, se ha asimilado el nimero de empresarios a nimero de empresas.
Tercero, las empresas pueden repetirse por hacer uso de mas de un instrumento de fomento en la misma institucién. Solo en
los casos de la Franquicia Tributaria y el Programa de Aprendices del SENCE, ha sido posible obtener informacién de empresas
atendidas con RUT unicos. Cuarto, en el agregado, las empresas pueden repetirse por hacer uso de mas de un instrumento de
fomento en distintas instituciones. Quinto, se debe tomar en cuenta que no es totalmente comparable el nimero de empresas
atendidas por diferentes programas, debido a que el nivel de esfuerzo y grado de dificultad en la implementacion de los programas
no es el mismo. Finalmente, en los casos sin informacion, se han hecho supuestos sobre la unidad de medida de los beneficiarios
en funcién del objetivo y operacién del programa, asi como de la descripcién de la poblacién beneficiaria.
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En el agregado, debido a que no se cuenta con informaciéon completa y precisa, solo
es posible comparar algunas magnitudes y ver la evolucion de los beneficiarios en el
tiempo. De este modo, se observa que INDAP presenta el mayor nivel de cobertura de
usuarios atendidos, y en los ultimos afios, ha aumentado su cobertura total de manera
significativa, pasando de 171.693 usuarios en 2009 a 250.290 usuarios en 2015. Sin
embargo, sus beneficiarios son bastante heterogéneos y dentro de ellos se encuentran
agricultores familiares de autoconsumo y subsistencia, pequefios productores agricolas
diversificados y pequefios productores orientados a mercados. Otra entidad con amplia
cobertura es el FOSIS, del cual solo se cuenta con informacién para el afio 2015 de su
Programa de Emprendimiento y Microfinanzas. Dentro de los 111.483 beneficiatios del
FOSIS, se encuentran microempresarios y microemprendedores pertenecientes a 40%
de la poblaciéon mas vulnerable.

Por otro lado, CORFO presenta un incremento significativo de sus beneficiarios en
los afios 2011 y 2012, debido principalmente a un aumento del nimero de empresas
atendidas por el Fondo de Garantia para Inversion y Capital de Trabajo (FOGAIN), el
mismo que pasé de 1.582 en 2010 a 53.561 en 2012. A partir de este afio, se evidencia
una disminucién en el total de beneficiarios, esto se debe a varios motivos: i) una baja
considerable en el nimero de beneficiarios del Programa de Crédito para Micro y
Pequena Empresa (de 40.918 en 2012 a 389 en 2015); ii) una reduccién de beneficiarios
en los proyectos de los Programas Desarrollo de Proveedores (PDP), Programa de
Difusién Tecnolégica (PDT), Programa de Fomento a la Calidad (FOCAL) y Proyectos
Asociativos de Fomento (PROFO), y iii) el traspaso de los Centros Chile Emprende y
Programa de Emprendimientos Locales a SERCOTEC.

Por su parte SERCOTEC, desde 2011, ha aumentado el nimero de empresas atendidas,
pasando de 13.590 en 2011 a 58.393 en 2015. Esto se debe principalmente a un
incremento de cobertura en sus servicios de asesorfa y capacitacién virtuales, y en el
Programa de Ferias Libres. Sin embargo, el nimero de empresas beneficiarias en sus
principales instrumentos de fomento ha disminuido en los tltimos afios. Los beneficiaros
de las diversas modalidades de Capital Semilla se han reducido de 6.527 en 2013 a 2.970
en 2015, mientras que los usuarios del Programa de Formacién Empresarial han caido
de 12.005 en 2012 a 5.458 en 2015.

Pese a que no ha sido posible conocer el numero de beneficiarios de cada programa
que son mipymes, en el cuadro IV.16 se muestran el numero de beneficiatios totales
atendidos por los principales instrumentos de fomento para las mipymes, en términos
de fondos ejecutados, para cuatro afios seleccionados.

Los principales programas del INDAP son los que presentan las mayores coberturas
de usuarios atendidos. Entre estos destacan el Programa de Asesorfa Técnica (SAT), el
Programa de Alianzas Productivas (PAP) y el Programa de Desarrollo de Inversiones
(PDI), cuyos beneficiarios son pequefios productores agricolas especializados o
comerciales, cuya produccién se orienta a los mercados mas formales. Entre estos
tres programas, en 2015, se han atendido 25.382 pequefios productores agricolas.
Asimismo, de gran relevancia son los programas de crédito, que en promedio atienden
a 50.200 beneficiarios cada afio, desde campesinos de subsistencia hasta agricultores
familiares orientados a mercados. No obstante, los programas de crédito de largo plazo
benefician, en promedio, a 14.500 pequefios agricultores comerciales por afio.
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Los principales programas del SENCE también son importantes en términos de
cobertura. Entre 2012 y 2015, en promedio, 8.266 empresas correspondientes a
mipymes con RUT tnicos a nivel nacional han hecho uso de la Franquicia Tributaria,
aunque este numero de beneficiarios ha ido disminuyendo paulatinamente enlos tltimos
cinco afios. En 2012, SENCE increment6 el nimero empresas atendidas debido a la
creaciéon del Programa Bono Empresa y Negocio, orientado especificamente a mipes,
y a la cobertura del Programa de Becas Laborales, que beneficia a microempresarios.
A partir de 2015, cobra prioridad el Programa Mas Capaz, dirigido a jévenes y
mujeres vulnerables, el cual en su linea programatica denominada Mas Capaz Mujer
Emprendedora, capacité a 16.550 mujeres que desarrollan o pretenden desarrollar un
emprendimiento econdémico.

Si bien varios programas de CORFO son importantes en cuanto a los fondos invertidos,
los niveles de cobertura de los mismos son mas bien moderados. Entre estos, se destacan
los Programas de Desarrollo de Proveedores (PDP), Proyectos Asociativos de Fomento
(PROFO), Programa de Difusién Tecnolégica (PDT), y el Programa de Fomento a la
Calidad (FOCAL), que han disminuido considerablemente su nimero de beneficiarios
en los ultimos afios. Esto concuerda con una disminucién de los recursos asignados a los
mismos, lo que responde posiblemente a una reasignacion de los recursos publicos en
nuevos programas de fomento.

En sintesis, los 30 instrumentos de fomento mds importantes para las mipymes han
concentrado en promedio aproximadamente el 61% de la cobertura total de los
programas de fomento. Ademds, si dentro de estos instrumentos, solo se consideran
los que se otientan exclusivamente a las mipymes, se observa que la cobertura alcanzada
por estos programas representa el 91% de la cobertura de los principales instrumentos,
mientras que este porcentaje alcanza en promedio el 84% si solamente se toman en
cuenta los instrumentos que se focalizan en los segmentos de las micro y pequefias
empresas (mipes). En 2015, las mipymes atendidas por los 40 instrumentos de fomento
mas importantes, alcanzaron a 350.720 empresas, de las cuales aproximadamente 330.855
fueron micro y pequefias empresas beneficiarias.

Cuadro V.17
Chile: empresas atendidas por BancoEstado segun programa o instrumento, 2006-2015
(En nimero de empresas)

Programa o instrumento 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Crédito

: . 78450 87811 87694 94590 94711 84316 76094 76731 89625 97527
a Microempresarios

Crédito a Pequefias

12275 13302 13167 14311 10685 10299 9803 10212 12333 13793
Empresas

Programa Crece Mujer
Emprendedora 78600
Total de empresas

o 90725 101113 100861 108901 105396 94615 85897 86943 101958 189 920
beneficiarias

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco del Estado de Chile (BancoEstado).

Complementariamente, en el cuadro IV.17 se presenta la cobertura de los programas de
crédito de BancoEstado, entre los afios 2006 al 2015. Las micro y pequeflas empresas
atendidas por esta entidad financiera se incrementaron en los ultimos dos afos y
especialmente en el afio 2015, en el que el nimero de beneficiarios aument6 un 86% con
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relacion al afio anterior. Esto se debe principalmente a la introduccion del Programa Crece
Mujer Emprendedora que busca impulsar el acceso a servicios financieros y no financieros
(asistencia y formacién empresarial) de las mujeres que han optado por desarrollar un
emprendimiento propio. Este programa es parte de la Agenda de Productividad, Innovacion
y Crecimiento, y en 2015, atendié a 78.600 mujeres emprendedoras.

E. Analisis de las politicas de apoyo a las mipymes

En esta seccion, se analizan los principales programas e instrumentos de apoyo a las
mipymes, que se han disefiado e implementado en los ultimos diez afios en Chile, en las
distintas areas de intervencion de la politica publica. El objetivo es conocer la oferta pablica
de apoyo al sector empresarial, los objetivos de politica que persiguen® y sus principales
caracteristicas. Ademds, se pretende identificar los actuales espacios de accion de las
instituciones de fomento, asi como los espacios no cubiertos aun por la politica piblica.

1. Financiamiento

En Chile, distintas instituciones ofrecen una variedad de programas para apoyar el
financiamiento de las mipymes. Estos programas se pueden ordenar de acuerdo al tipo
de apoyo que se pretende entregar, su relacion con el ciclo de vida de las empresas, y la
forma en la que se otorga (directamente o a través de intermediatios financieros).

Fuera de los programas de crédito para micro y pequefias empresas de BancoEstado,
los programas de garantias estatales son los mds importantes, los cuales pretenden
compensar la falta de garantia de las mipymes y mitigar en parte el riesgo crediticio de
los intermediarios financieros. Hay seis programas de garantia crediticia, cuatro de ellos
administrados por CORFO (FOGAIN, COBEX, Garantia CORFO Refinanciamiento,
y Garantfa CORFO Pro-inversién), uno administrado por las Sociedades de Garantia
Reciproca (cuyos fondos de garantia son financiados por CORFO), y otro administrado
por FOGAPE. Ademas, hay otras iniciativas de apoyo financiero ejecutadas por CORFO,
SERCOTEC, INDAP, ENAMI y FOSIS.

Chile cuenta con un amplio abanico de programas de fomento para mejorar el acceso
de las mipymes al financiamiento. BancoEstado entrega crédito a un gran nimero de
micro y pequefias empresas. Los programas de garantias estatales llegan al 15% de las
pymes y al 33% de las medianas empresas mitigando en parte el riesgo crediticio de
los intermediarios financieros por financiar a mipymes sin garantfas adecuadas (Banco
Mundial, 2015). Existen lineas de crédito para instituciones de microfinanzas y fondos de
inversion de capital de riesgo, y financiamiento para el emprendimiento inicial, sfart-ups y
empresas en etapas tempranas.

LLa mayoria de los programas de financiamiento tiene como objetivo atenuar fallas de
mercado para facilitar el acceso al financiamiento principalmente de las micro y pequefias
empresas. En general, los programas se enfocan en el segmento de mipes —de manera
horizontal— y en financiamientos de corto y mediano plazo. Los programas aplican un
modelo de intervencién de segundo piso, pero existen programas que intervienen de
forma directa o bajo la modalidad de primer piso.

2 Paraello, se considerd el objetivo declarado en el disefio de cada uno de los instrumentos o programas de fomento, sin embargo,
se requiere verificar si en la practica efectivamente esa intencién se esta cumpliendo.
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La variedad existente de instrumentos de financiamiento permite atender las distintas
etapas del ciclo de vida de las empresas, desde capital semilla para emprendimientos
nacientes, pasando por créditos bancarios hasta capital de riesgo para la expansion
de los negocios. No obstante, las mipymes todavia no pueden acceder al mercado de
capitales y hacer uso de otros recursos financieros mas sofisticados: emision de acciones,
securitizacion de préstamos y otros.

En Chile, las mipymes tienen buen acceso al crédito, pero los costos son altos y los
plazos modestos para las empresas mas pequefias®. El desafio del financiamiento de las
mipymes se relaciona con mejorar las condiciones de financiamiento en precio y plazo,
mas que con un tema general de acceso al crédito (Banco Mundial, 2015). El crédito a las
mipymes estd concentrado en pocos bancos (cuatro bancos grandes concentran el 76%
del mercado del crédito a mipymes) por lo que se requiere promover la competencia en
la creacion de créditos para las empresas de menor tamafio. Para ello, el Banco Mundial
(2015) recomienda algunas opciones: i) mejorar el intercambio de informacién crediticia
positiva entre los proveedores de crédito; ii) facilitar la movilidad de las garantias, y
iii) fomentar el desarrollo de las Instituciones Financieras No Bancarias (IFNB) y de
compafias de leasing y factoraje, a través de lineas de financiamiento.

Los programas de garantias estatales se constituyen en instrumentos relevantes para las
mipymes. Logran movilizar cuantiosos montos de financiamiento y han alcanzado un alto
nivel de penetracién, no obstante, segin el Banco Mundial (2015), se requiere mejorar
la efectividad de estos programas mediante el monitoreo y evaluacién de resultados,
mejoras en la eficiencia de la gestioén y ajustes para maximizar el impacto.

Por otro lado, cabe destacar que algunos programas de financiamiento tales como Capital
Semilla de SERCOTEC vy los Programas de Crédito de BancoEstado, incorporan la
oferta de servicios no financieros, es decir, no solo se entregan recursos financieros a los
beneficiarios, sino también, se entregan conocimientos, experiencias y mejores practicas
para el desarrollo de cada negocio. A futuro, habrd que evaluar el impacto de estos
servicios complementarios en el desenvolvimiento de las empresas.

Finalmente, es necesario que el sistema financiero entregue mas y mejores opciones
de financiamiento a las mipymes, que sean especificas a sus necesidades, basadas en el
conocimiento de las distintas caracteristicas, actividades econémicas y ciclos del negocio.
BancoEstado esta avanzando positivamente en este sentido.

2 El costo del crédito para las mipymes es sustancialmente mayor que el de las empresas mas grandes. En
Chile, segun cifras del afio 2012, el diferencial de tasas de interés entre grandes y pequefias empresas es del
7,26%, mientras que la mediana para ese mismo indicador en el grupo de paises de la OCDE es del 1,80%
(OCDE, 2014). En términos de plazos, solo un 42% del financiamiento de las mipymes tiene plazo mayor a
un afio (Banco Mundial, 2015).
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2. Asistencia técnica

Si bien varios programas de fomento a las mipymes consideran la ejecucion de
actividades de asistencia técnica entre sus componentes -en tematicas ad hoc al objetivo
del instrumento-, pocos son los programas exclusivamente de asistencia técnica
especializada para las mipymes. Entre estos, destacan los instrumentos de apoyo a
pequenios empresarios de sectores especificos de la economia (agricultura y mineria) a
través de INDAP y ENAMI, y recientemente, la instalacién de Centros de Desarrollo de
Negocios a lo largo de todo el pais, bajo la responsabilidad de SERCOTEC.

La baja productividad de las mipymes se relaciona con la gestion de las empresas y la
profesionalizacion de su direccion. Varios estudios muestran que estas empresas tienen
dificultades para organizar proyectos de mayor escala, trabajar en torno a horizontes
de largo plazo o expandit/internacionalizar sus productos y servicios. Sin embargo,
pese a que varios programas de fomento incluyen actividades complementarias de
asistencia técnica entre sus componentes, la oferta de programas de entrenamiento y
asistencia técnica especializada para las mipymes es escasa y muestra que la cobertura
sigue siendo baja.

La mayoria de los programas de asistencia técnica identificados tienen como objetivo
aumentar la productividad de las empresas y/o atenuar fallas de mercado. Otros, como
el Programa Yo Emprendo del FOSIS y el PAMMA de la Subsecretarfa de Mineria,
buscan principalmente disminuir la pobreza y vulnerabilidad de microemprendedores o
microempresarios.

En general, los programas de asistencia técnica se enfocan en el segmento de las mipes,
lo cual es consistente con las mayores necesidades de asesoramiento técnico -en aspectos
estratégicos, organizacionales, comerciales u otros- que presentan las empresas de tamafio
mas reducido. Ademds, estos instrumentos de fomento permiten atender las necesidades
de asistencia técnica, principalmente, en las etapas de nacimiento y crecimiento del ciclo
de vida empresarial. Pocos programas ofrecen servicios de asesoramiento en la etapa de
concepcion o para iniciar un emprendimiento.

En este contexto, la instalacién, desde 2015, de Centros de Desarrollo de Negocios
(CDN) a lo largo de todo el pais, constituye la iniciativa de asistencia técnica integral
mas agresiva y promisoria de las politicas publicas de fomento a las mipes. Estos
centros proveen asesoria técnica y acompaﬁamiento individualizado de mediano a largo
plazo a micro y pequefios empresarios, asi como a emprendedores, de cualquier sector
econdmico y en todas las etapas del ciclo de vida de las empresas.

Fuera de los CDN, que son de reciente creacion, la oferta de asistencia técnica ha estado
marcada por la presencia de programas sectoriales en agricultura y minerfa, dentro de
los cuales destacan el Programa Servicio de Asesorfa Técnica (SAT) del INDAP, los
Servicios de Asistencia Técnicade ENAMI y el Programa de Capacitacion y Transferencia
Tecnologica para la Pequenia Minerfa Artesanal (PAMMA) de la Subsecretarfa de Minerfa,
cjecutado por ENAMI. Estos programas han destinado montos considerables de
recursos, desde los afios 2003 y 2001, respectivamente, para ofrecer servicios de asesotria
técnica a micro y pequefios productores agropecuarios y mineros.

3. Capacitacion laboral y empresarial

En el area de capacitacion, en los ultimos diez afios, se han identificado 17 programas de
fomento en cinco instituciones publicas: SENCE, SERCOTEC, INDAP, SERNAM vy
PRODEMU, siendo el SENCE la entidad principal que concentra la mayor cantidad de
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recursos y programas de capacitacion. La mayorfa de estos programas han sido disefiados
e implementados a partir de 2006, con excepcion de la franquicia tributaria que data de
1976 y de los programas de capacitacién en oficios, becas laborales y capacitacion patra
mujeres campesinas, que se implementaron en la década de los noventa y que todavia se
mantienen hasta hoy.

Los principales instrumentos de capacitacion laboral son: la Franquicia Tributaria y
los Programas de formaciéon en oficios (Programa Mas Capaz, Programa Mas Capaz
Mujer Emprendedora, Programa Capacitacion en Oficios - Registro Especial y Sectorial,
Programa de Becas Laborales y Programa Mujer Trabajadora y Jefa de Hogar). Estos
programas, junto con el programa de formacién dual (Programa de Aprendices) son
administrados por el SENCE y en general tiene como objetivo, mejorar las competencias
y habilidades de los trabajadores o grupos vulnerables (mujeres, jovenes) para aumentar
su empleabilidad.

Por otro lado, existen otros programas de capacitacion de menor alcance, que aplican
otros modelos de intervencién, y que en general buscan aumentar la productividad
o competitividad de las empresas (Programa Bono Empresa y Negocio de SENCE,
los programas de capacitacion de SERCOTEC y el Programa de Capacitacion para la
Agricultura Familiar Campesina de INDAP-SENCE), y en algunos casos ademas, este
objetivo se combina con objetivos de disminucién de la vulnerabilidad de las personas
(Programa de Capacitacion para Mujeres Campesinas de INDAP—PRODEMU, Programa
Mujer, Asociatividad y Emprendimiento del SERNAM vy el Programa Mejorando
Mi Negocio de PRODEMU). Estos programas estan orientados especialmente a
empresarios o emprendedores de micro y pequefias empresas (mipes) y a trabajadores
por cuenta propia.

Cabe destacar que las entidades publicas de apoyo al desarrollo de las mujeres, SERNAM
y PRODEMU, estan implementando programas de fomento al emprendimiento, con la
finalidad de potenciar los negocios de mujeres y contribuir a la sustentabilidad de los
mismos. Estas acciones contribuyen a cubrir, en una pequefia parte, las necesidades de
capacitacion de empresarias y emprendedoras de microempresas, dada la insuficiencia de
los instrumentos de capacitacién empresarial existentes.

Por otro lado, la mayoria de los programas de capacitacion citados, de alguna manera,
atienden las necesidades de las empresas en la etapa de nacimiento, y en menor medida en
las etapas de concepcidn y crecimiento. La capacitacion a empresarios y emprendedores
en materias de gestion empresarial deberfa ayudar a enfrentar de mejor manera los
desafios de la etapa de nacimiento. Mientras que la capacitacion a trabajadores debiera
repercutir en un aumento de la productividad laboral y por ende de la productividad de
las empresas principalmente en la etapa de crecimiento.
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El gasto publico en capacitacién ha estado concentrado en programas de capacitacion
laboral, que tienen como objetivo mejorar las competencias de los trabajadores o
grupos vulnerables (mujeres, jovenes) para aumentar su empleabilidad. Los programas
de capacitacion empresarial son escasos y poco significativos en términos de recursos
ejecutados y cobertura. Estos programas buscan aumentar la productividad o
competitividad de las empresas y estan orientados principalmente a las mipes.

No se ha generado una oferta de servicios de capacitacion suficiente y adecuada a
las necesidades de las mipymes. Es necesario aumentar los recursos destinados a la
capacitacion para mejorar las capacidades en gestion empresarial de las mipymes?, asi
como aumentar la cobertura de los programas o crear nuevos instrumentos. Por ejemplo,
contrario a lo que ha pasado en los dltimos afios, serfa recomendable aumentar la escala
de operacion del programa Bono Empresa y Negocio del SENCE, que ha generado
efectos positivos sobre las mipes.

Asimismo, se requiere mejorar la pertinencia de la oferta publica en capacitacion,
debido a que la misma todavia es poco pertinente a las necesidades metodologicas y
de contenidos, no atendiendo las necesidades especificas, reales y de corto plazo de las
empresas de menor tamafo.

Se estdn dando avances importantes en ejecutar procesos de evaluacion y/o certificacion
de competencias laborales y en propiciar su articulacién con la oferta de capacitacion
laboral, debido a una mayor coordinacion entre SENCE y ChileValora, en los dltimos
cinco afios. Sin embargo, todavia se requieren mayores esfuerzos y recursos para
alinear la oferta de capacitacién con las reales necesidades de mejora en los niveles de
productividad de los trabajadores y de los empresatios.

4. Fortalecimiento del mercado interno

Se han identificado pocos programas publicos que se hayan implementado con la
finalidad de mejorar el acceso y lograr una mayor y mejor participacion de las mipymes
en los mercados internos. En particular, estas iniciativas han estado y estan a cargo de
SERCOTEC y ChileCompra, esta dltima en lo que concierne al mercado de las compras
publicas. Ademas, se han identificado algunos programas especificos para apoyar la
comercializacién de empresas de menor tamafio del sector agropecuario y audiovisual, a
través de programas de INDAP y CORFO, respectivamente.

Los programas de fortalecimiento del mercado interno vigentes son pocos y estan
orientados principalmente a potenciar los mercados existentes, a través de acciones que
permitan mejorar la gestién comercial de las empresas, aumentar el conocimiento de los
mercados y apoyar la comercializacion, asi como financiar inversiones en infraestructura
y equipamiento comercial.

27 Capacitacion al gestor de la empresa en materias de gestion de la informacion, calidad, innovacion,
administracion de costos, andlisis de demanda, planificacion estratégica y computacion (CNC, 2013).
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Los objetivos de los programas de fortalecimiento del mercado interno existentes
son principalmente aumentar la productividad de las empresas y la competencia en
los mercados. La mayoria de estos programas estan orientados a las micro y pequefias
empresas y, de alguna manera, atienden sus necesidades en las etapas de nacimiento,
crecimiento y madurez.

Los principales programas de fortalecimiento del mercado interno, en términos de
recursos ejecutados y cobertura, son los Programas de Ferias Libres y Barrios Comerciales
de SERCOTEQC, asi como el Programa de Alianzas Productivas de INDAP. Los recientes
programas del Gobierno Nacional se caracterizan por focalizarse en el fortalecimiento
de mercados locales de grupos especificos de micro y pequefias empresas, en particular
del rubro del comercio minorista (feriantes, almaceneros, comerciantes de barrios), que
se localizan en espacios geograficos reducidos, tales como el barrio o la feria, y que
corresponden a jurisdicciones territoriales comunales.

No se han identificado instrumentos especificos que apunten a desarrollar nuevos
mercados para las mipymes, el Programa Iniciativas de Desarrollo de Mercado (IDM)
de SERCOTEQC, tenfa en parte este objetivo, pero ha sido discontinuado desde el afio
2015. El Programa era un fondo concursable que otorgaba un subsidio no reembolsable
para la ejecucion de proyectos asociativos, capaces de lograr mejoras en las condiciones
competitivas de las empresas, para acceder a mercados de alta demanda o para aprovechar
un mercado potencial.

Tampoco existen instrumentos o iniciativas desarrolladas para proteger los derechos de
las mipymes frente a practicas anticompetitivas y de competencia desleal por parte de
otras empresas (ya sea como competidores, proveedores o compradores). No obstante,
en la ultima década, se han creado nuevas regulaciones para fortalecer la competencia
en los mercados, como la Ley de Fortalecimiento del Sistema de Defensa de la Libre
Competencia, promulgada en agosto de 2016, que fortalece las sanciones alas infracciones
a la libre competencia y establece condenas penales para el delito de colusién, entre
otros. Se espera que con esta ley se propicien mercados menos concentrados, cuyos
efectos beneficiaran a las mipymes.

5. Fomento a exportaciones

ProChile es la entidad encargada del fomento a las exportaciones de las empresas chilenas,
y como tal, es la institucién que concentra la mayor cantidad de programas y recursos
publicos para este fin. Adicionalmente, CORFO también ejecuta algunos programas
de fomento con la finalidad de promover y facilitar las exportaciones (Programa de
Fomento a la Calidad — FOCAL, Garantia Corfo Comercio Exterior — COBEX vy
Programa Nodos para la Competitividad — Plataformas de Fomento para la Exportacion
- NODE). Ademas, desde una perspectiva sectorial, la Empresa Nacional de Mineria
(ENAMI) ejecuta procesos de Venta de Productos Mineros a Mercados Externos.
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La gama de iniciativas existentes mas la constitucion del Consejo Publico-Privado para la
Competitividad Exportadora, configuran una oferta amplia de herramientas de politica
publica para mejorar la insercién y consolidacion de las empresas chilenas, especialmente
de las pymes, en los mercados internacionales.

Hay una variedad de programas e instrumentos de fomento a las exportaciones de las
mipymes exportadoras o con potencial exportador, en distintos ambitos de accion de
la politica puiblica tales como capacitacién, promocion, articulacién, financiamiento,
simplificacién de tramites, certificacién de normas técnicas, etc., que promueven y facilitan
la insercion de estas empresas en los mercados externos. Los principales programas son:
Ferias Internacionales y Concursos de Promocién de Exportaciones de ProChile y el
Programa FOCAL de CORFO. Sin embargo, no se identifica una estrategia clara de
articulacion entre estos instrumentos, ni una hoja de ruta para el mejor aprovechamiento
de ellos por parte de las empresas, en funcion de sus necesidades especificas. El Consejo
para la Competitividad Exportadora podtia ser un mecanismo clave que ayude a avanzar
en esta direccion.

Se observa una tendencia creciente a apoyar fuertemente la internacionalizacion de las
pymes -con potencial exportador y exportadoras- al buscar beneficiar principalmente
a este segmento de empresas con los distintos programas e instrumentos de fomento
a las exportaciones. Ademds, se advierte una focalizacién de algunos programas hacia
determinados sectores o rubros econémicos. La mayoria de los programas analizados
atienden las necesidades de las empresas en las etapas de crecimiento o madurez del ciclo
de vida empresarial.

El objetivo de la mayoria de estos programas es aumentar la competitividad internacional
delas empresas exportadoras o con potencial exportador, no obstante, algunos programas
apuntan a aumentar la productividad y competitividad de las empresas en general.

El programa Nodos para la Exportaciéon (NODE) de CORFO es el unico que promueve
acciones colaborativas y asociativas entre las empresas para exportar de manera mas
competitiva. No obstante, hace falta el desarrollo de plataformas logisticas que ofrezcan
la posibilidad de integrar redes colaborativas considerando que, para muchas pymes, la
integracion logistica con proveedores y clientes constituye uno de los desafios principales.

6. Articulacion productiva

Los programas de articulacién productiva implementados en Chile pueden agruparse en
funcién a los tipos de estrategias de integraciéon productiva que se pretenden promover,
vale decir: i) redes empresariales, ii) clisteres o aglomeraciones productivas, y iii) sistemas
productivos territoriales. Ademas, se incluyen los programas de fortalecimiento de la
asociatividad gremial, que, si bien son parte de las redes empresariales, buscan objetivos
distintos alos meramente productivos. En este marco, se han identificado 15 instrumentos
o programas de fomento a la articulacién productiva y asociatividad que son o han sido
implementados por CORFO, INDAP y SERCOTEC.
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Asi, se han identificado cinco programas de fomento al desarrollo de redes empresariales
horizontales: PROFO (CORFO), Nodos para la Competitividad (CORFO), Juntos
(SERCOTEC), Redes de Oportunidades de Negocios (SERCOTEC) y PAE (INDAP),
cuyo objetivo general es aumentar la productividad o competitividad de las empresas.
En conjunto, estos programas atienden a todos los segmentos por tamafio de empresa
y en todas las etapas del ciclo de vida empresarial, aunque en la practica presentan bajas
coberturas. Solo existe un programa de fomento de redes empresariales verticales, el
Programa de Desarrollo de Proveedores (PDP) de CORFO, que no diferencia por
tamafio de empresas, ni por sectores.

Los Programas Estratégicos de Especializacion Inteligente (PEEI) de CORFO, de reciente
creacion, son el unico instrumento para la promocién de aglomeraciones productivas o
clisteres de sectores considerados estratégicos, tanto a nivel nacional, meso-regional o
regional, que se definen por su alto potencial de generacion de valor o crecimiento.

Los programas existentes para impulsar sistemas productivos territoriales se circunscriben
principalmente a los desarrollados por INDAP (PRODESAL, PDTI y PADIS) y estan
enfocados enapoyara pequefios productores agricolas y campesinos con el objetivo comun
de disminuir su pobreza y vulnerabilidad (los recursos asignados a estos programas son
cuantiosos y presentan amplia cobertura). Solo los Programas Territoriales Integrados
(PTT) de CORFO operan actualmente con el objetivo de aumentar la competitividad y
productividad de las empresas de un territorio sin distincion sectorial especifica.

7. Innovacion y desarrollo tecnolégico

Desde el afio 2005, en Chile, se ha avanzado en la construccioén de una institucionalidad
para el Sistema Nacional de Innovacién y, especialmente en los ultimos afios, se esta
dando un gran énfasis a la politica de apoyo a la innovacién empresatial. Los programas
se pueden agrupar en: i) promocién de la Investigacién, Desarrollo e Innovacién
(I+D+1i); ii) difusion y transferencia tecnologica, v iii) gestion de la innovacion y entorno
para el emprendimiento e innovacién®.

La oferta de programas o instrumentos de fomento a la innovacién es amplia, y en la
ultima década, ha estado concentrada principalmente en programas de investigacion y
desarrollo (I+D) en diversas tematicas del ambito productivo, mas que en programas de
difusién y transferencia tecnoldgica hacia las empresas. No obstante, en los tltimos afios
se observan importantes avances en términos de mejorar y aumentar la transferencia
tecnolégica y del conocimiento, especialmente hacia las pymes, asi como de impulsar
la incorporacion de procesos de innovacion en las empresas en general, a través de la
creacién de nuevos programas que se orientan a estos fines®.

% Gran parte de estos programas de fomento se financian con recursos del Fondo de Innovacién para la
Competitividad (FIC), creado el afio 2006, y que constituye el principal instrumento para dotar de recursos a
los distintos esfuerzos que el Estado realiza en torno a la innovacion. El FIC destina recursos a proyectos de
investigacion cientifica, innovacion empresarial, transferencia tecnolégica y emprendimiento, entre otros, a
través de agencias publicas especializadas (principalmente CORFO y CONICYT).

2 La mayoria de los beneficiarios que son pymes se concentran en las lineas de Voucher de Innovacién para
pymes, Prototipos de Innovacién Regional, Validacion y Empaquetamiento de Innovaciones, Contratos
Tecnoldgicos y Prospeccion Tecnoldgica (Comité Innova Chile, 2018).
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En este sentido, se destaca como novedosa la iniciativa de instalar Centros de Extensionismo
Tecnoldgico (CET) a lo largo de todo el pais, para adaptar y difundir las mejores practicas
y tecnologfas disponibles, estimular la innovacién en las pymes y fortalecer sus capacidades
para innovar, al mismo tiempo, que focalizan su accionar en sectores productivos
estratégicos previamente determinados. Otros programas destacables, relacionados con la
transferencia tecnolégica y la vinculacién, son los Voucher de Innovacion, los Contratos
Tecnoldgicos y el Programa de Difusién Tecnoldgica (PDT), los mismos que tienden
a fortalecer el vinculo Universidad - Empresa, especialmente en las pymes. Ademas, se
avanza hacia diseflos mas selectivos, como en el caso del Voucher de Innovacién, que se ha
focalizado exclusivamente hacia empresas de mujeres.

Por otro lado, un programa novedoso y de gran relevancia para la politica de innovacion,
es el Programa de Gestion de la Innovacion que, junto con el Programa Capital Humano
para la Innovacion, contribuyen al desarrollo de capacidades de gestion de los procesos
de innovacion al interior de las empresas. Todos estos programas novedosos son de
reciente creacion, por lo que es necesario garantizar su continuidad en el tiempo, a fin de
conocer y poder evaluar sus resultados e impactos mas adelante.

En general, la mayoria de los programas de innovaciéon identificados tienen como
objetivo aumentar la productividad de las empresas y/o atenuar fallas de mercado.
Ademas, la mayoria estan basados en la légica de la horizontalidad, pero sobre todo en la
logica del subsidio a la demanda. Sin embargo, fuera de los programas e iniciativas —de
larga data— para apoyar al sector agropecuario, agroalimentario y forestal, se observa
una tendencia a articular y orientar algunos programas de innovacion hacia los objetivos
estratégicos de diversificacion productiva, para lo cual se estan focalizando los mismos
hacia los sectores estratégicos seleccionados por la nueva politica industrial.

De la misma forma, algunos instrumentos, especialmente los de difusion y transferencia
tecnoldgica, se estan focalizando en pymes, que tienen escasas capacidades para innovar
y donde los procesos de innovacién son menos sofisticados. Si bien, los programas de
I+D+i estan orientados a todas las empresas, sin distinciéon de tamafo, las que mas
utilizan estos instrumentos son empresas que ya cuentan con capacidades para innovar,
ya sea que estain madurando en sus procesos de innovacion o que ya pueden avanzar
hacia una innovaciéon mas sofisticada y de alto impacto, vale decir, grandes o medianas
empresas que realizan actividades innovadoras.

Igualmente, aunque en menor intensidad, se observa la incorporaciéon de criterios de
selectividad regional en algunos instrumentos, tales como Prototipos de Innovacién
Regional y PAEI Regional de CORFO vy el Concurso Regional para el Desarrollo
Territorial mediante Proyectos de I+D Colaborativa con Pymes de CONICYT, los
mismos que buscan contribuir al desarrollo regional y asegurar un mayor impacto de sus
acciones en regiones.

La cartera de instrumentos de innovacion esta diseflada especialmente para acompafiar
a las empresas en sus etapas de crecimiento y madurez. No obstante, algunas acciones
de difusion y transferencia tecnolégica y los instrumentos de entorno estan orientados
ademas a apoyarlas en su etapa de emprendimiento.

Finalmente, cabe mencionar que se percibe cierta duplicaciéon en los ambitos de
intervencién de algunos instrumentos de I+D aplicada. Debido a que no se encontraron
evaluaciones de resultados, ni de impacto de los programas, no ha sido posible precisar
la pertinencia de los mismos. Serfa recomendable evaluar las posibles duplicidades de los
instrumentos que se estan implementando y realizar el seguimiento y evaluacion de los
resultados e impactos de todos los programas del sistema.
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8. Marco regulatorio y simplificaciéon de tramites

Desde inicios de la década de 2010, en Chile, se han realizado y se estan realizando
esfuerzos para mejorar el entorno de negocios y facilitar el desenvolvimiento de las
mipymes, particularmente a través de acciones y medidas legislativas que permiten
perfeccionar y mejorar la calidad de las regulaciones; simplificar y agilizar los tramites
relacionados con los negocios; asi como establecer medidas de generacién y difusion de
informacién para las empresas.

Los esfuerzos que se han realizado en la ultima década, para mejorar el entorno de
negocios de las empresas, se relacionan principalmente con medidas legislativas de
simplificacion de tramites y facilitacion de los procesos de apertura y cierre de empresas.
Recientemente, se estan implementando medidas gubernamentales digitales para facilitar
la realizacién de tramites publicos y privados, asi como para facilitar el acceso a la
informacién del Estado, con los objetivos de disminuir los costos de transaccion de
las empresas y aumentar su productividad. Entre estas dltimas destaca como la mas
ambiciosa y relevante, la plataforma denominada Escritorio Empresa.

Escritorio Empresa es una iniciativa que pretende integrar progresivamente, en un solo
espacio virtual, todos los tramites que deben realizar las empresas y todos los servicios y
beneficios de instituciones publicas, municipios y entidades privadas de interés publico
dirigidos a las empresas, lo cual representara un cambio significativo en la relacion
entre estas entidades y podria generar un impacto significativo en la productividad de
las empresas chilenas. La consolidacion de Escritorio Empresa requiere el compromiso
y colaboracion de diversas instituciones para poder integrar la informacién disponible
para las empresas, asi como una estrategia de comunicaciéon bien desarrollada, dado
el gran numero de empresarios que actualmente no utiliza internet en sus actividades
empresariales (59,4% segun la ultima encuesta EME, 2010).

No obstante, y dado que los esfuerzos recientes aun deben madurar, todavia persisten
procedimientos y tramites largos, complejos y superpuestos que perjudican especialmente
a las empresas de menor tamafio, entre los que sobresalen, los trimites y/o permisos de
funcionamiento municipal y los de caracter sanitario. Asimismo, todavia se requieren
acciones de mejora regulatoria que permita perfeccionar y mejorar la calidad de las
regulaciones -y el proceso regulatorio- que afectan el desenvolvimiento de las empresas.
Por lo que atun existen desafios importantes que enfrentar para mejorar el entorno de
negocios de las mipymes.

Por otro lado, segun las recomendaciones de la OCDE (2016), se deberfan aprovechar
las iniciativas digitales existentes, como el Escritorio Empresa, para evaluar los costos
de las regulaciones mas engorrosas y apoyar su simplificacién y racionalizacién antes
de ser digitalizados. Ademas, segun la experiencia de otros paises, la OCDE sefiala que
la simplificacion administrativa podria utilizarse como un punto de partida para una
reforma regulatoria mas amplia.

En general, las medidas descritas en esta area de intervencion se enmarcan en el tipo de
politicas horizontales, es decir se dirigen a todas las empresas -sin distincién de tamafio,
ni de sector econdémico- y comprenden todas las etapas del ciclo de vida de las empresas,
desde la concepcion hasta el cierre o liquidacion de los negocios.
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Cuadro V.25
Chile: caracteristicas de los instrumentos de simplificacion de tramites e informacién
Selectividad Ciclo de vida de las empresas
Programa Institucién Objetivo
o instrumento responsable - de politica Tamario de Sectorial Concepcion Nacimiento Crecimiento Madurez
empresa
Proaramas de Aumentar la
gram Direccion productividad .
cumplimiento de la . Mipyme X X X
X del Trabajo  delas
normativa laboral
empresas
Ley 19.749 - Ley .
de Microempresas Municipios Microe X
- mpresa
Familiares
Ley 20.494 -
Agilizacion de Sll'y otros Todas X X
tramites
Ley 20.659 -
Programa “Tu MINECON Todas X X X
empresa en un dia”
Ley 20.720 - Disminui
Reorganizauion y isminuir
Liquidacion de Em- SIR costos d?' Todas X X
presas y Personas transaccion

Plataforma de
Servicios Notariales /=~ Todas X X X X
y de Conservadores

de Bienes Raices

Plataforma de
Consulta para MINSALUD Todas X X
Permisos Sanitarios

S MINECON -
ChileAtiende Pymes SEGPRES Todas X X X X
Subsecretaria Aumentar la
Escritorio Empresa  de Economia Productividad Todas X X X X
- CORFO de las
empresas
Programa y disminuir
9 MINECON costos de Mipyme X X X
Market Pyme 4 .
ransaccion

Fuente: Elaboracion propia.

F. Conclusiones y recomendaciones

Toda la informacion relevada lleva a la conclusion que Chile tiene un sistema de fomento
a las mipymes bastante amplio y estable, si bien la correlacion no es directa entre politicas
y resultados. A nivel agregado, la participacion de este segmento de empresas en las ventas
totales alcanza solamente al 15%, siendo que representan el 98% del total de empresas.
Mas critica es su participacion en las exportaciones que alcanza aproximadamente el 2%
del monto total FOB exportado. No obstante, la contribucioén de las mipymes al empleo
sigue siendo importante, representando el 65% del total de empleo generado.
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En este contexto, las siguientes son los principales hallazgos en materia institucional como
del andlisis de las politicas de fomento a las mipymes con sus respectivas recomendaciones.

1.

Institucionalidad

a) Estrategia y gobernanza

En los ultimos afios ha aumentado el consenso y prioridad politica de impulsar
politicas de transformacién productiva y apoyo a las mipymes, luego de décadas
de intervenciones a baja escala. Esto ha implicado un aumento considerable de
recursos financieros y medidas de mayor impacto, iniciandose una expansion de
programas, tanto en el sector publico, como privado. Sin embargo, todavia Chile no
cuenta con una estrategia global de fomento a las mipymes, que otorgue directrices
o lineamientos generales que guien el diseflo de las politicas y programas para las
mipymes en el pafs.

La gobernanza de las politicas es débil. Muy necesaria serfa la creacion de un Comité
de Ministros para el Fomento Productivo y las Mipymes, con una operacién formal
para coordinar y articular las politicas, as{ como su respectiva Secretarfa Ejecutiva,
idealmente ejercida por el Ministerio de Economia. El Consejo Nacional Consultivo
de la EMT no ha podido asumir ese rol. Particularmente necesaria es la consolidacién
de la Subsecretaria de Economia y Empresas de Menor Tamaflo para ejercer un rol
de monitoreo, sistematizacion de la informacion, estudio de disefio y mejoramiento
de politicas para mipymes.

Es preciso que el Gobierno considere la institucionalizacion de algunos programas
claves que solo evolucionaran y tendran impacto en el mediano plazo, como los
Centros de Desarrollo de Negocios, los Programas Estratégicos y Escritorio
Empresa. Asimismo, es necesario establecer metas concretas de impacto para evaluar
objetivamente los logros.

b) Marco normativo
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Han sido muy relevantes los avances para establecer un marco normativo y algunas
regulaciones diferenciadas para las mipymes (tributarias, laborales). Sin embargo
todavia no se logra afectar la mayoria de las regulaciones y aun existen cargas excesivas
para las mipymes. El desafio mayor es perfeccionar el proceso regulatorio en Chile,
dentro del cual se reconozca las diferencias entre empresas de distinto tamafio.

Se requiere una ley marco, amplia y general, que oriente el disefio e implementacién
de politicas publicas para las mipymes, la misma que debiera ser elaborada de manera
conjunta con las entidades del sistema de fomento en funcién a los aprendizajes y la
experiencia probada. Esta segunda generaciéon de marco normativo podria constituir
el denominado Estatuto Pyme 2.0.

Muy relevante para la discusion y disefio de las politicas es la revisién de la definicion
de segmentacion de empresas por tamafio en Chile. Los resultados varfan de manera
significativa si se utilizan diferentes criterios de clasificacion (nivel de ventas o el
namero de trabajadores). Se recomienda actualizar el criterio de segmentacioén por
ventas, puesto que las escalas de las empresas son mayores que hace diez afios atras.
Por ejemplo, los cortes por estrato de empresa podrian subir cada cierto perfodo
de tiempo y ajustarse no solo a la inflacién, sino también al nimero de trabajadores
totales de las empresas o a los sectores econdémicos a los cuales pertenecen.
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c) Capacidad instalada y empoderamiento

Muy positivo han sido los avances en consolidar un ecosistema publico-privado de
fomento a las mipymes. Son cerca de 600 entidades las que hoy intervienen, con
apoyo y servicios en diversas etapas del ciclo de vida de las empresas. Particularmente
importante ha sido el aumento considerable de entidades publicas de diversos
sectores que intervienen con instrumentos especificos de apoyo a las mipymes, asi
como el involucramiento del sector privado y terciatio.

Si bien las entidades de fomento tienen presencia territorial en todo el pafs, la
descentralizacién de la ejecucion, toma de decisiones y fondos atun es limitada.
En especial, hay muy poco trabajo desde los municipios, y con dificultades desde
gobiernos regionales. Solo a través del fortalecimiento del trabajo con Municipios
y Gobiernos Regionales se podra establecer un apoyo mas efectivo a las mipymes
locales. En todo caso, iniciativas como los programas de alcance regional de CORFO
y otras entidades, van por buen camino.

d) Coordinacion y articulacion

La articulaciéon adecuada de las politicas y programas para mipymes resulta
imperativa. Hace falta contar con una hoja de ruta que articule los diversos
instrumentos de las entidades de fomento. Si bien es compleja la sincronizacion al
estar bajo la responsabilidad de distintos ministerios, debiera buscarse mecanismos
e instancias para un diseflo conjunto, que ciertamente permitirfan aumentar la escala
de intervencién publica.

Esta es una de las mayores debilidades del sistema. El Gobierno debiera avanzar en
configurar una institucionalidad de fomento para las EMT articulada y coordinada,
que entregue una oferta integrada de acuerdo con las necesidades de las empresas,
por ejemplo, segun el ciclo de vida empresarial.

Por otro lado, muy baja ha sido la participacién de los gremios de mipymes en
el disefio y mejoramiento de las politicas. Particularmente, no se ha resuelto una
adecuada representacion de las empresas y su institucionalidad es muy débil.

e) Eficacia y eficiencia

El Gobierno ha avanzado en mejorar sus modelos de gestiéon de sus programas de
fomento a las mipymes. Por ejemplo, ha recurrido a la externalizacion o disefiado
intervenciones de segundo piso o nivel, para ganar en especializacion y escala,
creando un ecosistema de proveedores y organizaciones de apoyo alrededor de las
entidades de fomento.

En todo caso, permanecen aspectos de burocracia en las postulaciones, rendiciones
y otros operativos que reclaman los beneficiarios y debieran atenderse. Por ejemplo,
pudiera establecerse una ventanilla unica de acceso y operacion para postular u operar
los concursos, a través del Escritorio Empresa, lo que podria tener un impacto muy
positivo en eficacia y eficiencia.

f) Aprendizaje e incentivos

Podria avanzarse hacia un disefio de incentivos para CORFO, SERCOTEC, INDAP
y ProChile, vinculando los resultados esperados por estas entidades, a las ganancias
de sus empleados, o con medidas reales en caso de equivocarse en la seleccion de los
proyectos que financian. Es necesario poner atencion en los resultados, mas que en
los procesos.

195



Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En materia de aprendizaje, el Gobierno ha hecho importantes avances, con la practica
de los propios organismos de evaluar y monitorear sus programas. El problema es
que toda esta informacién no se ha sistematizado, ni centralizado. Tampoco se han
realizado estudios mas amplios que evalien el impacto agregado de las politicas o
bien de las alternativas de intervencion. Podria avanzarse en mejorar las metodologfas,
formalizando evaluaciones periddicas y no a discrecion.

2. Politicas

a) Esfuerzo fiscal y escala de las intervenciones

Chile destina un monto significativo de apoyo directo a las mipymes, cercano al 0,4%
del PIB, lo que, sumado a los préstamos de la banca, respaldados por el Estado,
superan el 1% del PIB, cifra que debe ser de las mads altas de la region. A su vez, la
cobertura de los programas alcanza aproximadamente a 500.000 empresarios, aunque
son menos del 3%, cerca de 50.000, los que realmente reciben beneficios de mayor
envergadura.

Existen alrededor de 180 instrumentos de fomento a mipymes ofrecidos por
30 instituciones publicas, de las cuales 53 corresponden a CORFO, 26 a SERCOTEC,
23 a INDAP y 11 al SENCE. En promedio, 30 instrumentos han concentrado el
90% del estuerzo fiscal a lo largo de la década analizada.

Estos programas corresponden a diferentes dreas de intervencién de politicas
para mipymes: financiamiento, asistencia técnica, capacitacion, fortalecimiento del
mercado interno, fomento a las exportaciones, articulacién productiva, innovacioén
y desarrollo tecnolégico, y marco regulatotio y simplificaciéon de trdmites. Gran
cantidad de instrumentos se observan en las 4dreas de financiamiento e innovacion.

Diversos son los objetivos de los programas. La gran mayorfa apunta a aumentar
la productividad y competitividad de las empresas y/o atenuar fallas de mercado.
Ademas, en conjunto, los programas analizados intervienen en todas las etapas del
ciclo de vida empresarial de las mipymes.

En Chile se observa un aprendizaje en el disefio e implementacion de sus politicas de
fomento. Sin embargo, se utilizan pocos modelos de intervencién publica, la mayoria
basadas en subsidios a la demanda, a través de cofinanciamientos o subsidios totales no
reembolsables. No se ha probado con otro tipo de intervenciones que pudieran tener efectos
similares. Por ejemplo, subsidios a la oferta o el mayor uso de plataformas tecnolégicas.

b) Oferta publica por area de politicas
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Chile mantiene un amplio despliegue de instrumentos e instituciones, cubriendo gran
parte de las necesidades de las mipymes. Sin embargo, todavia hay algunos vacios
importantes que no han sido atendidos.

No se ha generado una oferta de servicios de capacitacion suficiente y adecuada a las
necesidades de las mipymes. Los programas de capacitaciéon empresarial son escasos
y poco significativos en términos de recursos ejecutados y cobertura. Es necesario
aumentar los recursos destinados a la capacitacién para mejorar las capacidades en
gestion empresarial de las mipymes, asi como aumentar la cobertura de los programas
O crear nUEVos instrumentos.

Asimismo,los programas de fortalecimiento del mercado interno vigentes son pocos
y estan orientados principalmente a potenciar los mercados locales de comercio
minorista. Hace falta crear instrumentos especificos que apunten a desarrollar
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nuevos mercados para las mipymes, asi como fortalecer mercados existentes en
sectores competitivos. Mds aun, es necesario avanzar en establecer politicas para
proteger los derechos de las mipymes frente a pricticas anticompetitivas y de
competencia desleal por parte de otras empresas, generalmente, de mayor tamafio.

La oferta de programas de asistencia técnica especializada para las mipymes es escasa
y muestra que la cobertura sigue siendo baja. La implementacién de los Centros
de Desarrollo de Negocios (CDN) a lo largo de todo el pafs, promete ser una
intervencion efectiva de asistencia técnica integral para las mipes; de su continuidad,
eficiencia, monitoreo y evaluacion, depende el logro de un impacto positivo y real en
la productividad y ventas de las empresas atendidas.

Otra area de politica que requiere ser fortalecida es la de articulacion productiva.
Los programas de desarrollo de redes empresariales presentan bajas coberturas
y solo existe un programa para articular a las mipymes con las grandes empresas.
Igualmente, es necesario impulsar instrumentos para la promocion de cadenas
productivas o clisteres, asi como sistemas productivos territoriales. Los Programas
Estratégicos de CORFO son cruciales en este sentido, y permitiran el mejoramiento
competitivo de sectores y territorios especificos.

En financiamiento, Chile cuenta con un amplio abanico de programas de fomento para
mejorar el acceso de las EMT. No obstante, las mipymes todavia no pueden acceder
al mercado de capitales y hacer uso de otros recursos financieros mas sofisticados. Es
necesario que el sistema financiero entregue mds y mejores opciones de financiamiento
a las mipymes, que sean especificas a sus necesidades, basadas en el conocimiento de
las distintas caracteristicas, actividades econémicas y ciclos del negocio. El avance hacia
una banca de desarrollo para financiamiento de empresas podria colaborar en sofisticar
la intervencién en apoyo financiero para las mipymes.

Por otro lado, existe una amplia oferta de programas de fomento a las exportaciones
de las mipymes, sin embargo, se requiere una estrategia clara de articulacién entre
estos instrumentos y una hoja de ruta para el mejor aprovechamiento de ellos por
parte de las pymes exportadoras.

Igualmente, la oferta de programas de fomento a la innovacién es amplia, y si bien ha
estado centrada principalmente en promover la I+D, en los ultimos afios se observan
importantes avances en mejorar y aumentar la difusion y transferencia tecnologica,
especialmente hacia las pymes

Muy positivos son los esfuerzos que se estan realizando para mejorar el entorno
de negocios de las empresas. Entre estos destacan medidas digitales para facilitar
la realizacion de tramites con el Estado y con el sector privado; la mas ambiciosa y
relevante es la plataforma denominada Escritorio Empresa, que pretende integrar y
simplificar los tramites y servicios empresariales en una unica ventanilla virtual.

c) Selectividad por tamafio de empresa

Las politicas de fomento productivo en Chile han avanzado en aplicar criterios de
selectividad por tamafio de empresa en sus diferentes programas e instrumentos,
reconociendo las diferentes realidades y necesidades de las empresas de menor
tamafio. Asi, gran parte de los programas para mipymes -alrededor del 60%- se
focalizan exclusivamente en las micro y/o pequefias empresas, mientras que un
porcentaje menor (16%) se enfoca en las pequefias y medianas empresas (pymes).
El incremento de estos instrumentos focalizados en el tiempo refleja una mayor
diferenciacién de las politicas hacia las mipymes.
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*  Con todo, las medianas empresas o de fuerte crecimiento reciben menor apoyo. El foco
de la intervencién ha sido el apoyo a las mipes, con muy pocos programas dindmicos
que acompaiien a las empresas en el iempo o cuando logran mayor escala, premiando
su crecimiento con mayor apoyo. CORFO tiene algunos programas muy puntuales, sin
embargo, es necesario revisar la estrategia de fomento productivo, dado que las medianas
empresas son las que tienen mayor posibilidad de generar mejores empleos y escalar.

* Por otro lado, en temas de mejoramiento del entorno de negocios, innovacion,
exportaciones, capacitacion y articulacion empresarial, se siguen implementando
programas horizontales orientados a todas las empresas, sin distincién de tamafio.

d) Selectividad sectorial

*  Muy pocos programas de fomento aplican criterios de selectividad estratégica
sectorial. Muy positivo es el avance en disefiar programas dirigidos a sectores
competitivos y estratégicos en el marco de una estrategia de desarrollo econémico.
No obstante, la mayoria de las politicas para mipymes son horizontales, sin distinguir
entre sectores o industrias, por lo que estan abiertos a todos los sectores.

* Por otro lado, estan las entidades publicas sectoriales, tales como INDAP, ENAMI,
SERNATUR, SERNAPESCA y otros, que ejecutan programas de apoyo a las
mipymes de su sector, cuyos recursos asignados son considerables. Particularmente,
resalta el desbalance del gasto ejecutado en instrumentos orientados al sector
agropecuario, con relacién al nimero de mipymes agropecuarias.

3. Recomendaciones de estrategia

Ciertamente es muy dificil implementar todas las opciones descritas para el mejoramiento
de la institucionalidad y politicas de fomento a las mipymes. Ademas, en Chile todavia no
hay consenso de una intervencién de transformacién productiva mas audaz y a mayor
escala, lo que le resta prioridad y respaldo politico y financiero a cualquier estrategia.

En este contexto, se recomienda implementar las siguientes mejoras que estin dentro
del alcance de las autoridades de fomento productivo de las mipymes y que se estima
podrian tener importantes efectos para el mayor impacto de las actuales politicas:

* En materia institucional, las principales recomendaciones son fortalecer la
coordinacién e integracion de actores, a la par de mejorar los incentivos y gobiernos
corporativos. Complementariamente, en materia de politicas, se sugiere articular
estratégicamente algunos programas que persiguen objetivos similares y podrian
potenciarse, ganando efectividad y escala de la intervencion.

*  En esta direccion, la principal recomendacién es generar un triangulo virtuoso entre
los programas de apoyo al financiamiento (a través de BancoEstado, FOGAIN vy
FOGAPE), con los de gestion de industrias y empresas (en particular, Programas
Estratégicos y Centros de Desarrollo de Negocios) y de apoyo a las exportaciones
(PYME Exporta de Prochile). Todos ellos actuan por separado siendo que apuntan
a resolver desafios similares: coordinacion intraindustrial para impulsar sectores
con ventajas competitivas, lograr el escalamiento y financiamiento de las firmas con
potencial de crecimiento.

En sintesis, Chile ha tenido muy buenos avances en sus politicas de fomento a las
mipymes. Sin embargo, no ha encontrado aun la mezcla -los engranajes precisos a mover-
que le permitan generar un mayor impacto y “mover la aguja” de su transformacion
productiva. Sin embargo, cuenta con un sistema y politicas de fomento relativamente
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robustos y comienza a tener una escala de intervencién importante. No debiera estar
lejos de lograr una mezcla que le dé resultados. Por lo anterior, debiera seguir intentando
opciones de mejoramiento. Tiene los recursos y capacidad instalada para hacerlo. Y un
beneficio claro: lograr que las mipymes se transformen en el motor de mayores niveles
de equidad y bienestar para los chilenos.
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V. Diagnéstico de las micro, pequeias y medianas
empresas: politicas e instituciones
de fomento en Colombia

Hernando José Gomez Restrepo
Santiago Borda Esquivel

Introduccion

Al igual que en muchos pafses de América Latina y del mundo, en Colombia las micro,
pequenas y medianas empresas son agentes importantes en la estructura econémica,
lo que explica la atencién que les dedican y los recursos que invierten importantes
instituciones de fomento productivo. Con esta perspectiva, se ha considerado
necesario articular el presente articulo en tres secciones: en la primera, se propone una
caracterizacion de las mipymes que permita estimar su contribucion a la generacion del
producto, su participacién en el empleo y su productividad laboral relativa, entre otras
variables. Luego, se analizan la institucionalidad y las politicas de fomento al desarrollo
de las mipymes, sus metas y los principales ejes de intervencion, destacando el avance
del marco normativo y describiendo las entidades que participan mas activamente en el
desarrollo de estas politicas. Por ultimo, se concluye con recomendaciones para la mejora
de la calidad de las estrategias de apoyo, enfatizando la importancia de la coordinacién y
de la informacion.

A. Caracterizacion de las mipymes de Colombia
Las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) en Colombia se clasifican segin

el total de activos y el nimero de empleados que posean, de acuerdo con los rangos que
muestra el cuadro V.1.
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Cuadro V.1

Colombia: rangos de clasificacion de las empresas por tamaio

segun el total de activos y empleados

(En salario minimo legal mensual vigente (SMLMV), millones de pesos y nimero de empleados)

Activos totales

Tamario de empresa Activos totales (SMLMV) (millones de pesos de 2015) Empleados totales?
Microempresa 1a500 Hasta 322 1a10
Pequena 501 a 5000 323 a 3221 11 a50
Mediana 5001 a 30 000 3222219330 51a200
Grande 30 001 y mas 19 331y mas 201y mas

Fuente: Congreso de la Republica de Colombia, “Ley num. 905 de 2004”, Diario Oficial, N° 45.628, Bogota, 2004 [en

linea] http://normograma.sena.edu.co/normograma/docs/ley_0905_2004.htm.

@ El articulo 74 de la Ley 1151 de 2007 especifica este parametro para incluir inicamente a los trabajadores permanentes
de cualquier unidad de explotacién econémica. Posteriormente, la Ley 1450 de 2011 cambia esta definicién por el nUmero
total de empleados; sin embargo, condiciona la aplicacion de la misma a la expediciéon de una normativa que especifique
este concepto. A la fecha no se ha expedido esta normatividad, por lo que la definicion oficial sigue siendo la que establecid
la Ley 905 modificada por la Ley 1151, basada en empleados totales.

1. Numero de mipymes

De acuerdo con Confecimaras', en el 2011 existfan 1.197.573 empresas formales. El
cuadro V.2 muestra la evolucién de su nimero, entre el 2011 y el 2015, diferenciando por
tamafio. Durante este periodo el nimero total de empresas registradas aumenté en un
15%. Las mipymes pasaron de representar el 99,66% en el 2011 al 99,54% en el 2015.

Cuadro V.2
Colombia: evolucién del nimero de empresas formales por tamaino, 2011-2015

o Variaciéon de 2011 a
Tamafo de empresa 2011 2012 2013 2014 2015 2015 (porcentajes)
Grande 4036 4 837 5425 5822 6 361 58
Mediana 12129 14619 16 780 18 376 19 980 65
Pequefa 49 976 58 921 68 308 73 987 79 926 60
Microempresa 1131432 1154360 1208278 1272292 1273017 13
Total 1197573 1232737 1298791 1370477 1379284 15

Fuente: Confederaciéon Colombiana de Camaras de Comercio (Confecamaras), “Nacimiento y Supervivencia de las
empresas en Colombia”, Cuadernos de Analisis Econémico, N° 11, Bogotd, 2016.

El sector de comercio concentra el 42% de las empresas colombianas y el de servicio el
40%. Le siguen la industria con el 13% y la construccion con el 6%. En cada uno de estos
sectores las mipymes representan entre el 99,8% (comercio) y el 89,9% (construccion).

' La base de datos de Confecamaras incluye las empresas formales, registradas en las 57 Camaras de Comercio del pais.
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Cuadro V.3
Colombia: distribucion de las empresas por tamafio y sector
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequeia Mediana Grande
Industria 90,7 6,6 1,8 0,9
Servicios 91,1 6,7 1,7 0,5
Construccion 82,6 12,5 3,8 11
Comercio 951 3,8 0,8 0,2

Fuente: Confederacién Colombiana de Camaras de Comercio (Confecamaras), “Nacimiento y Supervivencia de las
empresas en Colombia”, Cuadernos de Analisis Econémico, N° 11, Bogota, 2016.

2. Participacion en el producto interno bruto (PIB)

Para estimar la produccion de los establecimientos por tamafio se utilizé la informacion
de valor agregado y produccion industrial bruta de los establecimientos industriales
recogidos en la Encuesta Anual Manufacturera® y la Encuesta de Microestablecimientos
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)® aplicando los
criterios de clasificacién del cuadro V.1.

El grafico V.1 muestra la evolucién de 1992 a 2015 del valor agregado de las pymes y
grandes empresas industriales. En general la participacion de las pymes en el valor agregado
de la industria se ha mantenido constante, con un ligero aumento de la participacion de las
pequefias en un 4,4% y de las medianas en un 2,7% durante este periodo.

Grafico V.1

Colombia: participacién en el valor agregado industrial, por tamafo de empresa, 1992-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/encuesta-anual-
manufacturera-enam.

2 Las encuestas del DANE recogen informacién de establecimientos y empresas desde determinado rango de ventas o de
trabajadores, siendo ventas el factor principal. EI DANE cuenta con encuestas sectoriales para el comercio, servicios y la
industria, sin embargo, solo la EAM encuesta a establecimientos de 10 trabajadores en adelante. La encuesta de comercio
incluye establecimientos de 20 trabajadores en adelante y la de servicios dependiendo del subsector puede recoger informacion
de 10 o 70 trabajadores en adelante. Lo anterior sesga la informacion hacia las pymes que cumplen valores superiores a un
minimo de ventas. Para este andlisis solo se utiliza la informacion de la EAM, pues es la Unica encuesta que es representativa
en las pymes y grandes empresas.

3 Laclasificacion se realizo utilizando el nimero de trabajadores reportados por establecimiento, ya que el criterio de activos para
algunas de las encuestas no esta disponible. Debido que no se cuenta con informacién representativa de las pymes para los
sectores servicios y comercio, Unicamente se puede estimar la participacién por tamafio de las empresas manufactureras.
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En este lapso hay cuatro momentos que es necesario mencionar; el primero, es la caida
entre 1998 y el 2001 del valor agregado de las grandes empresas, producto de la crisis
financiera colombiana de final de milenio, seguido de un periodo de estancamiento del
2001 a 2003, producto de esta misma crisis. El tercero es la recuperacién de la gran
empresa y un detrimento de las pymes debido a la bonanza de materias primas que
empez6 en el 2004 y terminé en el 2007. Por ultimo, un perfodo de estabilidad entre
el 2008 al 2015, con una relativa mejora de la participacion de las pymes en el valor
agregado industrial.

El grafico V.2 muestra la participacion del consumo intermedio, por tamafio de empresas,
evidenciandose una participacion de las empresas pequefias similar a las de las medianas.

Grafico V.2

Colombia: participacion en el consumo intermedio por tamafo de empresa, 1992-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/encuesta-anual-
manufacturera-enam.

Por ultimo, la produccion industrial bruta de las pymes también muestra una tendencia
de crecimiento en el mismo periodo (véase el grifico V.3). Las pequefias empresas
incrementaron su participacioén de 8,6 puntos porcentuales y las medianas del 1,5%, de
1992 al 2015.

Grafico V.3

Colombia: participacion en la produccion industrial bruta por tamafo de empresa, 1992-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/encuesta-anual-
manufacturera-enam.
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Estas tendencias muestran que las empresas pequefias han aumentado su participacion en
la produccién industrial bruta desarrollando un patrén basado en un uso mas intensivo
de insumos, menos desarrollo tecnolégico y menor eficiencia.

Por su parte, la Encuesta de Microestablecimientos permite obtener informacién
representativa de la distribucién sectorial de las empresas de menor tamafio, para el
periodo 2011 al 2015. En promedio, el comercio ha concentrado el 68,3% de la
produccion, ventas o ingresos nominales* de los microestablecimientos, seguido por los
servicios con el 22,1% y la industria con el 9,6%.

3. Participacion en el empleo y productividad laboral

El grafico V.4 muestra la participacién en el empleo de la industria, ilustrando una
tendencia creciente en el segmento de las pymes. En promedio, en el periodo entre 1992
y 2015 las pequefias empresas han ocupado el 20,8% de los trabajadores permanentes y
las medianas el 34,2%.

Gréfico V.4

Colombia: participacion en el empleo industrial por tamafno de empresa, 1992-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/encuesta-anual-
manufacturera-enam.

La productividad laboral de las pymes ha aumentado significativamente, en el perfodo
de 1992 a 2015. En este lapso, las empresas que registraron la tasa de crecimiento mas
alta fueron las pequefias que incrementaron su productividad laboral en un 118% (véase
el grafico V.5).

4 La Encuesta de Microestablecimientos recoge en esta variable los ingresos que reportan los establecimientos, sin importar si
son ingresos por produccién industrial o valor agregado.
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Grafico V.5
Colombia: productividad laboral anual promedio, segin tamaio de empresa, 1992-20152
(En miles de pesos de 2010 por trabajador empleado)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/encuesta-anual-
manufacturera-enam.

2 La productividad laboral representa el valor agregado por trabajador empleado y se calcula como
el cociente entre las variables valor agregado y empleo total por empresa, tal como se informa en la
Encuesta Anual Manufacturera.

La productividad sectorial, en el caso de las microempresas, puede ser estimada partiendo
de la distribucién del empleo por sector. En promedio, en el periodo 2011-2015, los
empleados de estas empresas se distribufan de la siguiente manera (véase el cuadro V.4):
54,6% en el comercio, 31,8% en servicios y 13,6% en industria.

Cuadro V.4
Colombia: distribucion del empleo en microestablecimientos por sector, 2011-2015
(En porcentajes)

Sector 2011 2012 2013 2014 2015
Comercio 54,7 54,9 55,0 54,2 54,1
Servicios 30,8 31,2 31,4 32,7 33,0
Industria 14,5 14,0 13,6 13,1 12,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
Encuesta de Microestablecimientos [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
industria/microestablecimientos.

El cuadro V.5 muestra la productividad laboral de los microestablecimientos por sector.
El sector comercio tiene en promedio la mayor productividad de los tres sectores,
seguido por la industria y los servicios.

Cuadro V.5

Colombia: productividad laboral anual promedio de los microestablecimientos por sector, 2011-2015
(En miles de pesos de 2010)

Sector 2011 2012 2013 2014 2015

Comercio 43 042 47 905 43 829 52 506 48 983
Servicios 26 078 27 050 26 189 26 789 25512
Industria 25270 27 833 25855 27 860 26 532

Fuente: Elaboraciéon propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
Encuesta de Microestablecimientos [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
industria/microestablecimientos.
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Cuando se comparan las brechas de productividad® de las mipymes industriales con
respecto a la gran empresa industrial se encuentra que, una microempresa industrial
produce en promedio un poco mas de una décima parte que la empresa grande, mientras
que las pymes producen alrededor de la mitad (véase el grafico V.0).

Grafico V.6
Colombia: brecha de productividad laboral promedio de las mipymes industriales

con respecto a la gran empresa industrial, 2011-2015
(En porcentajes)

© B0 o mmmmm e m e m e m
b=l
[
5
5 501
s
o
£ 401
kel
b
B
3
S
B 20 oo
a N Y e ———
o - v v
T 10
S
o
o T T T T
2011 2012 2013 2014 2015

—o—Micro —m—Pequefia —A—Mediana

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta
Anual Manufacturera (EAM) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/
encuesta-anual-manufacturera-enam; Encuesta de Microestablecimientos [en linea] https://www.dane.gov.co/
index.php/estadisticas-por-tema/industria/microestablecimientos.

4. Remuneracion y nivel educativo

La mayoria de los trabajadores de pymes gana entre uno y cuatro salarios minimos.
Esto, pata el 2016, quiere decir que el 90,8% de los trabajadores de las pymes recibieron
mensualmente entre 238 y 951 délares.

Grafico V.7

Colombia: distribucién de la remuneracion de los trabajadores de las pymes
en salarios minimos, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANIF), “La Gran Encuesta Pyme: lectura nacional. Informe de resultados, 1er.
semestre 2016”, Bogota, 2016 [en linea] http://anif.co/sites/default/files/encuestas_pyme/2016/09/gep_nacional_i-2016_0.pdf.

5 Elconcepto de brecha de productividad hace referencia a la comparacion entre productividad laboral de las empresas. En este caso,

se calcula como el cociente entre la productividad laboral promedio de las microempresas y pymes industriales y la productividad
laboral promedio de las grandes empresas industriales.
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En general, las empresas colombianas emplean en su mayorfa a trabajadores con
educacién secundaria completa. Cuando se clasifican los niveles educativos de los
empleados por tamafio empresarial, se observa que la proporcién de trabajadores con
postgrado se reduce conforme la empresa es mas pequefia (véase el grafico V.8).

Grafico V.8
Colombia: distribuciéon de los trabajadores segun el nivel educativo,

por tamano de empresa, 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta de Desarrollo e Innovacion Tecnolégica en
la Industria Manufacturera (EDIT) [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/tecnologia-
e-innovacion/encuesta-de-desarrollo-e-innovacion-tecnologica-edit; Encuesta de  Microestablecimientos
[en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/industria/microestablecimientos.

5. Supervivencia e informalidad

El tamafio empresarial estd correlacionado con las tasas de supervivencia y la
informalidad de las empresas. Por cada 10 empresas grandes que se crean, después de
5 aflos, sobreviven 7, mientras que entre las pymes tan solo sobtreviven 5 y entre las
microempresas 3 (Cardenas y Mejia, 2007).

De acuerdo con Cardenas y Mejia (2007) y Santamaria y Rozo (2008), la informalidad se
concentra especialmente en las microempresas y la probabilidad de ser formal aumenta
con el tamafio de la empresa y su antigiiedad.

Segin la Encuesta de Microestablecimientos para el 2015, la informalidad empresarial
medida como la falta de registro mercantil, fue del 28% en empresas con hasta 5 trabajadores.

Por lo que concierne la informalidad laboral®, de acuerdo con la Gran Encuesta Integrada
de Hogares, la proporcion de microempresas informales fue de 49,5%, en 2015.

5 La Gran Encuesta Integrada de Hogares clasifica como empleados informales a todas las personas ocupadas
que no hacen aportes al sistema de seguridad social en salud y pensiones.
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Grafico V.9
Colombia: tasa de supervivencia por tamafio de empresa, 2011-2016
(En porcentajes)

100
80
60

40

20

2011 2012 2013 2014 2015 2016

-<0--Grande <e—Mediana --@--Microempresa = -Pequefia

Fuente: Confederacion Colombiana de Camaras de Comercio (Confecamaras), “Nacimiento y Supervivencia de las
empresas en Colombia”, Cuadernos de Analisis Econémico, N° 11, Bogota, 2016.

6. Exportaciones por tamaino de empresa

En el 2015, el nimero de empresas exportadoras fue de 9.184. Estas exportaron
3.354 productos a 185 mercados en el mundo. De la totalidad de empresas exportadoras,
47 empresas concentraron el 68% del valor total de las exportaciones.

Por tamafio, la mayor proporcién de exportadoras se registré entre las empresas grandes,
con un 24% durante el 2015. En las pymes, las exportadoras fueron el 5% y en las
microempresas menos que el 1% (Confecamaras, 2016b).

El grafico V.10 muestra la proporcién de empresas exportadoras y la contribucién a las
exportaciones por tamafio empresarial. E1 83% de las empresas exportadoras en el 2015
eran mipymes (circulo interno), con una contribucion al valor total de las exportaciones
del 9% (circulo externo). Por monto, en el 2015 se exportaron 35.691 millones de ddlares,
de los cuales 32.691 millones fueron por grandes empresas, 2.855 millones por pymes y
357 millones por microempresas (Confecamaras, 2016b).

Grafico V.10
Colombia: cantidad de empresas exportadoras y contribucion al valor total de las exportaciones,
segun tamaino de empresa, 2015

(En porcentajes)
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Fuente: Confederacion Colombiana de Camaras de Comercio (Confecamaras), “Perfil y sofisticacion de las empresas
exportadoras colombianas”, Cuadernos de Analisis Econémico, N° 10, Bogota, 2016.
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7. Acceso al financiamiento

Las mipymes colombianas tienen poco acceso a financiamiento externo. Este fendmeno
se acentua en las empresas mas pequefias (véase el grafico V.11). Sin embargo, pareciera

ser un problema de autoexclusion, pues un 90% de las que solicitan créditos lo obtienen
(véase el grafico V.12).

Grafico V.11

Colombia: empresas que solicitaron un crédito, por tamaio de empresa, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANIF); Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), Encuesta de Microestablecimientos [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/

industria/microestablecimientos.
Grafico V.12
Colombia: aprobacion de créditos a empresas solicitantes, por tamaifo de empresa, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANIF); Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

(DANE), Encuesta de Microestablecimientos [en linea] https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
industria/microestablecimientos.
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B. Analisis de la estrategia general de apoyo a las mipymes

Las politicas de fomento a las mipymes en Colombia se han ejecutado como parte de las
estrategias de desarrollo de todo el aparato productivo.

Actualmente las acciones de apoyo a las mipymes, asi como el resto de la politica de
desarrollo empresarial, se enfocan en aumentar la competitividad de las empresas. Sin
embargo, es posible identificar estrategias diferenciadas de acuerdo con las caracteristicas
de las empresas en materia de innovacién y productividad. Es decir, existe una politica
de apoyo para empresas innovadoras o que se crean para aprovechar oportunidades
de negocios y otra para las empresas no innovadoras o de subsistencia. Para el primer
grupo, se ha establecido una estrategia de fomento que apunta hacia el acompafiamiento,
la financiacién especializada, la internacionalizacién y el fortalecimiento de sus
capacidades. Para el segundo en cambio, la estrategia se desarrolla en torno a la
formalizacion, la inclusion financiera, el acompafamiento y la mejora en el acceso a
Internet de banda ancha.

Al mismo tiempo, han sido puestas en marcha medidas transversales para mejorar el
entorno de las mipymes, abarcando temas regulatorios, normativos y el desarrollo de
ecosistemas de apoyo.

Los diagramas V.1 y V.2 resumen los documentos normativos en los cuales se encuentran
las disposiciones para promover el desarrollo de las mipymes.

Diagrama V.1
Colombia: marco normativo en que se basan la institucionalidad,
orientacion y metas del apoyo a las mipymes

Leyes marco

* Ley 590 de 2000 (Definicion de mipymes e institucionalidad de apoyo)
» Ley 905 de 2004 (Sistema Nacional de Apoyo a las Mipymes y coordinacién con camaras de comercio)

Orientacion de la politica

» Conpes 3848 de 2007 “Politica Nacional de Transformacion y de Mejora de la Productividad,
Sostenibilidad y Competitividad de las Mipymes”

* Conpes 3527 de 2008 “Politica Nacional de Competividad y Productividad”

» Conpes 3582 de 2009 “Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion”

» Conpes 3886 de 2016 "Politica Nacional de Desarrollo Productivo"

Metas de Gobierno

* Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
» Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
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Diagrama V.2
Colombia: normas que benefician a las mipymes

Ley 1014 de 2006

* Politica Nacional de Emprendimiento

Ley 1231 de 2008

* Factura como titulo valor para financiacién de mipymes

Ley 1429 de 2010

© Ley de Formalizacion Empresarial y Generacion de Empleo

Decreto 19 de 2012

* Politica Publica de Racionalizacion de Tramites

Ley 1607 de 2012

* Reforma tributaria que redujo los aportes a la seguridad social en las empresas mas pequefias

Decreto 1510 de 2013

* Facilité el acceso de las mipymes a las compras publicas (criterios de desempate)

Ley 1314 de 2009

* Ley de aplicacion NIIF con facilidades para mipymes

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
1. Ley marco

Las politicas de desarrollo empresarial tienen su fundamento en la Constitucién Politica
de 1991, que en su articulo 333 reconoce a las empresas como base del desarrollo y
compromete al Estado a realizar esfuerzos para estimularlas. La diferenciacion mas clara
en el apoyo a las empresas segun su tamafio inicia con Ley 590 de 2000. Esta norma
estableci6 las disposiciones para promover el desarrollo de las mipymes, reconociendo
sus diferentes capacidades de acuerdo con su tamafio y su importancia para generar
empleo. Los objetivos que planted esta ley se pueden resumir en los siguientes puntos:

* Estimular la creacién y el funcionamiento de mipymes urbanas y rurales.

*  Mejorar el entorno institucional para facilitar la creacién y operacién de las mipymes.
*  Promover el acceso a mercados de bienes y servicios, a nivel nacional e internacional.
*  Promover la formacién de capital humano.

*  Promover la asistencia al desarrollo tecnologico.

*  Promover el acceso a mercados financieros.

e Contribuir al desarrollo de organizaciones de asociatividad empresarial de las mipymes.

e Contribuir al desarrollo de alianzas entre entidades puiblicas y privadas de apoyo a
las mipymes.

e Asegurar la libre y leal competencia para las mipymes.
*  Crear incentivos a la capitalizaciéon de las mipymes.
Un aporte importante de la Ley 590 consistié en proveer la definiciéon oficial para

diferenciar a las micro, pequefias y medianas empresas.
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Adicionalmente, la Ley 590 cre6é una institucionalidad especial para impulsar la
politica de fomento de las pymes y microempresas del pafs. A través de esta norma, se
crearon el Consejo Superior de la Pequefia y Mediana Empresa y el Consejo Supetior
de la Microempresa; se introdujeron una serie de incentivos fiscales a estas empresas,
incluyendo reducciones de gravamenes al valor de la némina y contribuciones a la
seguridad social; y se gener6 una serie de beneficios a través de programas focalizados
en las mipymes (OIT, 2014).

Posteriormente, en el afio 2004 se promulgé la Ley 905, conocida como la “Ley de
Promocién del Desarrollo de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa”. Esta nueva
norma incluyé en la definicién de mipymes a las empresas familiares y a los artesanos.
Adicionalmente, creé el Sistema Nacional de Apoyo a las Mipymes en cual se rednen los
consejos Superior de Pequena y Mediana Empresa y el Superior de Microempresa, asi
como los Consejos Regionales.

Esta ley llev6 también a la creacion del FOMIPYME, un fondo de financiacion para
la modernizacién y apoyo no financiero de las mipymes; propuso la coordinacién
del gobierno con las camaras de comercio para promover la formalizacién de estas
empresas; y autorizo a los entes territoriales para que estructuren regimenes tributarios
que estimulen la creacién y formalizacion de las mipymes (OIT, 2014).

2. Orientacion de la politica de apoyo a las mipymes

La politica de fomento empresarial se ha orientado hacia el aumento de la competitividad,
la productividad, el emprendimiento y la innovacién. Estas guifas se han plasmado en
cuatro documentos de politica CONPES'.

El primero de estos CONPES, el 3484 de 2007, establece la politica nacional de
transformacion y de mejora de la productividad, sostenibilidad y competitividad de las
mipymes. Para esto el CONPES propone nueve estrategias:

* La mejora en el acceso a servicios financieros.

* El fomento a la formalizacién.

*  El fomento al desarrollo del mercado de servicios no financieros de desarrollo empresarial.
* Elfortalecimiento de la capacidad de innovacion y transferencia tecnoldgica de las empresas.
e La promocion del uso de tecnologifas de informacion y comunicacion (TIC).

* Lamejora en el acceso a formacion para el trabajo.

*  Un mayor acceso a mercados por parte de las mipymes.

* El fomento del emprendimiento y de la promocién de la articulacién productiva.

* El fomento de la asociatividad empresarial de mipymes.

Posteriormente el CONPES 3527 de 2008 orienté el desarrollo empresarial alrededor
de una politica de nacional de competitividad y productividad, con cuatro pilares que
buscaban la transformacién productiva del pais. Estos pilares son: desarrollo de clisteres
de clase mundial; promocién de la productividad y el empleo; formalizacién empresarial
y laboral; y promocion de ciencia, la tecnologia y la innovacion.

7 El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES) es la maxima autoridad nacional de planeacioén y se desempefa
como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econédmico y social del pais. Para
lograrlo, coordina y orienta a los organismos encargados de la direccion econémica y social en el Gobierno, a través del estudio y
aprobacion de documentos sobre el desarrollo de politicas generales que son presentados en sesion. Estos documentos contienen
lineamientos de politica publica con alcance interinstitucional y son conocidos cominmente como “documentos CONPES”.
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Con respecto a las estrategias relacionadas con el apoyo a las mipymes se destacan los
objetivos especificos de fomentar el emprendimiento, la productividad y el crecimiento;
incentivar la construccién de infraestructura de calidad; y apoyar la capacitaciéon y
divulgacion de la oferta institucional destinada a este grupo de empresas. Estos planes
incluyeron estrategias como:

e Creacion de fondos de capital semilla.

* Una politica nacional de emprendimiento.

* Conformacién de redes regionales de emprendimiento.

* Actividades de sensibilizacién sobre la importancia del emprendimiento.

* KHstrategias para facilitar el cumplimiento de los requisitos legales previstos en la
creacién de las empresas; acompafar a las mipymes en los procesos de formalizacion;
y fortalecer el control de la informalidad.

*  Promover la inclusién laboral de poblacién vulnerable.

Por dltimo, el CONPES 3582 de 2009 vuelve a reforzar las metas de aumentar la
competitividad del aparato productivo, pero esta vez desde una perspectiva que permita
articular el conocimiento cientifico y tecnolégico con las necesidades de las empresas.
Para esto el CONPES propuso seis objetivos especificos: fomentar la innovacion en
los sistemas productivos, promover la apropiacion social del conocimiento, focalizar la
accion publica en areas estratégicas, consolidar la institucionalidad del Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI), fortalecer la formacién del recurso
humano para la investigacion y la innovacion y desarrollar y fortalecer capacidades en
actividades de ciencia, tecnologia e innovacion.

A mediados del 2016, se publicé el documento de politica CONPES 3866, Politica
Nacional de Desarrollo Productivo (PDP), que continta con el énfasis en la promocién
de la productividad de los emprendimientos y empresas de alto impacto. La PDP plantea
tres objetivos especificos: solucionar las fallas de mercado y gobierno que limitan el
aumento de los niveles de productividad del aparato productivo; definir un instrumento
de priorizacién de apuestas productivas que permita transformar y diversificar el aparato
productivo hacia bienes de mayor valor agregado; y promover la coordinacién entre
actores publicos nacionales, regionales y privados que garantice la sostenibilidad de la
PDP en el largo plazo.

Entre las estrategias que establece la PDP, se encuentra la implementacién de un
Programa Nacional de Escalamiento de la Productividad. Este programa buscara
capacitar para 2025 a 8.324 empresas, a través de 950 especialistas en productividad, en
capacidades gerenciales, diagnésticos de las capacidades tecnoldgicas de las empresas y

acompafiamiento pata la adaptacion y absorcioén de conocimientos y tecnologias.

En la estrategia de desarrollo productivo del CONPES 3866 de 2016, no se prioriza
el apoyo a las mipymes ni se hace alguna referencia especifica a la institucionalidad de
la politica para mipymes, como el Consejo Superior o los Consejos Regionales. Este
documento se enfoca en promover la productividad en los sectores regionales, con
apuestas productivas que no diferencian el tamafio de las empresas. Sin embargo, dado la
alta proporcién de mipymes en todo el aparato productivo se espera que muchas pymes
pertenecientes a sectores de apuestas productivas se vean beneficiadas por esta politica.
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3. Metas del Gobierno para el apoyo a las mipymes

Asi como los CONPES han establecido la orientacion de la politica de apoyo a las
mipymes, los ultimos dos Planes Nacionales de Desarrollo han formulado metas para
promover su desatrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) para el periodo 2010-2014 conté con un
capitulo de “crecimiento sostenible y competitividad”, que estableci6 la necesidad de
avanzar en tres frentes para alcanzar un crecimiento de la economia por encima del
6%: innovacion, competitividad y mejoramiento de la productividad y dinamizaciéon de
sectores impulsores de la economia o sectores “locomotoras”.

Particularmente para las mipymes el PND 2010-2014 £ij6 las siguientes metas:

* Aumentar el nimero de pymes que acceden a beneficios tributarios por invertir en
ciencia, tecnologia ¢ innovacion (CTI).

* Aumentar los canales de financiacion para emprendedores a través de redes de
angeles inversionistas.

* Aumentar numero de empresas beneficiadas por capital semilla del Fondo Emprender.
* Reducir la informalidad laboral y empresarial.
e Aumentar el nimero de mipymes conectadas a Internet.

*  Mejorar el acceso al mercado de capitales y a las operaciones monetarias a través de
medios electrénicos.

El Plan de Desarrollo 2014-2018 continué con la estrategia de mejorar la competitividad
a través de la sofisticacion de las empresas.

Para el sector empresarial establecié estrategias para aumentar la competitividad que
se pueden resumir en el fortalecimiento tecnoldgico a través del uso de la CTI y de las
TIC; la internacionalizacién de sectores productivos y la insercién en cadenas globales
de valor; la racionalizacién de tramites y la introduccion de buenas practicas normativas;
y la profundizacién e inclusion financiera.

Por ultimo, el PND 2014-2018 unific6 el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia ¢
Innovacién con el Sistema Nacional de Competitividad. De esta forma, en el nuevo
Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologfa, e Innovacién (SNCCTI) recae
la funcién de coordinar las politicas y programas para incrementar la productividad a
través de estrategias de CTIL. A nivel de participacién regional, este documento integra
los consejos regionales de pymes con los consejos regionales de competitividad. De esta
forma, el plan de desarrollo establece una medida para coordinar las agendas de trabajo
de competitividad regional con las de apoyo a las mipymes.

4. Normas para el apoyo a las mipymes

Como parte del desarrollo de una politica de apoyo a las mipymes el gobierno colombiano ha
implementado varias normas que siguen con los objetivos de las politicas previamente descritas.
Estas estrategias giran alrededor de temas de emprendimiento, acceso al financiamiento,
promocion de la formalizacion, reduccion de la tributacion y acceso a las compras publicas.

a) Ley 1014 de 2006

Esta ley busca promover una cultura de emprendimiento. A través de esta se crean la Red
Nacional para el Emprendimiento, con participacion de varios ministerios, el Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y varias redes regionales para el emprendimiento.
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Estos organos tienen la funcién de establecer, desde el nivel central y regional, las
politicas para desarrollar una cultura de emprendimiento. Adicionalmente, se establece la
obligatoriedad de incluir catedras de emprendimiento en los niveles preescolar a medio,
sistemas de orientacion profesional y programas de formacién para emprendedores.

b) Ley 1231 de 2008

La Ley de Garantias Mobiliarias permite el uso de la factura de compra como mecanismo
de financiacién para las mipymes. Ademas de acercar estas empresas al factoraje
tradicional, junto con la implementacién de la factura electrénica (Decreto 2242 de
2015%), se espera que esta normatividad permita el crecimiento del factoraje electrénico.

c) Ley 1429 de 2010

En el 2010 el Congreso colombiano promulgd la Ley de Formalizacion y Generacion
de Empleo, con el objetivo de generar incentivos para formalizar a las empresas en sus
primeras etapas de creacion, reducir los costos que esto acarrea y aumentar los beneficios
de la formalidad.

Las reducciones en la carga tributaria que establece la norma se aplican para las
nuevas empresas que se benefician con una exencion progresiva de impuestos, tasas y
contribuciones. De esta forma las empresas gozan de un descuento del 100% en su primer
afio de creacién, que se va reduciendo afio a afio, dependiendo del tipo de tributo hasta
llegar a la tarifa plena. La ley contemplaba la progresividad del impuesto sobre la renta, los
parafiscales y contribuciones de némina, pago en la matricula mercantil y su renovacién e
impuestos del orden territorial como el de industria y cometcio. Sin embargo, la vigencia
de la progresividad de los parafiscales, contribuciones de némina y de los costos de
matricula mercantil se mantuvo hasta el 31 de diciembre del 2014, por lo que actualmente
solo aplican reducciones para el impuesto sobre la renta y los impuestos regionales.

d) Ley 1607 de 2012

En el afio 2013, entré en vigor una ley a través de la cual se modificé el régimen
tributario para promover la generacion de empleo y la formalizacion laboral. Esta
reforma introduce una reduccion del 13,5% de los costos salariales y extrasalariales
que los empleadores pagan por sus trabajadores, cuyo salario no excede los 10 salarios
minimos mensuales, lo que beneficia especialmente a las mipymes, por contar con una
mayor proporcién de trabajadores que reciben un salario en ese rango. Adicionalmente,
la creacién del impuesto CREE? reemplazé parte de los impuestos que se pagaban por
cada trabajador, por impuestos a la renta de la empresa, con el propésito de reducir los
costos que tendrian que cubrir las empresas intensivas en mano de obra. Por dltimo,
traslad6 parte de la financiacién de la seguridad social de los aportes patronales a los
impuestos generales (OIT, 2014).

e) Decreto 1510 de 2013

Para facilitar el acceso de las mipymes al sistema de compras publicas, el gobierno
colombiano expidié un decreto que permite que estas participen en convocatorias exclusivas.
De acuerdo con la ley, esto sucede cuando se presenta alguna de las siguientes situaciones:
la primera, cuando el monto a contratar se encuentra por debajo de 125.000 ddlares y la

8 El Decreto establece que la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) debera disponer de forma gratuita, a mas
tarde en el 2017, los servicios informaticos para facilitar la expedicion de la factura electrénica a las micro y pequefias empresas.
9 La reforma tributaria de 2012 cre6 el CREE (impuesto sobre la renta para la equidad) el cual sustituyé las contribuciones
parafiscales que realizaban todas las empresas que contratan trabajadores. Este impuesto tiene como hecho generador la
obtencion de ingresos que sean susceptibles de incrementar el patrimonio de los sujetos pasivos en el afio o periodo gravable.
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segunda, cuando al menos tres mipymes le expresan su interés a la entidad de participar
en una convocatoria cerrada. Por otro lado, también se dispuso utilizar como criterio de
desempate entre varias ofertas, la inclusién de mipymes colombianas entre los oferentes.

C. Analisis del sistema de fomento a las mipymes

En este capitulo se muestran las entidades que tienen instrumentos de apoyo a estas
empresas y se encuentran dentro de un sistema de apoyo a las mipymes, otras que tienen un
menor nivel de coordinacién pero que cumplen el mismo objetivo desde su sector particular
y otras que siendo privadas cumplen con funciones publicas de apoyo empresarial.

1. Instituciones involucradas en la politica para las mipymes

La politica de desarrollo empresarial, cuyo proposito principal es impulsar la
competitividad, la productividad y la innovacion del sector productivo, es liderada por
la Presidencia de la Republica. Para esto cuenta con la asesorfa de la Alta Consejeria
Presidencial para el Sector Privado, Competitividad y Equidad, érgano del nivel técnico
que coordina la Comisién Nacional de Competitividad e Innovacién (Decreto 724 de
2016). Esta comision es un 6rgano de concertacién publico-privado del que participan
15 ministerios, departamentos administrativos, entidades del nivel regional y actores
privados que ayudan a coordinar la estrategia en los temas relacionados con la politica de
competitividad, productividad e innovaciéon (Decreto 1500 de 2012).

Ademas dela politica general de desarrollo empresarial, también existen unos lineamientos
enfocados en las mipymes y una institucionalidad reunida en torno al Sistema Nacional
de Apoyo y Promocion de las Mipymes (véase el diagrama V.3).

Diagrama V.3
Colombia: el sistema de entidades publicas para el fomento a las mipymes
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Fuente: Elaboracioén propia.
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Este sistema estd compuesto por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
(MINCIT), el Ministerio de Trabajo, de Agricultura y por el Departamento Administrativo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Colciencias). Estos a su vez cuentan con programas
y entidades que implementan las estrategias de fomento en las que participan mipymes.

El Sistema de Apoyo a las Mipymes es liderado por el Viceministerio de Desarrollo
Empresarial del MINCIT y estd compuesto por tres consejos que se encargan de definir los
instrumentos de politica para las mipymes a nivel nacional y regional (véase el diagrama V.4).

a) Consejos Superiores de Mipymes y Consejos Regionales

Los Consejos Superiores son 6rganos dedicados a la construccién de la politica piblico-
privada de fomento a las mipymes . Los miembros de los consejos se retinen en mesas
técnicas para formular recomendaciones; actualmente se encuentran en funcionamiento
las mesas técnicas en temas de formalizacidn y financiacion'’.

Diagrama V.4
Colombia: conformacion de los érganos de coordinacion del Sistema Nacional de Apoyo
y Promocién de las Mipymes
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Congreso de la Republica de Colombia, “Ley nim. 905 de 2004”, Diario
Oficial, N° 45.628, Bogotd, 2004 [en linea] http://normograma.sena.edu.co/normograma/docs/ley_0905_2004.htm.

Como se observa en el diagrama V.3, la mayorfa de los programas de apoyo a las
mipymes estin subordinados al MINCIT. Por su lado, el Ministerio del Trabajo
cuenta con su programa de enseflanza técnica SENA, dentro del cual se encuentra
el Programa de Emprendimiento. En el Ministerio de Agricultura estin un banco de
desarrollo de segundo piso y un fondo de garantias para el sector agropecuario. Por
ultimo, se encuentra Colciencias que funciona como un Departamento Administrativo'?.

Por fuera de este sistema, se encuentra el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion
y la Comunicacion, que cuenta con programas para acercar a las mipymes a las TIC y
apoyar el desarrollo de proyectos productivos con uso de estas tecnologfas.

1 La Ley 905 de 2004 establece la creacion de dos Consejos Superiores, sin embargo, en la practica solo existe un Consejo
Superior de la Mipyme.

" En el pasado existia una mesa técnica en temas de innovacion y desarrollo, pero ya no se encuentra en funcionamiento. Estas
mesas son las mismas para el Consejo Superior de pymes y Microempresas.

2 Los Departamentos Administrativos son instituciones de la rama ejecutiva que dependen directamente de la Presidencia de la
Republica, junto con otras entidades como los Ministerios y las Superintendencias. En términos practicos, cada Departamento
Administrativo es el jefe de la administracién publica en su respectiva dependencia. Bajo la direccion del Presidente de la
Republica, les corresponde formular las politicas atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa y ejecutar la ley.
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A continuacién, se mencionan las caracteristicas de cada una de las entidades que
desarrollan programas de fomento empresarial para las mipymes. Se diferencian las
que tienen relacién con el Sistema Nacional de Apoyo a las Mipymes y las que no se
encuentran dentro de este sistema.

2. Entidades publicas del Sistema Nacional de Apoyo a las Mipymes

a) Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT)

EIMINCIT es la entidad del nivel central encargada de desarrollar la politica empresarial,
turistica y comercial del pafs. Para esto cuenta con tres viceministerios. El Viceministerio
de Desarrollo Empresarial desarrolla la politica de fomento empresarial, dentro de la
que se incluye la politica para mipymes. Cuenta con tres direcciones: La Direccion de
Productividad y Competitividad, la Direccién de Regulacién y la Direccién Mipymes.

1) Direccién Mipymes

Los lineamientos de politica que sigue la Direccién Mipymes se encuentran definidos por
el CONPES 3484 de 2007. Las labores principales de esta direccion son:

*  Mejorar el acceso de las mipymes a financiacion.
* Reducir la informalidad.
* Incentivar la formacién de capital humano.

* Incluir a las mipymes en las cadenas de produccion de las grandes empresas.

Diagrama V.5
Colombia: organigrama del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT)
MinCIT
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de entrevistas a miembros del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
(MINCIT).

La direccién estd encargada de formular la politica, los planes y los programas de apoyo
a las mipymes. Para lo anterior cuenta con tres grupos de trabajo: Emprendimiento,
Formalizacion e Inclusion Social.
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El Grupo de Emprendimiento trabaja con las 32 redes regionales de emprendimiento
en actividades de transferencia de metodologias. Adicionalmente a través de este grupo
se cofinancian nueve Centros de Desarrollo Empresarial (small business development centres
(SBDC)) en varias regiones del pais®.

El Grupo de Inclusién Social promueve la vinculacién de la poblacién vulnerable a
proyectos productivos, mediante programas que ejecuta a través de entidades publicas y
privadas. Los temas tratados cubren el fortalecimiento de las capacidades de las entidades
que apoyan a la poblacién vulnerable y la oferta de centros de desarrollo empresarial para
poblacion de bajos ingresos, entre otros.

El Grupo de Formalizacién se encuentra trabajando con el Banco Mundial y el Ministerio
de Trabajo para desarrollar una ventanilla unica de formalizacién que permita reducir las
asimetrias de informacién en la creacién y formalizaciéon de empresas y generar una
interoperabilidad entre las diferentes entidades de impuestos, seguridad social y otros.

i) Direccién de Regulacion

Trabaja en la formulacién de regulacién técnica y normatividad de calidad para los
sectores de industria, comercio y turismo. Aunque las actividades de esta Direccién
no se enfocan explicitamente en las mipymes, muchas de estas afectan a este grupo

empresarial. Su objetivo es generar politicas que permitan la expedicion de normatividad
técnica adecuada, que proteja a los usuarios y reduzca los obstaculos al comercio.

Adicionalmente esta direccion se encuentra desarrollando, junto con la direccién de
impuestos DIAN, un sistema de factura electronica. Este sistema, por un lado, busca
aumentar el recaudo del impuesto a las ventas y, por el otro, apunta a crear un modelo
confiable de factoraje electrénico.

iif) Inversién en proyectos

El MINCIT del 2011 al 2014 ha invertido 142.535 millones de pesos del Presupuesto
General para proyectos relacionados con el fomento a las mipymes'* (véase el grifico
V.13). De este monto, el 88% se ha ejecutado a través de la Direccién Mipymes para
el apoyo a la politica de emprendimiento, la politica de consolidacién de las mipymes,
formalizacién empresarial, proyectos del FOMIPYME, generaciéon de ingresos para
poblacién vulnerable y aprovechamiento del mercado nacional (véase el cuadro V.6).

3 Tres centros en el Valle del Cauca (Buenaventura, Pradera y Cali), dos en Norte de Santander (Pamplona y Cucuta), uno en
Caqueta (Florencia), uno en Atlantico (Barranquilla), uno en Magdalena (Santa Marta) y uno en Tolima (Natagaima).

* Lainversion del MINCIT se contabiliza como proyectos y no como transferencias a entidades. Por lo que, a menos de que se
mencione en el proyecto, no es posible conocer si la ejecucion de estos recursos se realiz6 a través de la Direccion Mipymes o
a través de las entidades que dependen del MINCIT.
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Colombia: ejecucion de proyectos de inversion del MINCIT, 2011-2014
(En millones de pesos)

Ejecutor Nombre del proyecto 2011 2012 2013 2014 '“‘{'g{:‘l"”
Direccion Implementacion de estrategia para promover
Mipymes el crecimiento y fortalecimiento de las
mipes con base en el aprovechamiento del 4976 7000 16200 6970 35146
mercado nacional
Apoyo a proyectos del FOMIPYME _ - 20000 8300 28300
Fortalecimiento a la politica de generacién de
ingresos para grupos de especial proteccion _ . 12000 12655 24655
constitucional
Apoyo a la politica de formalizacion
empresarial en Colombia - 8324 8054 1664 18041
Apoyo técnico a la politica de emprendimiento
en Colombia 4690 3465 2761 981 11898
Apoyo a la politica de consolidacion de las
mipymes a nivel nacional - 3345 3362 587 7294
Adecuacion e implementacion de un centro de
desarrollo empresarial y de empleabilidad en - 300 R R 300
el distrito de Aguablanca de Cali
MINCIT através  Transferencias al sector de comercio, industria
de entidad y turismo para el apoyo a las mipymes.
vinculada o Ley 590 de 2000 ) - 9000 4000 13000
terceros ) . .
Mejoramiento de las capacidades
institucionales Ioc_ales publicas y prl\{adas 3936 662 R R 3898
de apoyo a las mipymes de Colombia
Subsidio a crédito para capitalizacion
de las mipymes 2 - - - 2
Total 12904 23096 71377 35157 142535

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF).

El grifico V.13 muestra un aumento pronunciado de los recursos en el 2013 y su
descenso el siguiente aflo. Esta variacion se explica, por un lado, con la transferencia de
20.000 millones de pesos del Presupuesto General de la Nacion para la recién creada
INNPULSA y de 12.000 millones de pesos para proyectos de generacion de ingresos
en poblacién especial; y, por el otro, con la reduccion de la inversioén en la politica de
formalizacion establecida por la Ley 1429 que tenfa vigencia hasta ese afio.
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Grafico V.13
Colombia: inversion del MINCIT y acciones dirigidas a mipymes, 2011-2014
(En millones de pesos y nimero de acciones)

600 000 80 000
493 969

500 000 70000

60 000
122}
400 000 8
” 50000 &
g [oR
S 300 000 265233 40000 3
8 0
< 30000 &
200 000 157 439 =)
20000 =

100 000 M 10000

0 -
2011 2012 2013 2014

M Inversion — Acciones
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF).

Del 2011 al 2014, los programas del ministerio permitieron realizar 1.268.137' acciones
que beneficiaron a mipymes (véase el cuadro V.7). El 97% de las acciones dirigidas a
mipymes fueron reducciones temporales de aportes parafiscales, impuestos y gastos de
inscripcion en el registro mercantil, segin lo que estableci6 la Ley 1429 del 2010. El
restante 3% se beneficié con programas que implicaron la prestacion de servicios a
través de entidades dependientes del Ministerio.

Cuadro V.7
Colombia: empresas beneficiadas anualmente

por programas del MINCIT segun tipo de proyecto, 2011-2014
(En numero de empresas)

Proyecto 2011 2012 2013 2014

Micro y pequefias empresas (mipes) con negocios 1131 2987 6197 8496
facilitados por la promocion del mercado interno

Empresas formalizadas como resultado de la Politica
de Formalizacion del Gobierno Nacional (Ley 1429) 155753 258162 356284 476498
Mipymes atendidas mediante el programa de apoyo

no financiero 555 4084 7015 8975

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(SINERGIA).

b) Entidades vinculadas y adscritas al MINCIT

El Ministerio cuenta con entidades vinculadas que, por tener participacién del sector
privado, se rigen por las normas del derecho privado. Estas sociedades tienen un
régimen que les permite mayor flexibilidad en la contratacién de personal y servicios. Sin
embargo, sus recursos no provienen del Presupuesto General de la Nacién y dependen de
transferencias especiales o de los recursos que puedan procurar de la venta de servicios.
Las principales se describen a continuacion.

s El numero de empresas con registro mercantil para el 2015 era de 1.379.284, sin embargo, debido a cémo se contabilizan los
beneficiarios de los programas no hay forma de saber cuantas veces una empresa se beneficié de cada programa del Ministerio.
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Diagrama V.6
Colombia: entidades vinculadas al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT).

c) Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancdldex)

Bancéldex es una entidad bancaria de segundo piso, concebida como banca de desarrollo
y compuesta por siete unidades (véase el diagrama V.7), dentro de las que se encuentran:
La unidad de Crecimiento Extraordinario que cuenta con lineas de crédito para
emprendimientos con posibilidades de crecer rapidamente; la unidad de Escalamiento y
Productividad que otorga créditos para empresas consolidadas que crecen o tienen un
potencial de crecimiento de ventas de dos digitos y un enfoque hacia el mercado nacional;
la unidad de Flujos Globales que se enfoca en 2.500 empresas que han exportado al
menos una vez; y, por ultimo, la unidad de Expansién Internacional que otorga créditos
para empresas con presencia en otros pafses (Zuleta, 2010).

Adicionalmente, Bancéldex impulsa la creaciéon de fondos de capital privado, a través
de su programa Bancdéldex Capital que esta dirigido por la unidad de Inversién y
Transformacion. El Banco también cuenta con una unidad que promueve alianzas entre
actores de fomento empresarial en las regiones y tiene un programa de inteligencia de
mercados a nivel regional'® (CID, 2018).

Por ultimo, la Unidad de Inclusién Productiva atiende a las micro y pequefias empresas
que no tienen acceso al sistema financiero. Para eso, se dedica a la ampliacion de la red
de intermediarios de crédito y a la promocién de investigaciones sobre las necesidades
de financiacién de las empresas mds pequefias. Adicionalmente, disefia productos
especiales de captacién y de colocacién para los intermediatios que no pertenecen al
sector bancario. Por dltimo, facilita alianzas entre los empresarios y los intermediarios
financieros y de microfinanzas.

5 El Atlas Colombiano de Complejidad Econémica lo desarrollé el Centro para el Desarrollo Internacional de la Universidad
de Harvard, financiado por Bancdldex y la Fundacién Mario Santo Domingo. Contiene informacion por departamento, area
metropolitana y municipio sobre actividad econédmica, empleo, salarios y exportaciones (CID, 2018).
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Diagrama V.7
Colombia: organigrama de Bancéldex
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Desde el 2011 al 2014, Bancéldex ha destinado un total de 5,6 billones de pesos para
el fortalecimiento de microempresas, modernizacién de pymes y formalizaciéon de
mipymes (véase el grafico V.14). Los recursos de redescuento beneficiaron a un total de
447.339 mipymes, de las cuales aproximadamente 97% fueron microempresas (véase el
cuadro V.8). Del 2011 al 2015, Bancoéldex ha mantenido una cartera de créditos de
4.9 billones, en promedio por aflo (véase el grafico V.15), mostrando un crecimiento del 8%.

Grafico V.14

Colombia: desembolso de recursos y numero de mipymes
beneficiadas con créditos de Bancéldex, 2011-2014
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados
(SINERGIA).
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Grafico V.15
Colombia: cartera ejecutada de Bancoéldex, 2011-2015
(En millones de pesos)
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Fuente: Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancdéldex).

Cuadro V.8
Colombia: nimero de mipymes beneficiadas
con desembolsos de Bancéldex por tamaiio, 2010-2014

Empresas por tamafio 2010 2011 2012 2013 2014 Total

Microempresas 98 554 126 864 72 661 121 212 111 854 531 145
Pymes 1343 2592 2729 3284 3862 13 810
Total de mipymes 99 897 129 456 75390 124 496 115716 544 955

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(SINERGIA).

d) Banca de las Oportunidades (BO)

La BO es la entidad que ejecuta la politica publica para la inclusion financiera de familias
en pobreza, hogatres no bancarizados y mipymes.

Administrativamente la BO esta a cargo de Bancdldex, sin embargo, las orientaciones de
la politica se encuentran dirigidas por la Comision Intersectorial de Inclusion Financiera.

La BO trabaja principalmente generando incentivos y coordinando con actores privados
la expansién de la oferta financiera a la poblacién de menores ingresos. Desde el lado de
la oferta, apoya a los formuladores de politica con recomendaciones para promover la
inclusion financiera'”. También provee asistencia técnica a operadores financieros para
ayudarlos a disefiar nuevas estrategias adecuadas a esta poblacién. Por dltimo, provee
incentivos de cofinanciacién para promover la expansién de servicios financieros a
lugares remotos que de otra manera no serfan rentables.

Desde el lado de la demanda ayuda a los formuladores a eliminar las barreras que impiden
el acceso de las personas al sistema financiero y producen informacion sobre inclusion
financiera. Igualmente, desarrollan metodologias para promover la educacién financiera'.

7 Un ejemplo de esto es el Decreto 2233 de 2006 que permitio ampliar los servicios de los bancos a través de intermediarios no
bancarios, tales como puntos de venta de loteria, cajas de supermercados, entre otros.

8 Las acciones de educacion financiera son coordinadas con la Comisién Intersectorial de Educacion Financiera, creada por el
Decreto 457 de 2014.

225



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

El grafico V.16 muestra el presupuesto de inversiéon anual del BO y el nimero de
corresponsales bancarios”. La inversién promedio de esta entidad fue de 7.300 millones
anuales, recursos que han contribuido a incentivar las entidades financieras a aumentar su
oferta de corresponsales bancarios en un impresionante 1.201%. El nimero de operaciones
y los montos transados también han tenido una evolucion importante (véase el grafico V.17).

Grafico V.16

Colombia: inversién de la Banca de las Oportunidades (BO)
y promedio anual® de corresponsales bancarios, 2010-2015
(En millones de pesos y niimero de corresponsales)
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@ El nimero de corresponsales bancarios muestra un comportamiento estacional, aumentando en los Ultimos
meses del afio, lo que hace necesario obtener un promedio anual que suavice esta estacionalidad.

Grafico V.17
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Fuente: Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancoldex), Banca de las Oportunidades [en linea] http:/
bancadelasoportunidades.gov.co/.
a Se incluyen recaudo, transferencias, depésitos, retiros y pagos obligatorios.

9 Los corresponsales bancarios son un canal de distribucién que permite a los establecimientos financieros prestar sus servicios a
través de terceros. Esta estrategia se utiliza para ampliar la oferta de servicios bancarios y financieros a regiones donde es muy
costoso ampliar la oferta de los canales tradicionales. En Colombia, a través de los corresponsales bancarios como puestos de
venta de loteria, registradoras de supermercados y tiendas de barrio, entre otras, es posible realizar recaudos, transferencias,
depositos, retiros y abrir cuentas de ahorro.
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Grafico V.18

Colombia: créditos desembolsados a microempresarios a través de bancos,
compaiiias de financiamiento, ONG y cooperativas, 2011-2014

(En nimero de créditos)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(SINERGIA).

e) Programa de Transformacion Productiva (PTP)

ElPTP realiza actividades para la transformacién de la actividad productiva en 20 subsectores
de servicios, industria y agroindustria (véase el cuadro V.9). Su objetivo es servir de
interlocutor de los sectores con mayor potencial de crecimiento de la economia, con las
entidades publicas y de regulacion.

El Programa cuenta con cuatro lineas de trabajo:

e Capital Humano: trabaja con entidades publicas y privadas de educacién para
diagnosticar y subsanar las necesidades de formacion en los sectores PTP.

*  Marco Normativo y Regulacion: fomenta el disefio de regulacion idonea, eliminando
las barreras normativas que afectan la competitividad. Asimismo, sensibiliza a las
empresas sobre beneficios legales existentes.

* Fortalecimiento: disefla reglamentos técnicos que permitan un mejor desarrollo
sectorial. Adicionalmente, clabora planes de fortalecimiento para las empresas,
asesora su puesta en marcha y realiza el seguimiento de los mismos. Por dltimo,
desarrolla iniciativas para crear clisteres y encadenamientos entre proveedores.

e Infraestructura, Logistica y Sostenibilidad: desarrolla actividades que mejoran las
condiciones del capital fisico del sector, las capacidades logisticas para producir y
exportar y el acceso a las TIC.

Los sectores priorizados por este programa se identifican por medio de convocatorias a
través de las cuales se evaluan sus propuestas de valor.
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Cuadro V.9

Colombia: sectores del Programa de Transformaciéon Productiva (PTP), 2016
Macrosector Sector del PTP
Manufacturas Cuero, Calzado y Marroquineria

Servicios

Textil y Confecciones

Industria de Autopartes y Vehiculos

Industria Editorial y de la Comunicacion Grafica
Cosmeéticos y Aseo

Siderurgico

Astillero

Metalmecanico

Tercerizacién de proceso de negocio (BPO&O)
Energia Eléctrica, Bienes y Servicios Conexos
Software y Tecnologias de la Informacion
Turismo de Bienestar

Turismo de Naturaleza

Turismo de Salud

Agroindustria Acuicola

Carne Bovina

Chocolateria, Confiteria y sus Materias Primas
Hortofruticola

Sector Lacteo

Palma, Aceites-Grasas Vegetales y Biocombustibles

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT), Programa de Transformacion Productiva (PTP) [en linea]
https://www.ptp.com.co/.

Los recursos del PTP provienen de transferencias del presupuesto general y de las utilidades
de Bancéldex. Del 2012 al 2015, el PTP ha invertido recursos por 97.623 millones de pesos,
un promedio de 24.000 millones anuales.

Grafico V.19

Colombia: inversién del Programa de Transformacién Productiva (PTP), 2012-2017
(En millones de pesos)
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Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT), Programa de Transformacion Productiva (PTP) [en linea]
https://www.ptp.com.co/.
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El cuadro V.10 muestra el aporte al empleo de los tres macrosectores del PTP?. En el
ultimo aflo, estos sectores ocuparon a 3,3 millones de trabajadores, lo que corresponde al
15,8% del empleo nacional. Del 2010 al 2014, el empleo en estos sectores crecié en total
en un 6,9%, tasa inferior al 11,9% del total nacional.

Cuadro V.10

Colombia: empleo en los sectores del PTP, 2010-2014
(En nimero de trabajadores)

Variacién de
Sector del PTP 2010 2011 2012 2013 2014 2010 a 2014
(porcentajes)
Agroindustria 1672720 1737 181 1664 201 1620 375 1570 092 -6,1
Manufacturas 1111 037 1207 187 1290 232 1233124 1276 387 14,9
Servicios 394 811 430 143 478 293 529 764 550 856 39,5
Total de
sectores del PTP 3178 568 3374511 3432726 3383 263 3397 335 6,9
Total nacional 19213323 20019511 20766 251 21048193 21503 323 11,9

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT), “Evolucién del empleo en los sectores del Programa de
Transformacion Productiva 2010-2014”, Bogotd, Programa de Transformacion Productiva (PTP), 2015 [en linea]

http://ptp.amagidall.com/informes.
Del 2010 al 2013, las ventas de los sectores PTP crecieron un 16% en total, es decir,
tuvieron un incremento anual promedio de 6,1% (véase el cuadro V.11). El valor de las
exportaciones, en cambio, mostrd una contraccion, a pesar de su aumento en volumen.

Cuadro V.11

Colombia: ventas, y valor y volumen de las exportaciones de los sectores del PTP, 2011-2015
(En millones de ddlares y toneladas)

Variacién
2011 2012 2013 2014 2015 de 2010 a 2014
(porcentajes)
Ventas sectores PTP 41301 43467 42236 N/A N/A 16,0
(millones de ddlares)
Exportaciones sectores PTP 6299 6904 6 896 6242 5926 60
(millones de ddlares) ’
Exportaciones sectores PTP
(toneladas) 1527 1641 1639 1552 1606 11,0
Exportaciones no minero-energéticas 16310 16101 16359 16363 15063 90
(millones de ddlares) ’

Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT), “;Qué es la Marca Pais Colombia?”, Bogota, 2014
[en linea] http://www.colombia.co/asi-es-colombia/que-es-la-marca-pais-colombia.html; Asi avanza la
transformacion productiva, Bogota, Programa de Transformacién Productiva (PTP), 2013.

20 Para el sector servicios no se cuenta con informacion del empleo de los subsectores de turismo ni provisiéon de energia y
bienes conexos.
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f) FOMIPYME e INNPULSA

El Fondo FOMIPYME se crea como una cuenta del Ministerio de Desarrollo para
financiar proyectos de desarrollo tecnolédgico e instrumentos de apoyo no financiero.
Posteriormente, 1a Ley 905 de 2004 transfiere este fondo al MINCIT. A continuacion, la
Ley 1450 de 2011 crea la Unidad de Desarrollo de Bancoldex, que en el 2012 empezaria
a funcionar con el nombre de INNPULSA. Por dltimo, la Ley 1753 de 2015 unifica en
una unica cuenta a INNPULSA y FOMIPYME, bajo la administracion de Bancéldex.

Actualmente la entidad cuenta con tres direcciones misionales, una cuarta que asesora
la construccién de politica para emprendimientos de alto impacto y una dedicada a la
planeacién (véase el diagrama V.8).

Diagrama V.8
Colombia: organigrama de INNPULSA

Bancoldex

Unidad de Gestién y Crecimiento
Empresarial (iNNpulsa)

Direccién de Direccion de Direccién de Direccién de Direccion de
Innovacion y Desarrollo Mentalidad y Proyectos Planeacion y
Emprendimiento Empresarial Cultura Estratégicos Control

Fuente: Unidad de Gestion de Crecimiento Empresarial (INNpulsa).

INNPULSA promueve el crecimiento empresarial a través de tres lineas. En primer lugar,
provee instrumentos para generar un cambio de mentalidad que fomente iniciativas de
crecimiento extraordinatio. En segundo lugar, promueve el desarrollo de ideas de negocio
con potencial para crecer rapidamente. Por dltimo, apoya el desarrollo de las empresas en
sus distintas etapas y de los ecosistemas de emprendimiento necesarios para su expansion.

La Direccién de Mentalidad y Cultura desarrolla programas que promueven el
emprendimiento y la innovaciéon, por medio de festivales, conferencias, talleres y
contenido mediatico.

La Direcciéon de Innovacion y Emprendimiento apoya a emprendedores que tengan
un producto y/o setvicio innovador que ya haya sido validado desde el punto de vista
comercial. Esta direccién acelera el crecimiento de las empresas que tienen potencial de
internacionalizacion, vincula a las empresas con inversion y apoya a los actores de los
ecosistemas regionales de emprendimiento.

La Direccién de Desarrollo Empresarial promueve la productividad a través de un esquema
en tres niveles. Primero, apoya a las micro y pequefias empresas a través de Centros de
Desarrollo Empresarial (SBDC). Segundo, fortalece las capacidades de las empresas
medianas para que aumenten su productividad. Tercero, invierte directamente en proyectos
que promueven la productividad en encadenamientos productivos o clisteres estratégicos.

Por dltimo, la Direccién de Proyectos Estratégicos trabaja alrededor de la creacion y
asesoramiento de politicas publicas que promuevan la labor de la entidad. Destaca el trabajo

21 Actualmente, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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de asesoramiento de los CONPES, la estructuracion de proyectos para el Fondo de CT1T del
Sistema General de Regalfas y el apoyo a formuladores de politica piblica del nivel nacional.

La entidad recibe recursos de las utilidades de Bancoldex y lo establecido por la Ley 590
para la modernizacién de las empresas®. El grifico V.20 muestra la inversion realizada
por el FOMIPYME e INNPULSA financiada por el Presupuesto General.

Cuadro V.12

Colombia: analisis DOFA de INNPULSA

Fortalezas

*Profesionalismo y experiencia
de trabajo

*Cultura de mejora continua
y transparencia

*Estrategia de comunicacion
novedosa y atractiva, aunque
no extendida

Conocimiento y liderazgo del
medio del emprendimiento

Debilidades

*Requisitos administrativos
de las convocatorias

*Tiempos de desembolso

*Rigidez de interventoria

*Falta de articulacion con otras entidades
y entre convocatorias

*Dificultad de acceso a los programas a
emprendedores de otras regiones del pais

Oportunidades

*Interés y promocion
de alto impacto en
ciertas regiones

*Unificacion del Sistema
Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacién
con el Sistema Nacional

*Consolidar presencia
en las regiones

*Impulsar instrumentos

para cambio de mentalidad
especialmente en las regiones
con ecosistemas menos

*Simplificar convocatorias para reducir necesidad
de requisitos y acompafiamiento

*Facilitar el proceso de interventoria

*Cambio de estrategia
por reestructuracion de
Bancéldex

*Rotacion de funcionarios
que afecte la continuidad
de la atencion a los
usuarios

*Falta de coordinacion
entre entidades

de Competitividad desarrollados
*Capitalizar su rol como *Disefiar y focalizar instrumentos de acuerdo a las
articulador del ecosistema caracteristicas y necesidades de los ecosistemas
de emprendimiento locales
Amenazas

*Establecer mecanismos de
gestion del conocimiento para
dar seguimiento a los programas
y beneficiarios

*Promover y liderar una mejor
articulacion de politicas publicas
alrededor del emprendimiento
de alto impacto

*Fortalecer las instancias de didlogo
y planeacién con otras entidades

*Capitalizar el rol de iNNpulsa
dentro de Bancdldex

Fuente: F. Estupifidn (coord.), “Andlisis y documentacion de los resultados de diez instrumentos de iNNpulsa Colombia”,
Bogota, Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo), 2015 [en linea] http://www.
repository.fedesarrollo.org.co’handle/11445/3308.

22 Entre los afios 2013 y 2014, la Direccion Mipymes del MINCIT transfirio6 28.300 millones de pesos provenientes del Fondo de
Modernizacién e Innovacién para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa. Este fondo, como se mencioné previamente, fue
creado por la Ley 590 de 2000.
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En promedio, entre 2010 y 2014, la inversioén para la modernizacién de las mipymes ha
sido de 50.000 millones de pesos anuales, sin embargo, a diferencia del Fondo Emprender,
esta suma no se ha invertido exclusivamente en capital semilla, sino también en actividades
como asistencia técnica y fortalecimiento del ecosistema emprendedor, entre otros.

De acuerdo con los informes de seguimiento de la entidad (INNpulsa, 2014), de 2012 a
2014 iNNpulsa ha apoyado a 930 empresas directamente con recursos o entrenamiento en
temas de emprendimiento, innovacién y aceleracion. Por otro lado, a través de convenios
con entidades regionales, la entidad ha apoyado indirectamente a 6.500 empresas.

Grafico V.20
Colombia: inversion de FOMIPYME e INNPULSA, 2010-2014
(En millones de pesos)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF).

i) Evaluacién de los resultados de diez convocatorias de INNPULSA

En el 2015, Estupifian (2015) realizé una evaluacién general de INNPULSA, entre el
2012 y 2014, incluyendo un analisis DOFA de la entidad, a través de los testimonios de
empresarios, miembros de entidades de apoyo y beneficiarios de las convocatorias.

Una de las principales conclusiones es que su llegada permiti6 llenar un vacio en la
oferta de fomento, al crear programas de apoyo a emprendimientos innovadores que
antes no existian. Previamente, los programas del MINCIT apoyaban a empresas de
subsistencia y no habia apoyo especializado para mipymes con crecimientos acelerados.
Los beneficiarios perciben INNPULSA como una entidad con personal profesional,
capaz y con conocimiento del emprendimiento de alto impacto. Reconocen ademas
que la entidad incorpora lecciones aprendidas en sus programas, mostrando
flexibilidad en la gestién de los mismos. A pesar de que los entrevistados aprecian esta
flexibilidad, consideran que los requisitos de sus convocatorias son engorrosos. Otra
debilidad es la ausencia de articulacion entre las convocatorias de la entidad. Al acabar
la participacién en un programa, los beneficiaros no tienen una ruta clara para resolver
sus futuras necesidades.

g) Fondo Nacional de Garantias (FNG)

El FNG naci6 en 1982 con recursos del Banco de la Republica, para facilitar la entrega
de colaterales a la industria colombiana. Actualmente se apoya en una red de nueve
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fondos regionales® a través de contratos de agenciamiento mediante los cuales ofrecen
sus productos a los bancos de su zona de influencia.

El FNG otorga garantfas a las mipymes, a través dos canales: el bancario y la atencién
directa a clientes preferenciales. A los bancos les ofrece garantias automaticas que cubren
hasta un 50% del valor del préstamo en caso de siniestro. Para el 2010, las garantias
cubrian hasta 1.560 millones de pesos por cliente.

El segundo tipo de clientes son los empresarios que segun sus caracteristicas e
historial pueden optar por acceder a seis tipos de garantias: Garantias Automaticas
Multipropésito, Garantfas para Operaciones de Corto Plazo, Garantias Automaticas
con Cupos Rotativos, Garantfas para Operaciones de Leasing, Garantias Automaticas
para Microcrédito y Garantias Individuales para Creacion de Empresas. Esta tltima esta
destinada a los emprendimientos de las mipymes, ofreciéndoles hasta 305 millones de
pesos, con una tasa anticipada anual del 3,85%.

Cabe destacar una nueva estrategia de servicios enfocados en mipymes, denominada “FNG
Avanza”. Dicha estrategia cuenta con dos programas: i) “Pyme Preferente”, que cobra
unas tasas menores y otorga mayores cupos que las lineas tradicionales, de acuerdo con las
caracteristicas del solicitante. Esta linea se inaugurd en julio del 2015 y, hasta diciembre del
mismo aflo, apoy6 a 1.125 empresas con garantias por 556.000 millones de pesos, y i) “Modelo
de Gerenciamiento Pyme” que presta asesotfa especializada. El objetivo es impulsar la
productividad y lograr que las empresas cumplan con los pagos de garantfas en el futuro.

Del 2010 al 2015, el FNG ha otorgado garantias por 56 billones de pesos, asignados en
2,6 millones de operaciones (véase el grafico V.21). En los ultimos afios las garantias han
sido mayores a los 10 billones de pesos anuales y, si bien el numero de las operaciones ha
bajado, los montos por operacién se han incrementado. De las operaciones del Fondo, el
99% se destinan a mipymes y solo una pequefia cantidad a garantfas de créditos para vivienda.

Grafico V.21
Colombia: garantias otorgadas y operaciones anuales

del Fondo Nacional de Garantias (FNG), 2010-2015
(En millones de pesos y numero de operaciones)

, B00000 fommmmn oo Sy(7ay e 14,000 000
8 500 081
= 474 991 _| 12 000 000
© 13
@© o
5 10000000 &
o

Q
° 8000000 S
300000 [------mmmme s - 3
3 6000000 5
g 2

200000 f--1ceeeeef el =
3 4000 000
o

e B E O e e """ | 2000 000

6062965 7467251 9189604 10584302 11403581 1176654
0 0
2010 2011 2012 2013 2014 2015

Desembolsos con garantias ~ ====NUmero de operaciones

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados
(SINERGIA).

2 Los fondos regionales cubren las regiones de Antioquia, Caribe, Narifio, Tolima, Café, Boyaca, Casanare y Santander. Para las
regiones de Amazonia, Cundinamarca, Bogota y parte de la Orinoquia el FNG atiende con su fuerza de trabajo propia.

233



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

h) Procolombia

Procolombia esta encargada de promover el turismo, la inversién extranjera directa en
Colombia, las exportaciones no minero-energéticas y la marca pais®.

La entidad se encuentra divida por areas misionales en tres vicepresidencias: turismo,
inversion extranjera y promocién de las exportaciones. La ultima se divide en gerencias
para agroindustria, manufacturas, servicios y prendas de vestir.

Grafico V.22
Colombia: presupuesto total de inversion de Procolombia e inversion promedio de las

empresas que reportaron negocios de exportacién producto de la labor de la entidad, 2010-2015
(En millones de pesos)
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Fuente: Procolombia.
Grafico V.23
Colombia: empresas que reportaron negocios de exportacion producto
de la labor de Procolombia y monto total de los negocios, 2010-2015
(En nimero de empresas y millones de délares)
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Fuente: Procolombia.

Los servicios de Procolombia son demandados en su mayorfa por mipymes formales
que tienen un producto con demanda internacional. Su principal servicio es ofrecer
informacién gratuita sobre mercados objetivo y tramites para exportar.

2 La marca pais colombiana es una estrategia denominada “La Respuesta es Colombia”, utilizada en diferentes comerciales
en Colombia y el mundo para promocionar al pais como destino turistico y comercial, asi como para apoyar los productos
y servicios ofrecidos por los empresarios colombianos. Esta estrategia también busca romper los estereotipos negativos
asociados con Colombia, exaltando la biodiversidad y los elementos culturales positivos propios del pais. Véase Procolombia,
“¢Qué es Procolombia?” [en linea] http://www.procolombia.co/procolombia/que-es-procolombia.
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Desde el 2010, Procolombia ha destinado para el desarrollo de todas sus actividades
483.878 millones de pesos, un promedio de 100.000 millones anuales en los dltimos
tres aflos (véase el grafico V.22). Del 2010 al 2015, 11.385 empresas reportaron haber
realizado negocios con empresas extranjeras gracias a la labor de Procolombia. Por
empresa atendida, la inversion de la entidad fue de 44 millones de pesos en promedio.
Sin embargo, este valor corresponde a toda la inversion de Procolombia para sus tres
areas, por lo que el valor de inversion por empresa en la promocion de las exportaciones
esta sobreestimado. En el mismo periodo, estas empresas manifestaron haber realizado
negocios por 10.013 millones de ddlares, un promedio de 870.000 délares anuales por
empresa (véase el grafico V.23).

i) Propais
Propafs es una entidad de caricter mixto compuesta por 76 entidades®, cuyo propdsito

principal es facilitar alianzas entre el Gobierno y el sector privado, para promover el
desarrollo de las mipymes en Colombia.

Propais nace como un fondo concursable y no cuenta con recursos del presupuesto
nacional, a pesar de que cumple una actividad de interés publico.

Su organizacién se articula en tres unidades: la Unidad de Evaluacion ayuda las empresas
a formular proyectos, para postular a los fondos concursables de vatias entidades que
promueven el fomento de las mipymes; la Unidad de Promocién de Mercado tiene
como objetivo dinamizar el mercado interno y, desde el 2011, trabaja con un programa
de promocién de la produccion nacional denominado “Compre Colombiano”, para
promover las ventas de las mipymes en el pais.

Por ultimo, la Unidad de Desarrollo Institucional y Empresarial busca promover servicios
innovadores y dindmicos, para atender al sector empresarial colombiano. Esto incluye
recolectar informacién y dictar capacitaciones, entre otros.

Debido a que Propais funciona como un ejecutor de programas de apoyo a las mipymes,
no es posible calcular los montos invertidos en los programas que ayuda a ejecutar, ni el
numero de sus beneficiarios. Sin embargo, por informacién recolectada a través de una
entrevista, se estima que los recursos movilizados por esta entidad oscilan anualmente
entre los 16.000 y 20.000 millones de pesos.

j) Artesanias de Colombia

Artesanfas de Colombia es una entidad de economia mixta que tiene como objetivo
incrementar el empleo y los ingresos de los artesanos colombianos. La entidad esta
organizada en tres subgerencias: una para la promocién y generacioén de oportunidades
comerciales, otra para el desarrollo y fortalecimiento del sector artesanal y una tltima
para temas administrativos y financieros.

La entidad tiene un portafolio de servicios para fortalecer el sector artesanal. Sus
programas brindan capacitacién a los artesanos de tal forma que puedan mejorar
sus procesos productivos, administrativos y de mercadeo. Adicionalmente ofrece la
posibilidad de participar en ferias artesanales y facilita contactos con clientes, acceso a
informacién de mercado y la realizacién de ruedas de negocio.

Desde el 2012 Artesanias ha venido invirtiendo en promedio 14.000 millones de pesos
en diferentes proyectos nacionales y regionales, apoyando en promedio a 8.800 artesanos

25 Entre las entidades privadas se encuentran camaras de comercio, empresas privadas, gremios, fundaciones, cooperativas
y universidades.
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anualmente. En el 2015 el 78% de los recursos provino del Presupuesto Nacional
y el resto de convenios y de los ingresos operacionales de la entidad, tales como la
comercializacién de mercancias artesanales (véase el grafico V.24).

Grafico V.24
Colombia: inversion y beneficiarios de Artesanias de Colombia, 2012-2015
(En millones de pesos y nimero de beneficiarios)
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Fuente: Artesanias de Colombia.

k) Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Programa de Emprendimiento

El SENA es la principal entidad publica para la formacién de técnicos, tecnologos y
trabajadores especializados. En el 2015 el nimero de aprendices fue de 438.054, lo que la
convierte en la institucién de educacion superior mas grande del pais. (SENA, 2016a). El
diagrama V.9 muestra las areas misionales del SENA, dentro de las cuales se encuentra la
intervencién relevante desde la éptica de las mipymes: el Programa de Emprendimiento
a cargo de la Direccién de Empleo y Trabajo.

Diagrama V.9
Colombia: organigrama del SENA

| Consejo Directivo Nacional |

Direccién General

. - Direccion del Direccién de Direccion
Direccion de Dlrecm_qn'de Sistema Nacional Promocion y de Empleo
» Competitividad - . )
Regulacion A de Formacion Relaciones y Trabajo
y Productividad . N
para el Trabajo Corporativas

Jovenes Rurales

L Centros de formacion Emprendedores

Profesional Integral _|

EmprendeT |

—| Fondo Emprender |

—| Fortalecimiento Mipyme |

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).
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i) Programa de Emprendimiento

El programa apunta a fomentar la cultura del emprendimiento en los ciudadanos
colombianos; orientar la creacion de empresas, acompafiando la concrecion de ideas de
negocio; y asesorar a mipymes en etapa temprana.

Este programa acompafia a los emprendedores en las fases de ideacién, formulacion del
plan de negocios, ejecucion, desembolso de capital semilla y fortalecimiento empresarial.

El Programa de Emprendimiento cuenta con cuatro iniciativas:

1. Jovenes Rurales Emprendedores: enfocado en emprendimiento de poblacién rural
y vulnerable. Busca promover la generaciéon de ingresos de estas poblaciones y
fortalecer sus unidades productivas rurales, emprendimientos y empresas.

2. EmprendeT: ofrece servicios de sensibilizacién en emprendimiento, identificacion
de ideas de negocio, asesoria en la formulacién y financiacién del plan de negocio y
apoyo en la puesta en marcha y fortalecimiento del negocio.

3. Fortalecimiento Mipyme: brinda asesoria a estas empresas en temas financieros, de
planeacion estratégica y oportunidades de mercado.

4. Fondo Emprender: fondo de capital semilla para aprendices, egresados del SENA
y estudiantes universitarios y de postgrado recién egresados. El programa incluye
asesorfa en la formulacién y ejecucion del plan de negocio, en un proceso de
acompafiamiento que puede durar hasta 1,5 afios. Sus recursos provienen, en un
80%, de la cuota de aprendizaje que se les cobra a todas las empresas™ y el restante
20%, del presupuesto general y de fondos de pensiones, entre otros (Ley 789 de
2002). Los recursos se asignan de acuerdo con el nimero de empleos que planea
crear. Si el plan de negocio genera hasta 3 empleos, el emprendedor puede solicitar
hasta 80 salarios minimos mensuales (55 millones de pesos); de 3 a 5 empleos,
150 salarios minimos mensuales (103 millones); y de 6 empleos en adelante, 180
salarios (124 millones) (SENA, 2016b).

ii) Ejecucién de recursos

Los programas se ejecutan a través de las 117 Unidades de Emprendimiento, ubicadas en
todos los departamentos del pais y enfocadas en las vocaciones productivas de cada region.
Desde el 2011 al 2014, el Programa de Emprendimiento ha invertido 302.000 millones de
pesos, de los cuales el 70% se destinan al Fondo Emprender (véase el grafico V.25).

Para el periodo 2011 a 2014, el Programa de Emprendimiento invirtié 294.936 millones
de pesos, mediante los cuales se ha logrado la generacién de 1.807 empresas® (véase el
grafico V.26) y la creacion de 11.195 empleos.

2 El articulo 32 de la Ley 789 de 2000, establece que todas las empresas, excepto del sector construccioén, con personal no

inferior a 15 trabajadores se encuentran obligadas a vincular aprendices del SENA y pagar una cuota de aprendizaje. La cuota
se calcula multiplicando el 5% del nimero de trabajadores por un salario minimo mensual vigente.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 mide el nimero de empresas y empleos potenciales creados por los planes de
negocio financiados por el Fondo Emprender. Pero como se menciond, muchos de los planes de negocio pasan por los demas
programas de emprendimiento SENA, por lo que en esta grafica se comparan el total de la inversién de este programa y los
empleos generados por el Fondo Emprender.
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Grafico V.25

Colombia: recursos del Programa de Emprendimiento del SENA, 2010-2015

(En millones de pesos)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF).

Gréfico V.26
Colombia: total de recursos invertidos por el Programa de Emprendimiento

del SENA y empresas creadas por el Fondo Emprender, 2011-2014
(En millones de pesos y nimero de empresas)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(SINERGIA); Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).
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Grafico V.27

Colombia: empresas y empleos potenciales creados por el Fondo Emprender, 2011-2014
(En nimero de empresas y nimero de empleos)
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Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

iif) Hallazgos de la evaluacién del Fondo Emprender

En el 2014, el Fondo Emprender fue sujeto a una evaluaciéon por SENA (2014). Se
presentan a continuacion las principales conclusiones. Existe una desarticulacién entre
los programas del SENA y el Fondo Emprender, asi como como entre las unidades
externas y el SENA. Los procesos de postulacién y cumplimiento de requisitos son
engorrosos y las convocatorias deben reflejar las necesidades regionales. Los criterios
para la revision del plan de negocio estan desactualizados y no existe un proceso de
divulgacién clara de resultados, ni un proceso de seguimiento de los beneficiarios.

Cuadro V.13

Colombia: principales resultados de la evaluacién
del impacto del Fondo Emprender sobre los beneficiarios

Sostenibilidad

Desarrollar actividades
planteadas en el plan de negocio

Tiempo de funcionamiento

Ingresos generados

Rentabilidad de los negocios

Empleabilidad

Movilidad laboral

Calidad de vida

Creacion de nuevas empresas

46% mas probable que exista el negocio o la empresa desde el momento
de su inscripcion en el registro mercantil

42% mas probable de realizar las actividades que se plantearon en el plan
de negocio original

El tiempo de funcionamiento de la empresa es 10 meses mayor

10% menos probable de tener ingresos superiores a 3 salarios
minimos mensuales

No se encuentra un efecto Para poblacién vulnerable 6 millones
significativo de pesos mas al afio

4 empleos en promedio

1 empleado contintia su formacién profesional

16% mas en la percepcién de 12% en la mejora 17% mejores
mejora de calidad de vida de la autoestima en la vivienda

4% mas probable de crear nuevas empresas

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), “Evaluacion del Fondo Emprender: resumen ejecutivo”, Bogota, 2014
[en linea] http://www.sena.edu.co/es-co/transparencia/pe/evalua_fondo_empren.pdf.
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El hallazgo mas importante tiene que ver con la tasa de supervivencia de las iniciativas apoyadas:
de los proyectos beneficiados, en 10 aflos, sobrevivian el 69%, un porcentaje muy supetior al
12,61% de empresas que en Colombia logran superar los 42 meses desde su creacion.

Adicionalmente, la evaluacién muestra que el Fondo tiene efectos positivos sobre
la sostenibilidad de la empresa, el empleo, la calidad de vida de los beneficiatios y la
rentabilidad de los negocios realizados con poblacién vulnerable. Sin embargo, tiene
también efectos negativos sobre los ingresos de los beneficiarios y ningin efecto sobre
la rentabilidad de las empresas de la poblacién no vulnerable.

iv) Acciones recientes de mejora del Programa de Emprendimiento

Producto de la evaluacién mencionada, el Programa de Emprendimiento se encuentra
desarrollando cuatro estrategias de mejora. Primero, se firmé un contrato con la Universidad de
San Antonio Texas (Estados Unidos), para incorporar la metodologfa de centros de desarrollo
en las 117 Unidades de Emprendimiento. Segundo, se desarrolla una estrategia de captacion
de recursos de organizaciones de cooperacion, actores externos y privados, para apoyar las
unidades de emprendimiento. Tercero, se estructuran alianzas con las entidades territoriales,
de tal forma que aporten recursos para apoyar a los emprendedores de sus regiones. Cuarto,
se busca desarrollar plataformas tecnoldgicas que faciliten la postulacion al Fondo Emprender
y la adopcién de un esquema mas sencillo de seguimiento de los planes de negocio.

1) Colciencias

Colciencias es un 6rgano de cardcter técnico encargado de dirigir, coordinar y ejecutar la
politica publica de CTT en Colombia.

La entidad trabaja alrededor de cuatro tareas: educacion, investigacién, mentalidad y
cultura e innovacién, donde solo la dltima esta enfocada en empresas.

El area de Innovacion cuenta con cinco programas:

* Transferencia de conocimiento y tecnologfa: apoya la creacién de empresas de alto
contenido tecnolégico y a seis oficinas de transferencia tecnologica regionales.

* BrigadasyFondos Nacionales de Patentes: cofinancia el alistamiento de solicitudes de patentes
por parte de empresas de todos los tamafios y su presentacion ante la Superintendencia de
Industria y Comercio. En el 2015, a través de este programa, se solicitaron 321 patentes.

* Pactos por la innovacién: acuerdos firmados de manera voluntaria entre empresas y
otros actores del sistema nacional de ciencia y tecnologia (SNCTTI), en los que el sector
privado se compromete a aumentar su inversion en CTI. Como contraprestacion las
empresas obtienen un diagnéstico de sus capacidades de innovacién, informacién para
acceder a programas de innovacién regional y acceso a una comunidad de negocios
virtuales. Para el 2016, 609 empresas habfan firmado estos pactos.

e Alianzas para la Innovacion: un programa para sensibilizar y formar a empresas en
cultura de la innovacién empresarial, generacion de capacidades para la innovacion e
implementacion de proyectos y prototipos. Para el 2016, se habfan capacitado 5.605
personas, 1.111 empresas y 195 facilitadores.

* Beneficios Tributarios en CTT: otorga exenciones y deducciones para las empresas
que inviertan en CTI. Las exenciones aplican a los impuestos causados por la
importacién de equipos, a los honorarios e ingresos del personal que desarrolla un
proyecto CTI y a las ganancias por la produccién de software con alto contenido
tecnolégico. Las deducciones al impuesto sobre la renta pueden alcanzar un 175%
del valor de la inversion efectuada, de las donaciones a centros de investigacién o de
la inversion realizada por empresas altamente innovadoras.

240



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

Del 2010 al 2014, se han otorgado reducciones tributarias a 268 empresas con beneficios
que suman 1,4 billones de pesos en total (véase el grafico V.28). Lo anterior corresponde
a un promedio de 6.133 millones de pesos de beneficio tributario por empresa al afio.

Grafico V.28
Colombia: empresas con beneficios tributarios y monto

de los beneficios otorgados a través de convocatorias de Colciencias, 2010-2014
(En nimero de empresas y millones de pesos)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados
(SINERGIA).

La inversion de Colciencias se ha reducido considerablemente desde el afio 2012 y esta
contraccion se acentud ain mas en 2014, debido a la disminucién de su presupuesto
general (-12%) . El nimero de empresas apoyadas fue 1.2506, sin embargo, no es posible
conocer cuantas son mipymes.

Grafico V.29
Colombia: inversion financiada por Colciencias® y otras entidades, y empresas

beneficiarias de proyectos de apoyo a la innovacién y al desarrollo productivo
(En millones de pesos y niimero de empresas)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacion
Financiera (SIIF); Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados (SINERGIA).

a En 2014, la entidad presupuestd la inversion de 12.000 millones de pesos, pero solo ejecutd 480 millones. El
monto restante se ejecutd en 2015, pero bajo el concepto de reservas del presupuesto anterior.
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m) FINAGRO, fondo agropecuario de garantias

Finagro es un banco de segundo piso que promueve el desarrollo del sector rural
mediante inversiones en proyectos productivos. Estas se realizan mediante cuatro tipos
de servicios destinados a productores de todos los tamafos:

e Crédito: a través de las denominadas Lineas Especiales y Linea para Microcrédito Rural.
Para micro y pequefios productores otorga préstamos hasta 137 millones de pesos.

* Garantias: otorga garantias a los créditos destinados al sector agropecuario.

* Incentivos: ofrece incentivos a la capitalizacién rural y certificados al incentivo
forestal que permiten reducir los costos del crédito cuando los productores realizan
nuevas solicitudes de crédito y actividades reforestacion.

*  Seguros Agropecuarios: otorga subsidios a la prima de los seguros agropecuarios,
con montos que van del 60% al 80% del valor de la prima.

* Del 2010 al 2015, Finagro coloc6 12,2 billones de pesos para financiar proyectos
agropecuarios de mipymes rurales, a través de 174.000 operaciones (véase el grafico V.30).

Grafico V.30

Colombia: colocaciones de créditos de redescuento para mipymes rurales, 2010-2015
(En numero de créditos y millones de pesos)
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Fuente: Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO).
Cuadro V.14
Colombia: nimero de operaciones y monto de los créditos otorgados
por FINAGRO a empresarios rurales de todos los tamafos, 2010-2015
Tamafio 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Operaciones Microempresa 10 323 17 666 25766 34 480 32 956 32273
Pequena 1401 2257 2736 2841 3288 3892
Mediana 384 522 763 770 832 912
Grande 119 160 279 277 362 414
Operaciones totales 12 227 20 605 29 544 38 368 37 438 37 491
Monto de Microempresa 79 875 147 917 241951 314816 302 447 313 553
'(C;filfgﬁg:"s Pequeria 417610 666207 806068 859512 1000749 1157883
de pesos) Mediana 543 517 740521 1093569 1114911 1195045 1267 955
Grande 530 438 606 340 1175349 1499650 2748036 2914593
Monto total 1571440 2160985 3316937 3788889 5246277 5653984

Fuente: Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO).
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El nimero de créditos y de recursos aumentaron, desde el 2010 al 2015, en un 206% y 163%,
respectivamente. Del total de operaciones de crédito destinado a empresas rurales en este
petiodo, el 87% benefici6 a microempresas, el 9% a pequefias y el 2% a medianas empresas.

A través del Fondo Agropecuario de Garantias (FAG), Finagro otorgd garantias por
6,3 billones de pesos, en 1.296 millones de operaciones para pequefios productores,
durante el 2010 al 2014 (véase el grafico V.31). Del total de garantias otorgadas por el
FAG, el 97% fueron para pequefios productores.

Grafico V.31

Colombia: valor de las garantias otorgadas por el Fondo Agropecuario de Garantias
(FAG) a pequeios productores y cantidad de las respectivas operaciones, 2010-2014
(En millones de pesos y niimero de operaciones)
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Fuente: Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO).

3. Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MINTIC)

El MINTIC cuenta con dos programas enfocados en el segmento de las mipymes:
Mipyme Vive Digital y Apps.co.

El programa Mlpyme Vive Dlgltal funciona desde el 2010 y tiene como metas aumentar
el numero de mipymes que tienen acceso a Internet, que realizan transacciones mediante
comercio electrénico, con presencia web y en redes sociales. Desde el 2010 al 2015, las
mipymes con acceso a Internet han aumentado del 7% al 75%. Sin embargo, para el 2015
el 64% de las mipymes sigue sin contar con una pagina web (MINTIC, 2014).

Apps.co, promueve el desarrollo de emprendimientos de base tecnoldgica en tres etapas:
1) Bootcamps, que ofrece talleres para desarrollar habilidades que permitan crear soluciones;
if) Descubtimiento de Negocios®, que busca convertir la idea de negocio en un producto
con prueba de concepto o con consumidores pagos, y iii) Crecimiento y Consolidacion
que otorga formacion intensiva para lanzamiento al mercado y consecucion de inversion
(MINTIC, 2015).

Desde el 2011, el MINTIC ha invertido 91.773 millones de pesos en proyectos destinados
a mipymes, dentro de los que se encuentran iniciativas para la industria de contenidos y
aplicaciones digitales y la implementacién de las TIC en los procesos productivos a las
mipymes (véase el grafico V.32).

28 Este programa se realiza en alianza con nueve entidades de apoyo en fase temprana que cubren 17 municipios del pais. Para
el 2016 se habian realizado nueve versiones del programa, logrando un apoyo de 120.000 equipos de emprendimiento.
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Grafico V.32
Colombia: inversion del MINTIC en mipymes,

en las areas de contenidos y aplicaciones digitales, 2012-2015
(En millones de pesos)
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Portal de Transparencia Econdmica [en linea] http://www.pte.gov.co/.
4. Recursos ejecutados por el sistema de fomento a las mipymes

El cuadro V.15 muestra el presupuesto total de inversion ejecutado por ocho entidades
de apoyo no financiero®. En los tres afios analizados, se han invertido 618.000 millones
de pesos en servicios exclusivos para las mipymes y 504.000 millones en servicios
para empresas de todos los tamafios. En promedio, esto equivale a 206.000 millones
anuales en servicios solo para mipymes y 168.000 millones para todo tipo de empresa.

Cuadro V.15

Colombia: inversion de recursos por parte de entidades que apoyan a las mipymes y a
empresas de todos los tamaiios, 2012-2014
(En millones de pesos)

— . Total
Beneficiario  Entidad 2012 2013 2014 de 2012 a 2014
Mipymes SENA 70 311 65017 65 450 200778
INNPULSA-FOMIPYME 57 288 90 897 38 887 187 072
MINCIT 23 096 71377 35157 129 631
MINTIC 6 986 16479 35434 58 899
Artesanias de Colombia 4590 16 088 21526 42 204
Total de mipymes 162271 259858 196 454 618 583
Empresas Procolombia 94 531 102742 104014 301 287
de todos los  Colciencias 77882 32782 11634 122 297
tamaros PTP 24593 32999 23536 81128
Total de empresas de todos los tamafios 197 006 168 523 139 184 504 712

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales de las respectivas entidades; Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF); Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados (SINERGIA).

2 Se excluye la inversion de Propais pues esta entidad ejecuta los recursos que la transfieren otras entidades como INNPULSA

y el SENA.
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Por ejecucion total, la entidad que mas recursos asigna para el apoyo a mipymes es el SENA
a través del Fondo Emprender, seguido de INNPULSA-FOMIPYME y el MINCIT. En
total, estas entidades de apoyo no financiero han invertido 1,12 billones de pesos entre
2012y 2014, con un promedio anual de 374.000 millones de pesos (véase el grafico V.33).

Gréfico V.33
Colombia: inversion total de entidades de apoyo no financiero

en mipymes y empresas de todos los tamainos, 2012-2014
(En millones pesos)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales de las respectivas entidades; Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF); Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), Sistema Nacional de Evaluacion de Gestién y Resultados (SINERGIA).

Los programas publicos de apoyo financiero a las mipymes consisten en créditos de
redescuento y garantias financieras. Los créditos son otorgados para mipymes rurales
a través de Finagro y para urbanas a través de Bancoldex. El primero, del 2011 al 2014,
ha otorgado créditos por 8,48 billones de pesos y el segundo por 5,56 billones (véase el
cuadro V.16). Con respecto a las garantias, el FAG hace lo mismo para el sector rural,
con 5,31 billones de pesos y el FNG para el sector urbano, con 38,64 billones de pesos.

Cuadro V.16

Colombia: créditos de redescuento y garantias otorgados a mipymes, 2011-2014
(En billones de pesos)

Tipo de servicio financiero Entidad 2011 2012 2013 2014 Total de 2011 a 2014

FINAGRO 1,55 2,14 2,29 2,50 8,48
Créditos de redescuento

Bancoldex 1,19 1,18 1,64 1,55 5,56

FNG 7,47 9,19 10,58 11,40 38,64
Garantias

FAG 1,08 1,30 1,50 1,43 5,31

Fuente: Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancéldex), Fondo Nacional de Garantias (FNG) y Fondo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO).
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Grafico V.34

Colombia: créditos de redescuento y garantias
otorgados a mipymes urbanas y rurales, 2011-2014
(En billones de pesos)
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Fuente: Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancéldex), Fondo Nacional de Garantias (FNG) y Fondo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO).

D. Conclusiones

1. Conclusiones generales sobre la estrategia de apoyo a las mipymes

Existe un problema de coordinacién. El concepto de mipyme es excesivamente amplio
y mezcla una gran heterogeneidad de tamafos, capacidades e institucionalidad. Esto
se refleja en unos lineamientos e instancias de coordinaciéon poco eficientes, con una
baja capacidad de orientacion. Por ello, mas que una politica cohesiva, existen multiples
iniciativas publicas que tratan de cubrir con mayor o menor nivel de éxito las necesidades
del sector empresarial de las mipymes.

En segundo lugar, solo recientemente, se comienza a distinguir los emprendimientos
de alto impacto y oportunidad, de aquellos basados en necesidad. Tipicamente, los
segundos eran el objetivo de las iniciativas publicas con un enfoque de politica social
y de subsidios para su subsistencia. Ultimamente, cuando surge la conciencia sobre
la necesidad de tener una economia competitiva que asegure la sostenibilidad de la
estrategia de desarrollo, se han comenzado a orientar recursos para internacionalizar la
economia y aumentar la productividad. Esto ha llevado a la creacion de INNPULSA, del
PTP, del Sistema de Competitividad e Innovacion y la reorientaciéon de entidades como
Colciencias, Procolombia y Bancéldex.

A pesar de lo anterior estos programas no estdn orientados a apoyar a las empresas en
funcién de su tamaiio. Si acaso, estas politicas estan mas enfocadas hacia pymes y grandes
empresas en sectores estratégicos, de las cuales se espera generen efectos catalizadores
para el resto de la economfa.

En tercer lugar, resalta la relevancia de una adecuada diferenciacion entre las necesidades
de las micro y pequefias empresas y las de las medianas. Actualmente, la mayoria de las
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iniciativas se enfocan hacia las empresas mas pequefias, dejando de lado la atencién al
tipo de barreras que impactan a las medianas. Estas incluyen elementos como modernizar
su gobierno corporativo, adoptar un modelo de gestiéon gerencial eficiente, contar con
capital humano que impulse la innovacién y desarrollar un modelo de negocio que salga
del ambito nacional.

Finalmente, destaca el problema de la informalidad. Una combinaciéon de barreras
de entrada, barreras de salida, elevada tributacion y costos de transaccién hacen que
Colombia sea uno de los paises con uno de los mas elevados niveles de informalidad
en la region. Los beneficios de la ley 1429 del 2011 demostraron que una parte de la
decision del emprendedor de ser formal depende de los costos de entrada en el sistema.
No obstante, este enfoque es insuficiente.

En estas circunstancias, existen multiples oportunidades para mejorar la politica para las
mipymes y alineatla con los objetivos generales de desarrollo del pais.

2. Recomendaciones para mejorar la calidad de la informacién sobre las mipymes

a) Adoptar una nueva definicion de mipyme que diferencie a las empresas
de acuerdo con su macrosector y su capacidad de crecimiento

La definicién existente de mipyme es inadecuada para diferenciar a las empresas en
segmentos que permitan una priorizacion adecuada del apoyo estatal. Tampoco permite
distinguir entre las empresas que crecen rapidamente y las que se estancan, ni tener en
cuenta las diferencias de las empresas de acuerdo con su sector.

Siguiendo la propuesta de Nieto y otros (2015), es necesario una definicién que tenga
en cuenta el tamafio de una empresa de acuerdo con el valor de sus ventas y del sector
econdmico en que se desempefian. También se recomienda que se utilice un critetio para
separar a las empresas de més rapido crecimiento, segun la variaciéon anual de sus ventas.

b) Recolectar informacion detallada de empresas de todos los sectores y tamafios

No existe informacién completa sobre el nimero total de empresas en Colombia.
Confecamaras consolida los datos de las empresas formales y el DANE tiene estimaciones
de la informalidad empresarial y laboral de las microempresas. Sin embargo, no existe
informacién de la informalidad de las pymes y grandes empresas, ni datos de pequefias
empresas en el sector servicios y comercio. Aunque lo ideal serfa un censo empresarial,
algunas estrategias para mitigar el problema son:

* Hxpandir el universo de las encuestas sectoriales del DANE a las pymes formales
¢ informales. Estudios previos sugieren que las causas de la informalidad en estas
empresas son diferentes a las de las microempresas, lo que hace pertinente contar con
informacién mas detallada sobre este fenémeno.

* La segunda sugerencia implica unificar la informacién de los aportes a la seguridad
social realizados a través del formato electrénico de la Planilla Integrada de
Liquidacién de Aportes (PILA), con los valores de ventas que reportan las empresas
en sus declaraciones de rentas a la DIAN. Esto le permitirfa al gobierno obtener
un diagnostico acertado con informaciéon que ya se encuentra disponible. La
implementacion de la factura electrénica en los proximos afios seguramente facilitara
al gobierno obtener informacién detallada de las ventas de las empresas.
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3. Recomendaciones sobre la orientacion de la politica de desarrollo para las mipymes

a) Disefar programas que promuevan el crecimiento de las microempresas

Las microempresas se encuentran en una posicion especialmente desventajosa con
respecto a las pymes: exhiben una baja participacioén en la produccion nacional, mayores
tasas de informalidad, menores tasas de supervivencia y una muy baja capacidad de
innovacién y exportacion. Debido a la importancia que tienen en la generacién de
empleo, es necesario utilizar instrumentos de apoyo que privilegien a las microempresas
con mayores posibilidades de crecer en ventas y empleados.

b) Fortalecer el comercio y los encadenamientos productivos intermunicipales

La proporciéon de pymes que realizan la mayorfa de sus ventas en el mercado local es
muy elevada, lo que en muchas ocasiones es un sintoma de empresas con poca capacidad
logistica, administrativa y para cumplir con regulacién. Por tal motivo, es necesatio enfocar
los esfuerzos de crecimiento en desarrollar encadenamientos productivos y comerciales
dentro del pafs, como un paso necesario antes de exportar al resto del mundo.

c) Aumentar la disponibilidad de fondos de capital semilla para empresas
de pequefio y mediano tamafio

Actualmente solo existe un fondo de capital semilla de origen publico a nivel nacional.
La evaluacién del Fondo Emprender demostré que la tasa interna de la inversion es
mayor que la tasa social de descuento, lo que valida continuar esta politica. Si bien
no existen estudios del impacto en las pymes de los programas de capital semilla, los
andlisis de los beneficiarios del Programa de Capital Semilla de INNPULSA muestran
resultados positivos en ventas, clientes y empleo. Se sugiere volver a implementar estas
iniciativas, tomando en cuenta los aprendizajes que tuvo INNPULSA en el desarrollo de
sus convocatorias de capital semilla que cofinanciaban el arranque de fondos privados.

d) Buscar la permanencia de la politica de incentivos a la formalizacion de las mipymes

La Ley 1429 de 2010 otorgd exenciones temporales en el valor de los aportes a la
seguridad social, en el costo de la matricula mercantil, en el impuesto sobre la renta, entre
otros. Durante los afios 2012 a 2014, el instrumento tuvo un costo de 18.000 millones de
pesos y permitié la formalizacién de 1 millén de empresas. A pesar de los costos fiscales,
se sugiere dar continuidad a este tipo de iniciativas en la medida en que estos pueden ser
subsanados al contar con una base de empresas formales mas amplia.

4. Recomendaciones para mejorar la coordinacion
de las entidades con servicios de apoyo a las mipymes

a) Redisefar los espacios de coordinacion del Consejo Superior de la Mipyme

La Ley 590 y la Ley 950 establecieron la creacion de los 6rganos de coordinacion y disefio
de la politica de apoyo a las mipymes. Sin embargo, el funcionamiento de estos consejos
requiere de mejoras que les permitan cumplir los objetivos que les trazé la normatividad.

A través de entrevistas a miembros de los Consejos Superiores y de un analisis de las
actas de reuniones de los afios 2015 y 2016 y de los informes de seguimiento de la
Secretarfa Permanente del Consejo Superior de la Mipyme se pueden resaltar algunas
caracteristicas del funcionamiento de los Consejos:

* Los Consejos son espacios para recibir recomendaciones de politica, sin embargo,
estas no son de caracter vinculante para las entidades del Sistema Nacional de Apoyo
a las Mipymes.
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* En los Consejos no hay espacio para construir nuevas estrategias de fomento.
Esta actividad se reserva para las mesas técnicas, pero actualmente solo estan en
funcionamiento la de financiamiento y formalizacion.

* Losavances que adelanta cada entidad se presentan a través de informes de seguimiento,
sin embargo, carecen de evaluaciones de impacto o de indicadores de seguimiento.

e La Secretarfa Técnica Permanente del Consejo Superior de la Mipyme, presenta las
acciones que desarrollan los Consejos Regionales que suministran informacién. Sin
embatgo, esta rendicién de cuentas se enfoca en enunciar las acciones y su alcance, pero
no se observan espacios de retroalimentacion, ni de aprendizaje de las mejores practicas.

En términos generales, se observa que los consejos no se perciben como 6rganos
relevantes de construccién de la politica para las mipymes. En general, se entienden
como espacios de rendicion de cuentas, con estrategias repetitivas y sin un componente
de evaluacién de las iniciativas.

Basado en lo anterior se presentan algunas sugerencias:

* Crear mesas técnicas de encadenamientos productivos, desarrollo tecnoldgico,
fomento de la productividad, comercio interno y comercio exterior. Adicionalmente
se sugiere disminuir la frecuencia de las reuniones del Consejo para dar mas espacio
al desarrollo de iniciativas.

* Disefiar indicadores de seguimiento de los planes de acciones anuales de los Consejos.
Esta medida ayudarfa a que los Consejos tengan una mayor capacidad para exigir
resultados a las entidades de fomento publico.

b) Incluir a los responsables de la politica fiscal en el Consejo Superior de la Mipyme

Se observa la ausencia de coordinacion entre los objetivos fiscales y los empresariales.
Las cargas fiscales son un obstaculo importante, por lo que los instrumentos de alivio
fiscal son esenciales en el desarrollo de la politica empresarial. Para mitigar la situacion,
se aconseja que la DIAN y el Ministerio de Hacienda envien un delegado para participar
en el Consejo Superior de la Mipyme. El objetivo es armonizar estrategias y tener en
cuenta las sugerencias del Consejo, sobre la creacién de nuevos incentivos o impuestos
y sobre el disefio de esquemas de recaudo que permitan maximizar los ingresos fiscales,
minimizando el impacto en las mipymes.

c) Fortalecer a los Consejos Regionales de las Mipymes

Los Consejos Regionales de las Mipymes son responsabilidad de los gobernantes
regionales, sin embargo, las politicas empresariales no son una prioridad para todos los
departamentos. Por esta razon, en la practica estas instituciones no tienen el impacto
deseado. Lo anterior afecta la posibilidad de crear una politica empresarial que tenga en
cuenta las condiciones de las regiones y termina delegando esta responsabilidad local en
las entidades nacionales. Se sugiere diseflar mecanismos que trasladen la responsabilidad
de la creacion y prestacion de servicios empresariales a los gobiernos regionales y locales.

d) Disefar incentivos para promover la asociatividad de las mipymes

Uno de los objetivos que se trazaron la Ley 590 de 2000 y el CONPES 3484 de 2007 fue
el de crear incentivos para la asociatividad de las empresas. Sin embargo, la normatividad
no dispone acciones para este fin, ni las entidades de fomento realizan actividades para
promoverla. Actualmente, la asociatividad se fomenta desde iniciativas privadas, lo que
deja este objetivo de politica sujeto al desarrollo que puedan tener los gremios.
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Por tal motivo, es necesario articular las ofertas de apoyo empresarial con los servicios
de los gremios. Los gremios son un aliado importante de los empresarios en la mayoria
de los paises, por lo que hay que diseflar instrumentos que los ayuden a crecer. Es
necesario trazar esquemas donde los gremios puedan aportar su conocimiento en la
implementacién de actividades fomento empresatial.

e) Crear una ventanilla Unica de servicios estatales de apoyo a las mipymes

Actualmente existen 13 entidades del nivel nacional que se encuentran desarrollando
programas de apoyo financiero y no financiero. Esto implica que una mipyme debe pasar
por varios procesos de postulacion, interventoria y seguimiento. Esto induce un alto
costo de transaccién y reduce la demanda por servicios del Estado.

Para lo anterior se sugiere acoger la recomendacion del investigador Luis Alberto Zuleta
(2016) de crear una de una Ventanilla Unica de Servicios que podtia ayudar a coordinar
la oferta de las entidades del Estado.
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VI. Diagnéstico de las micro, pequenas y medianas
empresas: politicas e instituciones de fomento
en El Salvador

Rigoberto Monge

Introduccion

La informacién disponible sobre las micro y pequefias empresas en El Salvador es
extremadamente escasa. No obstante, estos actores desempefian indudablemente un
rol importante en ambitos clave de la economia, especialmente en el empleo, como
demuestran las encuestas realizadas por la Direccion General de Estadistica y Censos.

La centralidad de las mipes ha sido reconocida formalmente por la ley de 2014 que
promueve el desarrollo de estas empresas y la conformacion de una institucionalidad de
fomento, cuya articulacién ha sido asignada al ministerio de economia y a la Comisién
Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE).

Desde su constitucion en 1996, la CONAMYPE ha ido fortaleciendo su rol ejecutor,
ampliando su planta profesional y su presupuesto. En 2017 se convirtié en una institucion
auténoma de derecho publico con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa y técnica.

Entre sus principales lineas de accion destaca la labor para apoyar el emprendimiento
femenino, los centros de desarrollo de las mipyme y el respaldo al sector artesanal.

La CONAMYPE desempefia una intensa labor de coordinacion interinstitucional; no
obstante, esta funcion podria alcanzar un mayor nivel de efectividad si se mejorara el
sistema de informacién y si se incrementaran los esfuerzos para evaluar y monitorear los
distintos programas de apoyo.
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A. Caracterizacion de las mipymes en El Salvador

1. Definicion de las mipymes

La Ley de Fomento, Proteccién y Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (aprobada
por la Asamblea Legislativa en abril 2014) establece dos criterios para la clasificacion de
estas empresas: una considera el nimero de trabajadores, la otra el nivel de ventas brutas
anuales. De esta manera, las personas naturales o juridicas son clasificadas de acuerdo
con el esquema indicado en el cuadroVI.1.

Cuadro VI.1

El Salvador: clasificacion de las micro y pequeiias empresas segtn la ley de fomento de 2014
Clasificaciéon Por nimero de trabajadores Por ventas brutas anuales

Microempresa Hasta 10 trabajadores Hasta 482 salarios minimos mensuales de mayor

cuantia® (120.982 ddlares)

Mayores a 482 y hasta 4.817 salarios minimos mensuales

Pequefia empresa  Hasta 50 trabajadores (entre 120.900 ddlares y 1,2 millones de dolares)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.
a Hasta antes del 1 de enero de 2017, el salario minimo de mayor cuantia era de 251 ddlares. A partir de enero de
2017, el salario minimo se elevé a 300 ddlares mensuales.

Dicha ley no define otros tamafios de empresa, no obstante en documentos del Ministerio
de Economia (MINEC, 2008) se establece que las empresas medianas son las que tienen
entre 51 y 99 empleados, y las grandes las que cuentan con mas de 100 trabajadores.

Salvo diferentes especificaciones, el presente estudio adopta estos criterios.

2. La contribucion de las mipymes a la economia nacional

Los datos disponibles sobre las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) son
relativamente escasos en El Salvador. De hecho, en 2003-2004 la Direccion General
de Estadistica y Censos (DIGESTYC) desarroll6 una encuesta sobre micro y pequefias
empresas (mipes) y en 2005, se realizo el ultimo censo econémico. Posteriormente los
datos disponibles son exclusivamente los que brindan algunas encuestas puntuales (como
la del Banco Mundial sobre clima de negocio) o las series del Banco Central de Reservas
sobre exportaciones.

Un estudio sobre la micro y pequefia empresa que realizé el Ministerio de Economia en
2004 (basado en las Encuestas de Hogares y Propdsitos Mdaltiples) estim6 que existfan
525.244 personas ocupadas en empresas de hasta 50 empleados, de las cuales un 86,5%
se clasificaban como ocupadas por cuenta propia, es decir personas que realizaban
actividades de subsistencia, en su mayorfa ventas ambulantes en la calle (sin local propio).
Utilizando una definicién similat, en 2015 se realizé una estimacion basada en la Encuesta
de Hogares de Propdsitos Multiples, encontrandose que los ocupados por cuenta propia
habian incrementado levemente, alcanzando el 87,3% del total de ocupados en mipymes.

Otra estimacion de la importancia de las mipymes se basa en los resultados del
censo econémico’. El dltimo se realizé en 2005, lograndose registrar informacion

1 El Censo cubri¢ las actividades de la agroindustria, industria, comercio, servicios, electricidad, construccion, transporte y no
incluyo el agro. El Censo tampoco incluyé a los vendedores ambulantes (trabajadores por cuenta propia ambulantes), y no
encuesté aquellos negocios que operan en una vivienda y que no poseen lugares distintos que los identifique como empresas
(trabajadores cuenta propia con local fisico). Por tanto, los resultados del Censo brindan una informacién de empresas con
caracteristicas mas empresariales, ya que no captura las actividades de subsistencia.
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de 175.178 establecimientos. Este estudio permitié estimar que, en ese momento, las
mipymes representaban el 99,5% de los establecimientos, el 65,5% de los trabajadores
ocupados y el 42,7% del valor afiadido. El cuadro V1.2 resume los datos de la participacion
de estas empresas, por tamaflo.

Cuadro VI.2

El Salvador: contribuciéon de las mipymes segun variables escogidas
(En porcentajes)

Establecimientos Trabajadores Valor afiadido
Microempresas 91 38 8,4
Pequefias empresas 8 16 13,2
Medianas empresas 1 12 21,1
Grandes empresas 0,4 35 57,3

Fuente: Ministerio de Economia (MINEC), VIl Censos Econémicos 2005 [base de datos en linea] http://www.censos.gob.
sv/cecon/resultados.htm.

3. Desempeiio de las exportaciones realizadas por las mipymes, 2010 a 2015

Desde hace un par de afios, el Banco Central de Reserva (BCR), ha comenzado a difundir
los datos de exportaciones por tramos de ventas. El criterio utilizado, sin embargo,
difiere del que se describié anteriormente al definir las micro y pequefias empresas. En
la estadistica del BCR los tramos empresariales se definen de esta manera: i) las mipymes
son aquellas empresas que exportan un monto inferior a un millén de délares al afio; y
ii) las empresas grandes son las que exportan mas de un millén®

Al comparar los resultados de las exportaciones entre 2015 y 2010, se observa que
el crecimiento promedio anual de las ventas al exterior fue del 5,4% (mientras que el
crecimiento acumulado en el perfodo fue del 22,7%), y el nimero de empresas crecid
en promedio un 0,9% anual (véase el cuadro VI.3). En el afio 2015, a las empresas que
exportaron hasta un millén de délares correspondio el 3,5% del valor total vendido al
exterior y representaron el 86,7% de los 2.663 exportadores (véase el cuadro VI.3).

Cuadro VI.3

El Salvador: exportaciones nominales de mipymes y grandes empresas, 2010 a 2015
(En numero de empresas y miles de ddlares)

Tasa de variacién en el

2010 2015 periodo observado
Concepto (en porcentajes)
Numero de Miles de Numero de Miles de Numero de Miles de
empresas dolares empresas dolares empresas dolares
Mipymes? 2233 191 861 2312 196 933 3,5 2,6
Grandes
empresas 328 4280 091 351 5287 995 7,0 23,5
Total 2561 4 471 952 2663 5484 928 3,9 22,7

Fuente Banco Central de Reserva (BCR).
Empresas que realizan exportaciones de 0 a 1 millén de ddlares.
En términos de dinamismo, se observa que las mipymes han experimentado un crecimiento promedio anual muy bajo,
de apenas un 0,5%, con un acumulado del 2,6% durante el periodo 2010-2015. Mientras, que las empresas grandes
han registrado una tasa de crecimiento promedio del 4,7% por afio.

En sentido estricto esta clasificacion identifica pequefias y grandes exportaciones, mas que pequefas y grandes empresas
exportadoras. Asimilar los dos criterios es un riesgo, pero es una aproximacion bastante comun y aceptada (al respecto véase
el trabajo de Urmeneta (2016)).
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4. Calidad e innovacion en las mipymes

La DIGESTYC realizé en 2011 la “Encuesta Econémica de Opinién sobre Gestion
Exportadora, Calidad e Innovacién”, basada en entrevistas a 475 empresas representativas
de diferentes tamafios, sobre la aplicacién de técnicas de calidad o de innovacién en
sus productos y procesos. En general, un 29,1% de las empresas entrevistadas aplico
normas de calidad en sus procesos de produccion, mientras que las empresas que
innovaron fueron apenas el 5%. Lo anterior probablemente contribuye a explicar el
pobre desempefio que se observé en las exportaciones.

En 2016, tan solo el 5,3% de las empresas de El Salvador habian logrado una certificacion
de calidad con reconocimiento internacional, mientras que en lLatinoamérica este
porcentaje ascendia al 15,9% y mundialmente alcanzaba el 17,3%.

Al observar los resultados por tamafio, se observa que solo un 2,4% de las pequefas
empresas goza de una certificaciéon de calidad. Las medianas son un 8,1% vy las
grandes un 29,1% (véase el grafico VI.1). Al comparar la realidad de El Salvador con
el resto de América Latina y del mundo, se registra un diferencial negativo para el pais
centroamericano en todos los tramos, como se observa en el grafico VI.1 basado en
datos del Banco Mundial.

Gréfico VI.1
El Salvador: empresas que tienen una certificacion de calidad reconocida internacionalmente

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Mundial, Enterprise Surveys, Washington, D.C., 2016 [base de datos en linea] http://www.enterprisesurveys.
org/data/survey-datasets.

5. Acceso de las mipymes al financiamiento

Para analizar el acceso a financiamiento en el sector productivo, se utilizaron los resultados
de una encuesta de competitividad empresarial® realizada por la Fundacién Salvadorefia
para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES) entre 2011 y 2015 (FUSADES,
2015), en la cual se incluye un médulo de preguntas sobre el acceso a financiamiento
de las empresas. En 2015, el 32,3% de las empresas entrevistadas respondié que habia
solicitado crédito. Dicha tasa fue la menor desde el afio 2011 (véase el grafico VI.2).

3 Laencuesta se aplica a mas de 430 empresas del pais, entre microempresas y de tamafio pequefio, mediano y grande, y cubre
todo el pais (FUSADES, 2015)
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En cuanto a la fuente de los recursos, las empresas que solicitaron financiamiento
contestaron que las principales fuentes habian sido: los bancos (en el 92% de los casos) y
las empresas proveedoras (en el 15% de ellos). Mucho menos significativos resultaron los
recursos familiares (4%), los préstamos no formales (3%) y las instituciones financieras
no bancarias (2%).

Graéfico VI.2

El Salvador: mipymes y grandes empresas que solicitaron financiamiento, 2011-2015
(En porcentajes del total)
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Fuente: Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES), El Salvador: afio politico, junio 2014
— mayo 2015, Antiguo Cuscatlan, 2015.

Entre las empresas que solicitaron financiamiento, las que, en 2015, recibieron una
respuesta negativa fueron un 5,9% del total. Cabe sefialar, que la proporcion mayor
estuvo conformada por mipymes. De estas, aproximadamente un 35% no logré obtener
el financiamiento solicitado (véase el grafico V1.3).

Grafico VI.3
El Salvador: mipymes y grandes empresas que no obtuvieron

el financiamiento que solicitaron, 2011-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES), El Salvador: afio politico, junio 2014
— mayo 2015, Antiguo Cuscatlan, 2015.

Al comparar el porcentaje de empresas que hacen uso de los distintos servicios financieros
en El Salvador y América Latina, se observa que las pequefias empresas salvadorefias
resultan menos favorecidas (véase el cuadro V1.4).
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Cuadro VI.4

El Salvador y América Latina: empresas que usan servicios financieros, 2015
(En porcentajes)

Cuentas de ahorro Crédito bancario
Tamafio de empresa Empresas de Empresas de Empresas de Empresas de
El Salvador América Latina El Salvador América Latina
Pequefias 79,2 88,2 29,8 36,8
Medianas 93,5 929 60,9 55,5
Grandes - - 79,2 67,3

Fuente: Banco Mundial, Enterprise Surveys, Washington, D.C., 2016 [base de datos en linea] http://www.enterprisesurveys.
org/data/survey-datasets.

6. Uso de tecnologias de informacién y comunicacion de parte de las pymes

De acuerdo con una encuesta del Banco Mundial que estudié la incorporacién de
tecnologias maduras de informacién y comunicacién en las empresas, en 2016, un 30,1%
de empresas pequeiias salvadorefas disponfa de pagina web. En las empresas medianas
este porcentaje ascendia al 68,7% y en las grandes al 85,2%. Como se observa en el
grafico V1.4, estos valores eran similares o superiores al promedio latinoamericano.

Gréfico V1.4
El Salvador, América Latina, mundo: pymes y grandes empresas

que disponen de paginas electronicas
(En porcentajes)

40
35
30
25

20

El Salvador América Latina Mundo

®m Pequefias ™ Medianas ™ Grandes

Fuente: Banco Mundial, Enterprise Surveys, Washington, D.C., 2016 [base de datos enlinea] http://www.enterprisesurveys.
org/data/survey-datasets.

Por otra parte, siempre en el afio 2016, las pequefias empresas que utilizaban el correo
electronico para interactuar con sus clientes o proveedores, eran el 73% en El Salvador,
el 71,9% en América Latina y 65,6% en el mundo. En el caso de las empresas medianas,
las empresas salvadorefias eran el 96,4% y las de América Latina eran el 92,1% (Banco
Mundial, 2016).

Entre los factores que pueden explicar este desempefio relativamente positivo se sefiala la
alta proporcion de salvadorefios que viven en Estados Unidos (mas de 2 millones) los cuales
disponen de fuerte capacidad de pago y mantienen relaciones de apoyo econdémico a sus
familiares en El Salvador, comprando bienes o servicios a través de internet, o temitiendo
dinero para que sean adquiridos en negocios que ellos pueden analizar en la web (internet).
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7. Los problemas de delincuencia e inestabilidad politica que afectan el clima
de negocios de las pymes

Una encuesta empresatial del Banco Mundial consulté cudles eran los principales cuellos
de botella para el clima de negocios. En general, los resultados fueron los siguientes: la
violencia (29%), seguido por la informalidad (19%) y la inestabilidad politica (17%). Para
las empresas pequenas, las frecuencias mayores correspondieron a la delincuencia (20%), la
informalidad (23%) y la inestabilidad politica (15%). Para las empresas medianas y grandes,
la violencia alcanzé los porcentajes mas altos (26% y 25%, respectivamente), mientras que
la inestabilidad politica se sitio en segundo lugar con un 20% y un 19%, respectivamente.

Un estudio realizado por Peflate y otros (2016) estimé que el costo econémico
de la violencia en El Salvador representé el 16,0% del PIB en 2014, equivalente a
4.026,3 millones de délares.

Por su parte, la encuesta de competitividad empresarial (FUSADES, 2016), encontré
que una de cada cuatro empresas entrevistadas habia sido victima de alguna forma de
delincuencia. Las frecuencias mas altas se registraron por la extorsiéon con un 42% de
empresas afectadas, seguido por robos de vehiculos o mercancias (37%), asaltos y robo
a las empresas (28%) y asalto o intentos de asalto a los vehiculos de la empresa (16%).

Segun la misma encuesta, la tasa de victimizaciéon mds alta se registré entre las grandes
empresas, llegando al 38,8% en 2015 (la mas alta desde 2011). Por su parte, las
microempresas ocuparon el segundo lugar de victimizacion, seguidas de las medianas y,
en menor medida, las pequefias. En cuanto al tipo de delito, las microempresas sufrieron
especialmente por la extorsion que afectd al 26% de este conjunto de empresas (véase
el cuadro VL5).

Cuadro VI.5

El Salvador: mipymes y grandes empresas que han sido victimas de la delincuencia, 2012-2016
(En porcentajes)

2012 2013 2014 2015 2016 (segundo trimestre)
Cualquier delito
Total 23,7 25,4 25,9 33,6 32,0
Grandes 23,3 27,8 27,4 38,8 36,8
Medianas 17,5 29,4 16,0 30,6 32,5
Pequefas 31,1 20,4 28,0 20,0 17,4
Microempresas 23,8 20,3 30,4 351 31,4
Asalto y robo a la empresa
Total 8,6 6,8 52 6,6 9,1
Grandes 14,4 9,5 4,5 6,9 9,4
Medianas 7,9 8,8 4,0 4,1 9,6
Pequefas 0,0 1,9 6,0 8,0 2,9
Microempresas 2,5 2,5 7,6 7,8 11,8
Extorsion
Total 10,2 9,2 10,9 14,9 18,7
Grandes 3,3 7,7 5,0 11,2 17,9
Medianas 9,5 7.4 6,7 16,3 23,7
Pequenas 24,6 9,3 22,0 13,3 8,7
Microempresas 15,0 13,9 22,8 26,0 21,6

Fuente: Fundaciéon Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES), Encuesta de Competitividad
Empresarial 2016, Antiguo Cuscatlan, 2016.
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B. Estrategia de la politica de desarrollo productivo

La estrategia de desarrollo productivo se encuentra definida en el Plan Quinquenal de
Desarrollo 2014-2019 (PQD 2015) y la politica de apoyo al desarrollo productivo se
plantea en la Politica de Diversificacién y Transformaciéon Productiva (MINEC, 2014).
A continuacién, se analizan los elementos principales tanto de la estrategia como de la
politica de apoyo.

1. Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019

Uno de los principales desafios del PQD-2015 es reducir la pobreza, para lo cual
se propone aumentar el crecimiento, generando mas y mejores empleos y reducir la
polatizacién. El plan estd organizado en objetivos, siendo el primero “dinamizar la
economia nacional para generar oportunidades y prosperidad a las familias, a las empresas
y al pais” (Secretarfa Técnica y de Planificacion, 2015, pag. 95).

Para alcanzar las metas del primer objetivo, el planidentifica 11 lineas de accién estratégica,
subdivididas en 60 programas de accion. Cabe destacar que el PQD 2014-2019 no
tiene asignados fondos ciertos para la implementacion de las iniciativas planteadas.
Otro elemento por sefialar es que el desarrollo de las mipymes se encuentra entre los
temas priorizados. De hecho, la segunda linea de accion estratégica propone promover
el desarrollo de las capacidades productivas y competitivas de las micro, pequefias y
medianas empresas (mipymes) y su articulacién a las dinamicas de la economia territorial,
nacional e internacional. La creacién y consolidacion de sus capacidades se alcanzarfan a
través de los lineamientos operativos siguientes:

* Desarrollar la diversificacion, industrializacién y las capacidades tecnolégicas de la
micro, pequefa y mediana empresa.

* Impulsar la internacionalizacion de las mipymes, priorizando a las que estan vinculadas
con la produccién de bienes transables.

* Poner en marcha la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo de las micro y pequefias
empresas (mipes), la Politica Nacional de Emprendimiento y la Politica Nacional para
el Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa.

* Desarrollar un programa de encadenamiento y desarrollo de proveedores que son
mipes para la mediana y gran empresa.

* Promover la asociatividad de la micro y pequefia empresa.

* Fortalecer el programa de compras publicas para consolidar la participacion de las
mipes en las compras del Estado.

* Expandirla Estrategia “Un pueblo, un producto” para el desarrollo econémico territorial
mediante el desarrollo de la industria local distintiva de la micro y pequefia empresa.

* Fortalecer la Estrategia Nacional de Desarrollo Artesanal.

* Fortalecer el Programa Nacional de Empresarialidad Femenina.

2. Politica Nacional de Fomento, Diversificacion y Transformacién Productiva

En el afio 2011 se aprob6 la Ley de Fomento a la Produccién, cuyo objetivo (establecido
en el articulo 1) es: “el fortalecimiento y apoyo a los sectores productivos, acorde a
las reglas que rigen el comercio mundial, con la finalidad de promover la viabilidad,
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productividad, competitividad y sustentabilidad de las empresas en el mercado nacional
e internacional, contribuyendo asi a la generacién de empleos dignos y al desarrollo
econémico y social del pais” (Asamblea Legislativa, 2011a, pag. 1).

La ley faculta al Ministerio de Economia para que desarrolle politicas integrales de
largo plazo, orientadas a fortalecer la competitividad, la innovacién y la diversificacién
productiva; concede al MINEC la coordinacién de las politicas productivas y le atribuye
facultad para coordinarse con las demas instituciones del sector publico y con las
organizaciones empresariales. En relacién con este punto, la ley crea el Sistema Integral
de Fomento de la Produccién Empresarial (Asamblea Legislativa, 2011b). Esta Ley
establece ademas la creacién de un Comité publico y privado, el cual es presidido por el
MINEC, estableciendo que debera reunirse una vez cada tres meses.

Por lo que concierne a la relacién entre gobierno y sector privado, FUSADES destaca
la sensible reduccién de la confrontacién que habia caracterizado afios antetiores y
reconoce signos de recuperacion de diferentes espacios de didlogo. No obstante, expresa
también preocupacion por la falta de resultados generados hasta el momento por estas
instancias de encuentro.

El MINEC en 2014 presenté la Politica Nacional de Fomento, Diversificacion y
Transformacion Productiva (MINEC, 2014). La priorizacion delos sectores a serapoyados,
que fue el fruto de reuniones entre el sector publico y el sector privado, establecié el foco
de la politica en las areas siguientes: i) industriales: agroindustria, alimentos y bebidas,
textil, quimicos, plasticos, electrénica, calzado, artesanias de exportacion, papel y cartén;
ii) servicios: servicios empresariales a distancia, logistica, informaticas, servicios médicos,
industrias creativas, acronautica y turismo. Hacia estos sectores estratégicos, se dirige un
conjunto de 16 leyes y politicas de apoyo a la produccion (véase el diagrama 1).

Diagrama VI.1
El Salvador: leyes y politicas de apoyo al desarrollo productivo

Politica Nacional de Calidad

Ley de fomento de la produccion \ Grandes Politica / Politica Industrial

de Fomento, Diversificacion
Ley de creacion del sistema y Transformacién Productiva PG  Reformas a Ley de Inversiones

Salvadorefio para la Calidad \

Ley de Proteccion, Fomento
Ley Especial de Asocio Publico-Privado [ 3 “«— y Desarrollo de la MIPE

SECTORES Ley de firma electrénica
ESTRATEGICOS —

-~ Ley de creacién del Centro de

Tramites de Importaciones y Exp.

-— Anteproyecto de ley para el
acceso de liquidez a MIPYMES
\ Ley de Garantias Mobiliarias

Anteproyecto de Ley Nacional
de Defensa Comercial

Reforma Ley de Servicios Internacionales —

Reforma Ley de Zonas Francas /

Anteproyecto de Ley de Eficiencia Energética —

R

*

Politica de Innovacion, Ciencia y Tecnologia

Fuente: Ministerio de Economia (MINEC), Politica Nacional de Fomento, Diversificacién y Transformacién Productiva de
El Salvador, San Salvador, 2014.
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Para identificar los obsticulos y proponer una agenda de acciones de fomento, el
MINEC realizé consultas a los 16 sectores priorizados. La lista de politicas a realizar fue
muy amplia. Entre los problemas a resolver se incluyd, por ejemplo: la falta de recursos,
la necesidad de centros tecnoldgicos con los laboratorios que faciliten la innovacioén; y el
recurrente problema con los tramites en las aduanas. A pesar de lo relevante de los temas
seflalados, hasta el momento se registraron avances limitados.

La Ley de Fomento busca crear un marco para apoyar la coordinacion de todas las
entidades vinculadas al desarrollo productivo, reconociendo el MINEC como entidad
coordinadora. Al respecto, cabe sefialar, que si bien el MINEC ejerce una influencia
directa sobre sus direcciones o sobre los 6rganos que tiene la facultad de dirigir (como
por ejemplo la CONAMYPE), posee una capacidad de orientacién menos efectiva para
las entidades independientes (por ejemplo, PROESA, que se encuentra adscrita a la
Presidencia de la Republica, o BANDESAL).

3. Ley de fomento, proteccion y desarrollo para la micro y pequeiia empresa

El 25 de abril de 2014, la Asamblea Legislativa emiti6 la Ley de Fomento, Proteccion y
Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (en adelante denominada indistintamente
LMYPE o Ley)* cuyo objetivo es fomentar la creacién, proteccién, desarrollo y
fortalecimiento de las micro y pequefias empresas y contribuir a fortalecer la competitividad
de las existentes, a fin de mejorar su capacidad generadora de empleos y de valor agregado
a la produccion; promover un mayor acceso de las mujeres al desarrollo empresarial en
condiciones de equidad, y facilitar la integracion de las mismas a la economia formal del
pafs, mediante la creacién de un entorno favorable, equitativo, incluyente, sostenible y
competitivo para el buen funcionamiento y crecimiento de este sector empresatial®.

a) Politicas y lineamientos estratégicos

Estaleyinsta el gobierno central ylos municipios a que apoyenlos nuevos emprendimientos
y a las mipes ya existentes, incentivando la inversioén privada, promoviendo una oferta
de servicios empresariales y servicios financieros en condiciones de equidad de género,
destinados a mejorar los niveles de organizacién, administracion, produccion, articulacion
productiva y comercial®.

Asimismo, define los siguientes lineamientos estratégicos:

a) Promover y desarrollar programas e instrumentos que estimulen la creacion, el desarrollo
y la competitividad de las mipes en el corto, mediano y largo plazo, y que favorezcan la
sostenibilidad econémica, financiera, social y medioambiental de los actores involucrados;

b) Promover y facilitar la consolidacién de tejidos empresatiales y productivos a través de
la articulacion entre sectores, a nivel municipal, departamental, nacional e internacional
y de las relaciones entre unidades productivas de distintos tamafios, fomentando la
asociatividad de las mipes y la integracién en cadenas productivas y distributivas;

¢) Fomentar el espiritu emprendedor y creativo de la poblacién, apoyando la creacién de
nuevas empresas; promoviendo la iniciativa e inversion privada y la libre competencia,

4 Decreto numero 667, publicado en el Diario Oficial, el dia 20 de mayo de 2014. En noviembre de 2017, la Asamblea
Legislativa aprobé una reforma a la LMYPE, modificando el estado de la Comision Nacional para la Micro y Pequefia Empresa
(CONAMYPE), ente rector del sector que se transformé en una institucion auténoma de derecho publico. De esta manera
CONAMYPE adquiere vida juridica propia, con autonomia administrativa y técnica, dotandole de una Junta Directiva compuesta
por los sectores publico, privado y académico.

5 Véase el articulo 1 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).

5 Véase el articulo 5 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
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e interviniendo en aquellas actividades en las que resulte necesario complementar las
acciones que lleva a cabo el sector privado en apoyo a las mipes;

d) Facilitar la participacion efectiva de las mipes en las compras de la administracién publica;

e) Lograr la eficiencia en la actuacién y la coordinacion interinstitucional a través de la
especializacion por actividad econdémica;

f) Promover y propiciar activamente en condiciones de equidad, el acceso de las
mujeres emprendedoras y empresarias a las oportunidades que ofrecen los programas
de promocién, formalizacién y desarrollo empresarial, fomentando su acceso a
los recursos productivos, la capacitacion, la asistencia técnica y el financiamiento
necesario para poner en marcha o fortalecer sus empresas; y,

g) Procurar que el disefio de instrumentos de promocién y desarrollo contemple el
cumplimiento de la normativa y compromisos internacionales suscritos por el Estado
y ratificados por la Asamblea Legislativa’.

b) Institucionalidad

El Ministerio de Economia (MINEC) es el 6rgano rector de la presente Ley y, en
coordinaciéon con la Comision Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE)
que ejerce de 6rgano ejecutor, disefia y define las politicas nacionales para el fomento
y desarrollo de la competitividad de las mipes; asi como las politicas sectoriales que
incluyan el enfoque de género y los programas para el desarrollo sostenible de estas®.

i) El Sistema Nacional para el Desarrollo de las Micro y Pequefias Empresas

En el marco de esta ley, cabe resaltar, la creacién de un Sistema Nacional de las Mipes, que sirve
como mecanismo de coordinacion interinstitucional, cuya funcién principal es implementar
el conjunto de acciones que realizan el sector publico y el sector privado. Este Sistema estara
integrado por un Comité Nacional y por comités departamentales, municipales y sectoriales’.

El Comité Nacional actia como una instancia de consulta entre el MINEC, a través de
CONAMYPE, las gremiales empresariales vinculadas a la micro y pequefia empresa,
los gobiernos municipales, las universidades, los institutos de formacién superior
y los organismos privados de promocion de las mipes. Los integrantes del Comité
participaran ad honorem'.

C. Analisis de las politicas de fomento a las mipymes

A continuacion, se realizara un analisis del marco institucional de las politicas para el
fomento de las mipes, de sus estrategias, del desempefio financiero y de su impacto.

1. CONAMYPE: marco institucional

CONAMYPE fue creada en 1996, a través de un decteto ejecutivo (El Salvador,
Presidencia de la Republica, 1996), en el cual se establecié que su mision serfa apoyar la
competitividad, la rentabilidad y desarrollo del sector.

Para facilitar su labor de coordinacién con las demas instituciones de fomento productivo,
inicialmente CONAMYPE quedé adscrita a la Vicepresidencia de la Republica. Se

7 Véase el articulo 6 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
8 Véase el articulo 7 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
¢ Véase el articulo 11 de la Ley de Fomento, Proteccién y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
10 Véase el articulo 13 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
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estableci6 que su conformacion contemplarfa 11 miembros del sector publico y privado
(propietarios y suplentes), procedentes de: gremiales del sector (2), ONG especializadas
en mipes (2), de instituciones publicas con programas de apoyo (2), representantes del
ejecutivo (4) y un Director Ejecutivo. En 1999, se emitié un nuevo Decreto Ejecutivo
No. 12 (El Salvador, Presidencia de la Republica, 1999), en el cual se determiné que la
institucién pasara a formar parte del Ministerio de Economia.

Para consolidar la Comision y potenciar su rol de coordinacion de las demas entidades del
Estado que se ocupan de politicas de fomento a las mipes, en diciembre de 2017 se aprobd una
reforma de la LMYPE que convirtit6 CONAMYPE en una institucién autonoma de derecho
publico con personalidad juridica y patrimonio propio y autonomifa administrativa y técnica.

Las atribuciones de la institucién son:

* Formular la politica nacional de fomento de las mipes

* Coordinar instituciones nacionales y extranjeras de apoyo al sector

* Realizar estudios sobre las mipes

*  Gestionar recursos de apoyo con organismos internacionales

* Revisar el impacto de las politicas y las estrategias

* Evaluar la legislacion existente, y hacer propuestas para adecuatlas para apoyar el sector.

Para la seleccion de los representantes del sector privado, se realiza una convocatotia
publica a través de los periédicos de cobertura nacional, para que las gremiales
empresariales se registren y propongan los representantes para optar a ser miembros de la
Comision Nacional. Posteriormente, se realiza un proceso de verificacion de curriculum
con base a la experiencia y vinculacion con el segmento de las mipes y se seleccionan.

2. CONAMYPE: planes estratégicos y coordinaciéon publico-privada

En su historia mas reciente, CONAMYPE ha pasado por tres grandes fases
(CONAMYPE, 2015¢): en una primera, del 2005-2009, se consolidé como una entidad
que prestaba servicios a las empresas y como e¢jecutora de proyectos financiados
principalmente por cooperantes internacionales. En una segunda fase, 2010-2014, se le
triplicaron los recursos, en un contexto en el cual la politica de fomento a las mipes pasé
a tener un lugar destacado en la estrategia de desarrollo impulsada por el gobierno. En
la etapa actual, 2015-2019, la institucién se propone alcanzar la excelencia, propiciar un
entorno favorable, continuar su posicionamiento a nivel nacional, consolidar las alianzas
publicas-privadas y empoderar a las mujeres.

A continuacion, se analizan las propuestas estratégicas de los ltimos dos periodos, 2010-
2014 y 2015-2019.

a) Plan Estratégico 2010-2014

ElPlan Quinquenal de Desarrollo contemplaba, como eje estratégico de la recuperacion
econémica, un enfoque basado en las mipes y en el desarrollo territorial. Dicho plan
se planted la siguiente mision: promover un desarrollo econémico mas equilibrado,
incluyente, sostenible y con enfoque de género a nivel territorial. En esta perspectiva,
se identificé el objetivo estratégico siguiente: desarrollar a la micro y pequefia empresa
como sector generador de empleo masivo e ingresos, como fuente de oportunidades
de progreso, dinamizador del mercado interno y contribuyente emprendedor del
desarrollo sostenible (CONAMYPE, 2010a). Para alcanzar este objetivo, se definieron
cuatro ejes estratégicos:
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Fomentar la economia territorial, en concordancia con el plan quinquenal que
busca empoderar a los territorios y, por esta via, generar mas empleo mediante el
desarrollo de las mipes. En términos concretos, se impulsaron dos programas:

“Un pueblo, un producto” que, con el apoyo de la Agencia de Cooperacién de
Japén (JICA), se propone desarrollar los municipios en base a sus capacidades y
ventajas productivas locales;

Centros de Desarrollo de las Artesanias que apoyan a las pequefias empresas de
artesania en los aspectos técnicos y comerciales.

i.  Fomentar la competitividad de aquellos sectores estratégicos que tienen
mayor posibilidad de impulsar el desarrollo de las mipes. En este ambito, se
incluyen acciones que estimulan al emprendimiento y a las microempresas de
mujeres y que promueven la formalizacién empresarial y la participacion de
las mipymes en licitaciones publicas.

ii.  Contribuir al mejoramiento del entorno de las mipes. En este contexto, se cted
el modelo de alianza publica-privada-sector académico en el cual se gestaron
los Centros de Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (CDMYPE) que se

mencionaran mas adelante.

iii.  Desarrollo organizacional de CONAMYPE inspirado en los siguientes valores
institucionales: innovadora permanente, eficiente, comprometida con el
desarrollo del pais.

El trabajo realizado durante estos afios volvié necesario contar con un marco de politica
publica que permitiera superar los problemas de implementacién y coordinaciéon que
se habian encontrado hasta ese momento. Con este proposito se aprobaron diferentes
normas. Dos de las mas importantes fueron: la “Ley de Fomento y Desarrollo de la Micro
y Pequena Empresa” (CONAMYPE, 2014) y la Politica Nacional para el Desarrollo de la
Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE, 2013a).

Entre otros elementos, dichas normas permitieron ordenar los siguientes
aspectos institucionales:

Definir con mayor precision las mipes y generar estadisticas homogéneas entre las
diferentes instituciones del Estado (BCR, DIGESTYC, BANDESAL, ISSS, MIHAC,
INSAFORP, etc.).

Promover la coordinacion interinstitucional.

Mejorar la calidad de las politicas para las mipes. Con este proposito, el nuevo marco
normativo promueve el monitoreo y la evaluacion de las politicas de apoyo, sobre la
base de indicadores de monitoreo y evaluacion.

Estimular la participacién de las mipes en las compras publicas. Como se verd
mas adelante, la “Ley de Adquisiciones y Compras Publicas — LACAP” establecié
preferencias para las MYPYME.

Ampliar el acceso al crédito para las mipes. Se establecieron normas para que
BANDESAL disefiara una oferta de servicios ad hoc para estas empresas, se cre6 un
programa de garantias y se apoy? la nueva Ley de Garantias Inmobiliarias (Asamblea
Legislativa, 2013).

Impulsar la articulacion entre las politicas nacionales y las municipales. La politica y la ley
plantean la necesidad de fortalecer el apoyo de las mipes en los territorios y crea programas
para facilitar la articulacion entre gobierno central, municipal, ONG y mipes locales.
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b) Plan Estratégico 2015-2019

La misién institucional de la CONAMYPE es fomentar, proteger y desarrollar micro y
pequefias empresas, fortaleciendo tanto su capacidad transformadora como su excelencia,
para que se integren e incidan en el desarrollo econdémico nacional y territorial, de forma
inclusiva, sostenible y justa.

El Plan Estratégico 2015-2019, que considera un horizonte de largo plazo, fue disefiado
resguardando la coherencia con el Plan Quinquenal de Desarrollo (PQD 2015), en especial
en lo que se refiere al desarrollo de los territorios (por medio del programa “Un pueblo,
un producto”), de los sectores estratégicos y de las compras publicas (MINEC, 2014).
En lo que concierne su relacién con la Politica Nacional de Fomento, Diversificacién
y Transformacién Productiva (MINEC, 2014), el Plan Estratégico considera trabajar
con las mipymes de los sectores priorizados por dicha politica. Hasta el momento, sin
embargo, no se cuenta con un programa operativo definido.

Un aspecto importante de la propuesta es su proposito de potenciar la convergencia
de los distintos instrumentos de apoyo gestionado por CONAMYPE, sobre la base
del concepto de ciclo de desarrollo de la empresa. Dicho enfoque, permite ordenar los
instrumentos y las acciones de las instituciones de fomento, segun las necesidades que
enfrentan las empresas, en sus diferentes etapas de desarrollo. El cuadro VI.6 sintetiza la

informacién con respecto a las principales entidades de apoyo.

Cuadro VI.6

CONAMYPE: ciclo de las pymes con sus respectivos programas de apoyo

Etapas del ciclo de desarrollo empresarial
y necesidades de las empresas

Entidades que facilitaran
servicios de apoyo

Creacion de la empresa
Idea de negocio, definicién de productos servicios, identificacion
de mercados, producto minimo viable

Puesta en marcha de la empresa
Ventas iniciales, controles internos, uso de TIC, normas basicas
de calidad, definicion de imagen, tramites de formalizacion

Crecimiento de la empresa

Penetracion mercados formales, nichos de mercados, tramites
especializados, normas de calidad del sector, administracion
formal

Empresa sostenible

Procesos tecnificados, innovacion de productos, integracion
cadenas de valor, normativa de calidad, eficiencia en costos,
plan estratégico de mercadeo

Empresa en expansion
Ventaja competitiva, diversificacion modelo de negocio, sistema
de calidad

Empresa exportadora

Cumplimiento de requisitos de calidad, investigar nuevos
mercados externos, alianzas en el exterior, intermediarios para
la exportacion, consolidar modelo logistico

Empresa internacionalizada
Instalaciones fisicas por pais destino, cumplimiento con las normas
del pais de destino, propiedad intelectual, registro de marca

Centro Regional de Desarrollo Local (CRDEL)
Centro de Desarrollo Artesanal (CEDART)
Ventanillas Empresariales Femeninas (VEF)
Consejo Asesor de Emprendimiento

Centro Regional de Desarrollo Local (CRDEL)
Centro de Desarrollo Artesanal (CEDART)
Ventanillas Empresariales Femeninas (VEF)

Centro de Desarrollo de Micro y Pequefias
empresas (CDMYPE)

Centro de Desarrollo de Micro y Pequefias
empresas (CDMYPE)

Centro de Desarrollo de Micro y Pequefias
empresas (CDMYPE)

Centro de Desarrollo de Micro y Pequefias
empresas (CDMYPE)

MINEC

Agencia de Promocion de Exportacion e
Inversién (PROESA)

MINEC

Fuente: Comisién Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), Plan Estratégico de CONAMYPE 2015-2019,

San Salvador, 2015.
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c) CONAMYPE: la tarea de coordinacion publico-privada

CONAMYPE ha venido realizando esfuerzos sistematicos para fortalecer la construccion
de alianzas estratégicas con actores nacionales y locales, en el sector publico y con los
representantes de los sectores privados y académicos. Estas alianzas han fortalecido la
calidad de los servicios y permitido multiplicar los esfuerzos en beneficio de las mipes. A
continuacion, se describen algunas de estas alianzas desarrolladas:

* Alianzas puablicas-pablicas

o

CONAMYPE vy la banca publica. CONAMYPE colabora con el Banco Central de
Reserva (BCR), para incidir en la emisién de normas que faciliten la generacion
de mas y mejores lineas para el crédito productivo orientado a las pymes. Con
el Banco de Desarrollo de El Salvador (BANDESAL), el Banco Hipotecario,
y el Banco de Fomento Agropecuario (BFA), ha colaborado en la creacién de
instrumentos de apoyo a este segmento empresarial tales como la Banca Mujer,
Banca Emprende, Banca PYME, AGROPYME, créditos a mipes, microcréditos
para productores del paquete escolar, entre otros.

CONAMYPE yelFondo de Desarrollo Productivo (FONDEPRO). CONAMYPE
apoya las mipes para que accedan a los cofinanciamientos no reembolsables de
FONDEPRO y apoya FONDEPRO en la elaboraciéon de programas para ese
sector de empresas. Un ejemplo de este tipo es el programa no reembolsable para
fortalecer las capacidades y la infraestructura de aquellas empresas que forman
parte del Movimiento de Un Pueblo Un Producto.

CONAMYPE y el Consejo Nacional de Calidad. Se ha trabajado en la elaboracién
de normas en sistemas de calidad, principalmente para ser aplicados porlos Centros
de Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (CDMYPE), asi como normas
para sectores especificos como artesanias y turismo. Otros temas relacionados a la
calidad y buenas practicas han sido coordinados con el Ministerio de Economia a
través de la Direccion de Innovacion y Calidad (DICA).

CONAMYPE vy la Direccion General de Aduanas y la Direccion General de
Impuestos Internos del Ministerio de Hacienda. Lla coordinacién se enmarca
en la implementacién de la Ley de Fomento, Proteccién y Desarrollo de la
Micro y Pequefa Empresa y la Ley de Fomento, Proteccién y Desarrollo del
sector Artesanal. Concretamente apunta a definir incentivos arancelarios para
la importacién de insumos utilizados en la produccion artesanal y a establecer
un Sistema Simplificado Tributario y un Régimen Especial Tributario para
las mipes. Ambos estan en proceso. Es importante destacar, ademas, que, con
la Unidad Normativa de Adquisiciones y Contrataciones de la Administraciéon
Publica, UNAC, instancia del Ministerio de Hacienda, se desarrolla una estrecha
coordinacién y colaboracion para lograr un mayor acceso de las mipes a las
compras publicas.

Para apoyar a los emprendedores en su formalizacion, CONAMYPE colabora
con las instituciones publicas encargadas de los registros y permisos, para
simplificar los tramites de constitucion y formalizaciéon de empresas. Entre
las instituciones involucradas estan: el Centro Nacional de Registros (CNR),
el Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS), el Ministerio de Trabajo
(MTPS), el Ministerio de Hacienda (MH), el Ministerio de Salud (MINSAL) y
las alcaldfas municipales.
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o CONAMYPE coordina con el Ministerio de Agricultura y Ganaderfa (MAG), el

desarrollo de actividades de asistencia técnica y capacitacion para las mipymes vy,
en particular, para el fortalecimiento de asociaciones cooperativas de las cadenas
agroindustriales. Con la agencia de promocion de las inversiones y las exportaciones
(PROESA), se han desarrollado cursos para mipes, acerca de como exportar.

CONAMYPE colabora con el Plan El Salvador Seguro. Las acciones apuntan a
promover el emprendimiento como un mecanismo de prevencion dirigido a la
juventud de territorios priorizados, coordinando el trabajo con el Ministerio de
Justicia y Seguridad Publica y con el Instituto Salvadorefio de la Juventud -INJUVE-.

* Alianzas publica-privada-sector académico

o Los Centros de Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (CDMYPE).

Este modelo de atencion se basa en una alianza con ocho universidades,
dos asociaciones de desarrollo econémico local, dos organizaciones no
gubernamentales y una asociacion de municipalidades. Esta alianza publica-
privada-sector académico se expresa en el funcionamiento de 14 CDMYPE
distribuidos en todo el territorio nacional.

Para apoyar el emprendimiento se instalé el Consejo Asesor de Emprendimiento
(CAE), un espacio de coordinacién y de cooperacion integrado por 37 instituciones
provenientes del sector publico, el sector privado, el sector académico y las
agencias de cooperacién. Entre los avances logrados esta el haber lanzado la
marca pafs que identifica El Salvador como una naciéon emprendedora. Con el
Ministerio de Educaciéon se ha coordinado la implementacién de un curriculum
educativo que incluye el emprendedurismo a nivel del bachillerato técnico y un
proyecto piloto para la incorporacién del emprendimiento en el tercer ciclo. Es
de destacar que el Instituto Salvadorefio de Formacién Profesional INSAFORP)
ha sido un aliado importante en la formacién técnica profesional en los sectores
productivos estratégicos, fortaleciendo conocimientos y habilidades de las
personas emprendedoras y empresarias.

d) La CONAMYPE y el Sistema Nacional MYPE

La Ley MYPE establece que el funcionamiento del Sistema Nacional de las Mipes
(SNM) se definira en su reglamento general, que actualmente se encuentra en proceso
de aprobacién. La coordinacion del SNM sera garantizada por su 6rgano ejecutor,
correspondiéndole esta responsabilidad a CONAMYPE.

Actualmente existen diversas instancias de coordinaciéon y consulta que a continuacion
se describen de manera sintética:

* En el sector artesanal, se han organizado 22 mesas artesanales, en las cuales participan
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72 municipios del pafs. Estos se reinen en la Mesa Nacional Artesanal, cuyo objetivo
principal es la coordinacién de acciones en los territorios de los distintos municipios.
La Mesa Nacional, ademis, propicia el cumplimiento de la Ley de Fomento, Proteccién
y Desarrollo del Sector Artesanal.

En la Red Nacional de “Un pueblo un producto” participan representantes de
47 Comités territoriales. Actualmente, CONAMYPE trabaja con 82 municipios en
el disefio e implementacién de una estrategia de desarrollo econémico territorial.
Los Comités Territoriales estan conformados por sectores productivos, empresas
de la localidad y cuentan con el apoyo de las municipalidades.
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* A nivel nacional, se ha creado un Consejo Asesor de Emprendimiento. En el
nivel territorial se han conformado 8 Comités Territoriales de Emprendimiento
donde participan aproximadamente 89 instituciones, entre publicas, privadas y del
sector académico. De la misma manera, se han conformado comunidades o redes
de emprendedores en cada uno de los territorios donde CONAMYPE ejecuta el
Programa Nacional de Emprendimiento “Juventud Emprende”.

* En el sector de calzado, textiles y afines, también se han realizado esfuerzos de
organizacién. Responde a este propodsito, por ejemplo, la conformaciéon de la
Asociacion Empresarial Industrial de Confeccionistas del Departamento de Cabafias
(ASEICODEQC) y de la Asociaciéon de Industriales Textiles del Departamento de
Cuscatlan (ASITEC), cuyos principales objetivos son fortalecer los respectivos
sectores locales.

* En los sectores acuicola, agroindustrial y aplcola CONAMYPE ha propiciado el
fortalecimiento de diferentes expresiones asociativas, como el Consorcio Camaronero
en el Departamento de Jiquilisco y la Asociacién de Camaroneros de El Salvador, asi
como una Cooperativa de jévenes emprendedores a quienes se les brinda apoyo para
consolidar su estrategia empresarial y fortalecer su modelo asociativo.

3. CONAMYPE: evolucion presupuestaria

CONAMYPE ha registrado un incremento constante en su presupuesto anual, lo cual es
coherente con el énfasis que los planes quinquenales 2010-2014 y 2015-2019 han puesto
en el tema de las mipymes. Cabe destacar que dichos aumentos se dieron en un contexto
de estrechez de las finanzas publicas. No obstante, el presupuesto sigue siendo limitado,
si se considera el amplio segmento de empresas que se busca apoyar.

a) CONAMYPE: evolucion general del presupuesto

En 2016, el presupuesto asignado a CONAMYPE alcanzé los 11,4 millones de ddlares,
experimentando un crecimiento del 10,1% respecto al afio anterior. Los recursos de
la institucion han venido incrementindose de manera sostenida desde 2008, cuando la
asignacion fue de 3,9 millones de ddlares. En ese lapso, el crecimiento promedio anual

fue del 24%.

En este mismo periodo, se ha registrado también una subejecucion presupuestaria, que
ha variado del 28% en 2012, al 15% en 2015, afio en que alcanzo el valor mas bajo (véase
el grifico VL.5)'. Cabe destacar que CONAMYPE registra una de las tasas mas altas
de ejecucion presupuestaria, con respecto a las instituciones del Estado que manejan
recursos de apoyo: de hecho, el Plan Quinquenal de Desarrollo 2015-2019, propone
entre sus metas elevar este valor al 75%, meta que CONAMYPE ha igualado o superado
en 6 de los 8 afios observados.

" La memoria de labores de CONAMYPE (2010b), indica que en 2009 y 2010, la ejecucién fue del 36%, debido a un cambio
estratégico que se estaba realizando en la institucion
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Grafico VI.5
El Salvador: presupuesto y ejecucion de la CONAMYPE, 2009-2016
(En millones de délares y porcentajes)
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Fuente: Comisién Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), Memorias de Labores [base de datos en
linea] https://www.transparencia.gob.sv/institutions/conamype/documents/memorias-de-labores.

De acuerdo con la Ley de Presupuesto de la Nacion, las principales fuentes de fondeo del
presupuesto de CONAMYPE son: i) fondos del gobierno central; i) fondos FANTEL
(recursos del fondo especial que se creé con la privatizacion de la administracién nacional
de telecomunicaciones); y iii) fondos de la cooperacién externa.

En el periodo observado la principal variacién en la composicién del presupuesto
(asignado) consiste en la disminucién de la contribucién relativa de la cooperacion
internacional. Esta tltima pasé del 30% en el 2012, al 20% o menos en los afios siguientes
(véase el grafico VL.0).

Grafico V1.6

El Salvador: composicion del presupuesto de la CONAMYPE, 2012-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Secretaria de Participacion, Transparencia y Anticorrupcién, Portal de Transparencia [en linea] https:/
www.transparencia.gob.sv/; Comisiéon Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), Memorias
de Labores [base de datos en linea] https://www.transparencia.gob.sv/institutions/conamype/documents/
memorias-de-labores.
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Enlo que concierne alos items del gasto, entre 2008 y 2009/2010, el presupuesto se utilizo
principalmente para los rubros remuneraciones del personal y las compras de bienes
y servicios. En conjunto, estas dos cuentas representaron mas del 95% de los fondos
asignados. En los afios siguientes, aument6 significativamente la partida correspondiente
a transferencias de capital (es decir, los fondos que llegan directamente a las empresas
apoyadas por la institucion). Esta alcanzo6 el 21% en 2012 y el 35%, en 2014.

En el mismo periodo, el nimero de empleados se ha incrementado en mas del doble: en
2008 la planilla estaba conformada por 73 trabajadores, en 2015 alcanzo las 179 personas.
Por su parte, los recursos asignados a salarios se han duplicado en seis afios, pasando de
1,4 millones de dolares en 2008, a 2,8 millones de ddlares en 2014.

4. CONAMYPE: sectores econdomicos y territorios atendidos

Del total de servicios que brind6 CONAMYPE durante 2015, un 85% se concentr6 en
cuatro sectores: i) agroalimentos: 31%; ii) comercio: 21%; 1ii) textiles: 19%, y iv) artesanias:
13%. La asignacion de servicios se define sobre la base de la demanda de las mipes, lo
cual determina una escasa coincidencia con los rubros priorizados por el gobierno en el
programa de transformacién productiva.

A través de los afios, CONAMYPE ha venido incrementando su presencia en el territotio
nacional. En la actualidad esta presente en 28 lugares, gracias especialmente a la presencia
local de 12 CDMYPE, siete centros regionales de atencidn, tres centros de apoyo a los
artesanos y seis centros de apoyo a las mujeres (por medio del programa de Ciudad Mujer).

5. CONAMYPE: servicios de apoyo por tipo de empresas

En 2016, CONAMYPE invirti6 (en promedio) 797 délares para cada empresa que apoyo.
En el caso de los Centros de Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (CDMYPE),
el monto por empresa se duplica por la inversiéon que realizan las instituciones aliadas,
alcanzando aproximadamente los 1.670 ddlares.

De 2013 a 2015, el total de servicios brindados se ha mantenido relativamente estable,
superando de poco las 21.500 acciones de apoyo.

Los programas impulsados por CONAMYPE son principalmente gestionados
e implementados de forma directa por la institucién. No obstante, con la puesta en
marcha de los CDMYPE en 2011, la institucion incorpord también una modalidad de
gestion distinta que, en ese caso, contempla la delegacion de la operacion de los centros
a universidades e instituciones sin fines de lucro, especializadas sectorialmente.

Al clasificar los servicios brindados por tipo de demandante (empresa ya establecida,
micro o pequefia, emprendedores y artesanos), destaca que los emprendedores
concentraron el 51% del total de los servicios brindados en 2015; en segundo lugar, se
colocaron las micro o pequefias empresas ya establecidas, que alcanzaron el 39%.

Desde el punto de vista del tamafio, las indicaciones relativas a 2014, sefialan que mas del
90% de las actividades estan orientadas a las microempresas.
6. CONAMYPE: desempeiio de los programas

A continuacion, se analizan los principales programas de CONAMYPE: CDMYPE,
género, apoyo a proyectos de uniforme y zapatos escolares y “Un pueblo, un producto”.
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a) CDMYPE

El modelo de los Centros de Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (CDMYPE),
impulsado por CONAMYPE, se basa en la expetiencia implementada por la Universidad
de San Antonio, Texas, que contempla una relacion de colaboracion entre el sector
publico, académico y privado. Bajo este modelo, la institucién ha firmado convenios
de cooperacion con universidades y centros tecnoldgicos, logrando una cobertura de
alrededor de 212 municipios del pais, de un total de 260.

En el periodo 2010-2017', los CDMYPES han asesorado a 12.951 clientes (de los cuales
7.115 son mujeres) y desarrollado 110.158 servicios, entre asesorias, asistencias técnicas,
vinculaciones y capacitaciones'.

De acuerdo con el citado informe de CONAMYPE, entre 2012 y 2016 los impactos mas
relevantes fueron los siguientes:

* Las ventas nacionales se han incrementado de 74,9 millones de dodlares y las
exportaciones de 2,4 millones de délares.

* Se han creado 19.409 empleos, de los cuales 9.725 son permanentes (63% de mujeres).

* Las empresas atendidas han registrado una disminucién de costos (atribuible a la
accion de los centros) estimada en 2,5 millones de ddlates.

* El valor de los créditos aprobados a las empresas asistidas ha alcanzado los 31 millones
de ddlares.

Por lo que concierne a la rentabilidad del programa se puede sefialar que, en 2016, la
relacién entre la inversion realizada por CONAMYPE vy los ingresos del Estado, por
impuestos al valor agregado sobre las ventas de las empresas asistidas por los centros,
alcanz6 los 1,13 millones de délares.

b) CONAMYPE: desempefio del programa “Un pueblo, un producto”

Uno de los ejes centrales del Plan Quinquenal de 2010-2014 apuntaba a impulsar
desarrollo territorial del pafs, apoyando la capacidad creativa e innovadora de los pueblos.
En particular, se sugerfa que, a partir de los recursos y condiciones propias de cada
localidad, se identificaran y desarrollaran productos o servicios tipicos, para incrementar
su penetracion en mercados locales y regionales (CONAMYPE, 2010a). Bajo esta
perspectiva, en 2012, CONAMYPE presento la Estrategia “Un pueblo, un producto”,
(CONAMYPE, 2012a)”.

El programa, que se basa en la experiencia del Japén en desarrollo territorial,
opera en 32 municipios del pafs, en los cuales se identificé un producto o grupo de
productos caracteristicos.

La estrategia del programa se basa en alianzas multinivel entre el dmbito municipal,
departamental y las politicas nacionales. Su implementacién, guiada por un lider local,
se articula en varios pasos que contemplan, entre otros: la integracién de los actores
locales al movimiento “Un pueblo un producto”; la formacion de capacidades locales y
el desarrollo de los estandares de calidad de los productos identificados; la promocioén
de los productos elaborados.

2. E|l 2010 corresponde a la etapa piloto del programa.

8 Véase Comision Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), “Sistematizacién del modelo CDMYPE”, San
Salvador, 2017, inédito.
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Anualmente CONAMYPE organiza un encuentro de los pueblos que participan en el
programa. El encuentro de 2014 reunié a las 32 iniciativas municipales, fue visitado por
55.000 personas y generd ventas por mas de 25.000 dolares.

c) CONAMYPE: desempefio del apoyo a las artesanias

CONAMYPE, a través de los Centros de Desarrollo Artesanal (CEDART) distribuidos
en los principales centros productores de artesanfas, brinda apoyo en formalizacion,

asociatividad, disefio, innovacién, comercializacion y acceso a mercado, a los artesanos
de las localidades escogidas (CONAMYPE, 2014).

El programa ha creado el premio nacional al artesano, que promueve la creatividad
y desarrollo de nuevos productos y ha dado vida a un desfile de moda que busca

adaptar las artesanfas tradicionales a las nuevas demandas y tendencias internacionales
(CONAMYPE, 2014).

d) CONAMYPE: desempefio de los programas de apoyo a mujeres

CONAMYPE es parte del programa Ciudad Mujer de la Secretaria de Inclusién Social,
a través del cual se busca que todas las instituciones del Estado presten servicios a las
mujeres de forma coordinada. En este marco, ha creado seis ventanillas de atencion a
empresarias y emprendedoras. Los servicios que estas ofrecen buscan el empoderamiento
y la autonomia econémica de las mujeres, para lo cual se hacen esfuerzos conjuntos con
otras instituciones del ambito econémico. Cabe destacar que un segmento importante de
mujeres que buscan atencién se encuentra en condiciones de pobreza, y por ello una de
las 4reas de apoyo de CONAMYPE es el emprendimiento o formalizacién y desarrollo
de pequefios negocios a través de la plataforma en linea'*.

A continuacién, se sintetizan algunos de los principales logros alcanzados
(CONAMYPE, 2014):

e 195 tramites para la formalizacién de empresas o emprendimientos.
* Formalizacién basica para 71 empresas, siendo un 60% grupos asociativos formalizados.

* Ventas de uniformes escolares al Estado por parte de 24 grupos asociativos de
mujeres, por un monto de 188.968 ddlares.

e Incremento de 89% en ventas de las empresarias atendidas, las cuales alcanzaron
1.213.063 dolares, en 2014.

* Apoyo a 34 empresarias para la obtencién de créditos por 75.203 délares.
*  Obtencién de 162.208 ddlares en concepto de capital semilla para 13 grupos asociativos.
* 319 nuevos empleos, de los cuales el 75% ha sido para mujeres.

e Creacion de 501 nuevas empresas.

e) CONAMYPE: Programa de Desarrollo de Proveedores (PDP) y compras publicas

En el ambito de las compras publicas, CONAMYPE ha implementado una estrategia de
cuatro etapas para apoyar la participacioén de las mipes: i) creacion de un entorno favorable
que facilite el acceso de las mipes a las compras publicas, mediante la reforma a la Ley de
Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Pablica (LACAP); ii) fortalecimiento
de las mipes, mediante programas de formalizacion, gestiéon contable, asistencia técnica
y acompaflamiento, para que puedan postular a las compras de distintas instituciones

4 Véase [en linea] https://miempresa.gob.sv/.
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publicas; iii) sensibilizacion de los compradores publicos, mediante talleres que
apuntan a explicar las caracteristicas y peculiaridades de las mipes (CONAMYPE,
2016a); y iv) monitoreo de las compras publicas, con el fin de evaluar el impacto de los
programas y el cumplimiento de la meta.

Es importante tener en cuenta que la LACAP, tiene por objeto establecer las normas
bésicas que regulan las acciones relativas a la planificacion, adjudicacion, contratacion,
seguimiento y liquidacién de las adquisiciones de obras, bienes y servicios de cualquier
naturaleza, que la administracién publica y municipalidades tengan que celebrar para la
consecucion de sus fines (art. 1). Esta ley, ademas, establece que, anualmente, el sistema
de compra publica debetfa adquirir de micro, pequefias y medianas empresas nacionales al
menos lo correspondiente a un 12% del presupuesto anual, siempre que dichas empresas
garanticen la calidad de los productos o servicios ofrecidos.

En materia de desarrollo de proveedores, CONAMYPE ha impulsado, a partir de 2015,
un programa especifico que contempla las siguientes acciones: generacion de una base
de empresas certificadas para ser mipes proveedoras; ii) asistencia técnica para apoyar a
mipes en su formalizacién contable y en gestion empresarial (compras, financiamiento,
contabilidad, entregas); iii) apoyo para la aplicacién de normas de calidad y asistencia a
las mipes para que accedan a lineas de financiamiento para adquisicién de maquinaria
y equipo; v 1v) incentivos para comprar en grupo materias primas y negociar mejores
precios con los proveedores.

En este contexto, CONAMYPE ha apoyado el programa Presidencial de zapatos, utiles
y cuadernos escolares para estimular la inclusion de pequefias empresas proveedoras.
Gracias a la actividad de apoyo, en 2015, las mipes vendieron 48,2 millones de ddlares,
es decir un 66% del Presupuesto del programa presidencial. Globalmente, en 2015,
las ventas realizadas por las mipes a instituciones publicas sumaron 158,9 millones de
ddlares y las de las mipymes 544 millones de ddlares.

El principal problema que aun enfrentan las mipes al venderle al Estado es el retraso
en los pagos (los que pueden superar los tres meses) que deja a las pequefias empresas
sin capital de trabajo, cuando sus respaldos financieros no les permiten sortear la falta
de liquidez. En 2016, el problema se ha acentuado, debido al alto déficit de las finanzas
publicas que ha provocado que el Ministerio de Hacienda amplie los plazos de pago.

D. Financiamiento de las mipes

LaLey MYPE establece que la banca estatal promueva el acceso de estas empresas al crédito
y a otras fuentes de financiamiento, mediante la coordinacion y consulta con el Ministerio
de Economia, para la creacion y fortalecimiento de instrumentos financieros, sistemas de
garantias, fideicomisos, arrendamiento financiero y capital de riesgo, entre otros, de forma
directa o a través de todos los intermediarios financieros especializados en las mipes®.

Por otra parte, el Banco de Desarrollo de El Salvador, BANDESAL ha establecido
instrumentos adecuados y accesibles a las empresas de propiedad de mujeres
emprendedoras y empresarias, para lo cual suscribe convenios o contratos de operacion
con los intermediarios financieros que cumplan con los criterios de elegibilidad
especificos, establecidos en coordinacion con CONAMYPE y acordes a la naturaleza

de estas empresas'.

5 Véase el articulo 45 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
6 Véase el articulo 47 de la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo para la Micro y Pequefia Empresa (Asamblea Legislativa, 2014).
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1. Banca de desarrollo para el apoyo de las mipes

En el afio 1994, se aprob6 la creacion del Banco Multisectorial de Inversiones (BMI),
como una entidad de segundo piso, a través de la cual las instituciones financieras podian
obtener recursos por medio de lineas orientadas a los sectores productivos. Al cabo de
varios afios de actividad, si bien el BMI habia canalizado recursos a diferentes actividades
econdmicas, y apoyado bancos y cooperativas, se cuestioné su eficacia, debido a que el
crédito al cual accedian las mipymes era ain muy limitado. A raiz de lo anterior, en 2011,
se aprob6 una nueva Ley del Sistema Financiero para Fomento al Desarrollo (Asamblea
Legislativa, 2011b) que transformé el BMI en el Banco de Desarrollo de El Salvador
(BANDESAL).

La ley faculté el BANDESAL para que realizara actividades de banca de segundo piso,
préstamos directos y administracion de fideicomisos; ademads establecié que dicho banco
administrarfa el Fondo de Desarrollo Econémico (FDE) y el Fondo Salvadorefio de
Garantias (FSG). Toda esta institucionalidad estarfa enfocada al segmento de mipymes,
para lo cual coordinarfa las acciones con el BFA, el Banco Hipotecario y Fondo Social
para la Vivienda (FSV) y el Fondo Nacional para la Vivienda Popular (FONAVIPO).

La gobernabilidad del Banco se basa en una asamblea de gobernadores, que esta
conformada por el Ministro de Hacienda (MIHAC), el Banco Central de Reservas, el
Ministro de Economfa, el Secretario Técnico de la Presidencia y representantes del sector
agropecuario, industrial, mipymes y Universidades. De acuerdo con laley de BANDESAL,
el nombramiento de estos dltimos tres representantes se realiza a partir de una terna
propuesta por las respectivas gremiales. Las atribuciones de la asamblea de gobernadores
son: aprobar los lineamientos generales, nombrar los miembros de junta directiva, aprobar
el plan financiero anual con sus respectivos planes de crédito, inversiones, entre otros.
La direccién administrativa del Banco se realiza a través de la junta directiva, la cual esta
conformada por un presidente nombrado por el Ejecutivo, representantes del MIHAC,
BCR, MINEC, MAG, sector agropecuario, industrial, mipymes y Universidades.

Con la nueva normativa, BANDESAL dispone de cuatro lineas para apoyar el acceso
al financiamiento de las mipymes: dos fondos no reembolsables y los instrumentos de
garantfa. A continuacion, se ilustran brevemente.

a) BANDESAL: banco de segundo piso que aumenta la proporcién de créditos a mipymes

La actividad de segundo piso sigue siendo la principal area de accién de BANDESAL
que apoya el desarrollo productivo por medio de lineas de financiamiento gestionadas por
42 instituciones financieras (BANDESAL, 2016). En 2015, el saldo de la cartera ascendié
a 367 millones de délares, observandose una expansion del 7,1% respecto al afio anterior
(343 millones de dolares). Se destaca que un 61% del crédito (224 millones de délares)
fue para mipymes'’, correspondiente a aproximadamente 22.000 operaciones.

Al desagregar la composicion del crédito, se observa una disminucion en la participacion
de las microempresas que descendié del 37% del 2013, al 22% del 2015, mientras que se
incremento la participacion de las empresas pequeiias, del 1% al 23%, y de las medianas,
del 1% al 16%. Este cambio, se debe a un préstamo que aprobé el BID, para apoyar a las
mipymes (100 millones de délares); al incremento en el nimero de instituciones elegibles;
y a la creacién de nuevos programas destinados a las mipymes como: Banca Muyjer,
Banca EmpredES, Empresa Renovable, y linea especial de crédito para el financiamiento
del desarrollo productivo de las mipymes-Fondos BID.

7 En 2013 habia sido del 39% (127 millones de dolares).
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En 2015, los sectores con mayor demanda de crédito fueron: comercio (27%), servicios
(17%), vivienda (17%), y agropecuario (17%).

b) BANDESAL: programas de crédito directo

La ley faculté6 a BANDESAL para que otorgara crédito directo a sujetos clegibles,
identificados como personas naturales o juridicas del sector privado, nacionales o
extranjeros (Art. 3, Asamblea Legislativa 2011)"8. Para que una empresa sea elegible tiene
que cumplir varios requisitos: presentar un estudio de factibilidad técnica y econémica,
estar solvente en tributos, contar con garantias. El banco prestara un maximo equivalente
al 50% del valor del proyecto; el monto a solicitar no podra ser mayor al 10% del
patrimonio neto de reservas; y el rango de recursos a solicitar serd (en 2015), un minimo
8,9 millones de ddlares y un maximo de 22,3 millones de doélares (BANDESAL, 2010).
Bajo este mecanismo se alcanzaron los siguientes resultados:

* 2013. Se desembolsé un total de 17,5 millones de doélares, principalmente para
proyectos de expansion del sector industrial. Se estima que esto desencadend
inversiones por un monto cercano a los 74 millones de délares (BANDESAL, 2014).

* 2014. Se evaluaron propuestas por 25,0 millones de dolares, cerrandose el afio con
un saldo de 16,4 millones de ddlares. Los recursos se enfocaron en proyectos de
generacioén de energias renovables, por un monto de alrededor de 144 millones de
délares (BANDESAL, 2015).

e 2015. Durante el afio se analizaron proyectos por un monto total 30,4 millones de
ddlares, pero el saldo al cierre del afio fue de 15,8 millones de délares. Estos recursos
se orientados a proyectos de energias renovables que se estima se traduzcan en
inversiones por aproximadamente 270 millones de délares.

c) BANDESAL: su Fondo de Desarrollo Econémico
(FDE) orienté el 83% del crédito a mipymes

Gracias a los aportes del Fondo especial de los recursos provenientes de la privatizacion
de ANTEL (FANTEL) (30 millones de délares), a los 25 millones de délares del BCR, a
10 millones de ddlares del Ministerio de Hacienda y otros, se cre6 un nuevo programa,
el Fondo de Desarrollo Econémico (FDE).

Los recursos del FDE se orientan a las finalidades siguientes: i) incrementar la produccion
y las exportaciones, ii) apoyar las cadenas productivas, iii) promover la competitividad
empresarial, iv) apoyar a las mipymes.

El FDE puede otorgar recursos de manera directa a personas naturales o juridicas y
otorgar recursos a instituciones financieras elegibles para apoyar determinadas lineas
productivas. Se prohibe que el FDE sea utilizado para financiar el Estado, instituciones
o empresas no calificadas por riesgo de la SSF, invertir en acciones o apoyar créditos
de consumo.

En 2015, el FDE brind6 financiamiento por un total de 49 millones de dolares.

Un aspecto importante por destacar es que, ese aflo, los principales beneficiarios del
Fondo (83%) fueron mipymes. En términos sectoriales, el FDE asigné sus recursos de
la siguiente manera: a la industria el 29%, a servicios el 26%, a construccion el 15%, a
transporte el 4%, al comercio el5%, y a el sector agropecuario otorgd el 20%.

8 Antes de 2011, las operaciones de crédito eran Unicamente a través del mecanismo de segundo piso.
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d) BANDESAL: programas Banca Mujer y Emprende

Desde 2016, se impulsa un programa orientado a promover la inclusién financiera de la
mujet, ofreciendo créditos, garantias y capacitaciones. A la fecha, se han beneficiado 3.600
usuarias, principalmente mipes (BANDESAL, 20106). Este programa, que desarrolla sus
iniciativas de apoyo articulandose con Ciudad Mujer, ha otorgado alrededor de 5,0 millones
de dolares en créditos por medio de las lineas de BANDESAL (segundo piso), FDE y
FIDEMYPE. Por otra parte, el programa ha otorgado garantias por 7 millones de dolares;
apoyado directamente a 900 mujeres y capacitado a més de 1.400 mujeres.

2. El Fondo de Desarrollo Productivo (FONDEPRO) del MINEC otorg6 el 90%
de apoyo a las mipymes

Este Fondo surge en 2002, para apoyar a las mipymes a través de cofinanciamientos
no reembolsables, con el proposito de fortalecer estas empresas y generar empleos,
ventas, nuevos productos o mercados. El cofinanciamiento cubre el 60% del proyecto
para mipymes en el area metropolitana de San Salvador (AMSS), el 75% para las
empresas ubicadas fuera del AMSS y el 50% para adquisicién de maquinaria, equipo,
software especializado e infraestructura por cumplimiento de normativas de calidad. El
cofinanciamiento se otorga después que el empresario a ejecuta el proyecto®.

FONDEPRO apoy6 en 2015 a 264 proyectos de mipymes, por un monto de 4 millones
de ddlares en fondos no reembolsables. Las empresas que recibieron apoyo en este
petiodo fueron: microempresas (27%), pequefias (40%) y medianas (33%). Del total de
recursos, un 50% se destind a iniciativas de innovacion y tecnologfa, un 31% a cadenas de
valor y asociatividad, un 10% a desarrollo de mercados, un 6% a calidad y productividad
y un 3% a iniciativas de produccién mas limpia (MINEC, 2015).

3. Garantia de crédito

Los fondos de garantia son instrumentos utilizados por las instituciones financieras para
ampliar sus mercados o acceder a nuevos, con un menor riesgo. A continuacion, se
presentan los instrumentos principales: el FSG y el programa de garantia de las mipes.

a) Fondo Salvadorefio de Garantias (FSG)

El FSG esta enfocado en apoyar a las mipymes en diferentes sectores productivos,
para lo cual dispone de 13 lineas. En 2015, logré garantizar 48,4 millones de ddlares,
concediendo un total de 9.256 garantfas, de la cuales un 71% fue para mipymes. Este
valor representa el cilmine de un proceso de expansion, empezado en 2012 con una
cobertura de 14 millones de délares y 1.778 operaciones (BANDESAL, 20106) (véase el
cuadro VL.7).

Las garantias fueron otorgadas en diferentes sectores productivos, siendo el comercio
el que ocupé la porcidon mas alta (41%), seguido por educacion (28%), servicios (18%),
industria (9%), turismo (3%) y el sector agropecuario con una baja cobertura.

' Véase Fondo de Desarrollo Productivo (FONDEPRO) [en linea] http://www.fondepro.gob.sv.
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Cuadro VI.7

El Salvador: apoyo del Fondo Salvadoreiio de Garantias (FSG) a las mipymes por tamaio
de empresa, 2012-2015

(En numero de garantias otorgadas, millones de délares y porcentajes)

2012 2013 2014 2015
Millones  Numero de Millones de Numero de Millones de Numero de Millones de  Numero de
de dolares garantias dolares garantias dolares garantias dolares garantias

Total 14 1778 29 6522 43 7029 48 9526
Porcentajes

Mipymes 91 0,89 98 96 71
Microempresas 30 03 78 80 27
Pequefas 48 46 17 15 34
Medianas 13 13 3 1 10

Fuente: Banco de Desarrollo de El Salvador (BANDESAL), Memoria de Labores [base de datos en linea] http://www.
bandesal.gob.sv/prensa/memoria-de-labores/.

E. Conclusiones

* Las micro y pequeflas empresas (mipes) incluyendo las actividades informales
(trabajadores por cuenta propia) representan el 99% del total de empresas del pais,
de acuerdo con una estimaciéon de 2004 (MINEC, 2008). Este estudio estimé que
las empresas totales, en esa fecha, eran 525.244, el 71% de las cuales eran informales
(principalmente vendedores ambulantes por cuenta propia). La alta informalidad
se debia principalmente a la falta de oportunidades formales, que impulsaba las
personas a realizar actividades de subsistencia. El presente estudio no abordé la
complejidad de este segmento informal de la sociedad, que necesita de politicas
de desarrollo inclusivas, y se enfocd en mipes formales, orientadas a aumentar la
rentabilidad y crecer.

* Los resultados del Censo Econémico de 2005 y de encuestas mds recientes,
muestran que las mipes registran un menor desempefio que las grandes, en areas
como la productividad, la innovacion, el uso de TIC, la certificacion de calidad, las
exportaciones y el acceso a servicios financieros. Por otra parte, las mipes son mas
afectadas por la delincuencia, principalmente por una alta extorsion.

* CONAMYPE surgié por medio de Decreto Ejecutivo de la Presidencia en 1996,
con el fin, por un lado, de articular mejor las diferentes politicas publicas que se
impulsaban en varias instituciones del Estado; y, por otro, de aumentar los recursos y
mejorar la efectividad de los servicios de apoyo para las micro y pequefias empresas.
A través de los afios, fue consolidandose: hasta 1999 estuvo bajo la Presidencia de
la Republica, posteriormente fue adscrita al Ministerio de Economia y de 2017 se
transformé en una entidad auténoma con patrimonio propio.

* En 2010, CONAMYPE empez6é una segunda fase de reposicionamiento como
entidad rectora de las politicas de fomento de las mipes: su presupuesto se incremento;
se ampli6 el conjunto de servicios brindados; y mejord la articulaciéon con proyectos
estratégicos del gobierno, planteados en los planes quinquenales de desarrollo 2010-
2014 y 2015-2019.
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Con la gestion de CONAMYPE se fortaleci6 el marco institucional a favor de las
mipes, destacindose la aprobacién de las siguientes leyes e iniciativas:

o Plan Estratégico de CONAMYPE 2010-2014 (2010).
o0 Reforma ala Ley de adquisiciones publicas (2012).

o Aprobacion de la Ley de Fomento y Proteccién y Desarrollo para la Micro y
pequefia Empresa (2014).

Politica Nacional para el desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa (2014).

Politica Nacional de Emprendimiento (2015), se crea un Consejo Nacional tripar-
tito (gobierno, sector académico y sector privado).

o DPolitica nacional de “Un pueblo, un producto” (2016).

El Presupuesto de la institucion ha pasado de 3,9 millones de ddlares en 2008, a
11,4 millones de ddlares en 2016. Este incremento se registré en un contexto de
restricciones presupuestarias del gobierno, lo que refleja el compromiso del ejecutivo
para brindar mas apoyo al sector. El personal de la institucién se ha incrementado, de
73 personas a 179 trabajadores, en 2015.

CONAMYPE, ha incrementado sus acciones de apoyo a los municipios, registrando
un aumento de sus oficinas y centros de servicios localizados fuera de la capital.

El Banco de Desarrollo de El Salvador (BANDESAL), ha reorientado sus recursos
para incrementar el acceso y diversificar los servicios de crédito a las mipymes. En
2015, BANDESAL asign6 el 61% del total de sus recursos (367 millones de ddlares)
mediante operaciones de segundo piso; a través del Fondo de Desarrollo Productivo
asigné un 83% a las mipymes, de un total de 49 millones de ddlares; por medio del
Fondo Salvadorefio de Garantfas asigné un 71% a las mipymes, de un total de 48
millones de délares en garantia. El Ministerio de Economia, a través de su programa
FONDEPRO destiné el 90% de los recursos (4 millones de délares) a las mipymes
en 2015.

CONAMYPE promovi6 la reforma del sistema de compra publica y la ley respectiva
(la LACAP), para que las mipes fueran proveedoras del Estado y apoy6 el programa
Presidencial de zapatos, dtiles y cuadernos escolares. Este programa permitié a
CONAMYPE acelerar su curva de aprendizaje y acumular experiencia util para el
disefio de su programa de proveedores. Un problema aun no resuelto es el atraso en
los pagos del gobierno, fenémeno que se ha acentuado en el ultimo periodo debido a
las restricciones fiscales que enfrenta el Estado.

CONAMYPE, en colaboracion con las universidades y las comunidades locales, ha creado
14 CDMYPES para apoyar las empresas de menor tamafio que necesitan de asistencia
para ampliar operaciones, llegar nuevos mercados, aumentar la productividad técnica,
mejorar la gestion financiera, entre otros retos. El programa cuenta con indicadores de
monitoreo, que permiten evaluar el impacto en ventas, empleo y exportaciones y que
comprueban una rentabilidad fiscal del programa del 1,13%.

. Desafios y recomendaciones
La coordinacion entre entidades publicas y privadas. La ley atribuye a CONAMYPE

una funcién de coordinacion de las diferentes instituciones del Estado que apoyan las
mipes. Para potenciar este rol, CONAMYPE deberia poder desempefiar un rol mas
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activo en la evaluacion de los distintos programas de fomento y en la sistematizacion
de las experiencias y buenas practicas.

Mejorar el modelo de evaluacién de impacto de los programas. La evaluacién de
los programas es clave para determinar el impacto de las politicas, estimar costos y
beneficios y garantizar una mejora progresiva en su gestion.

Promover mipes con estindares mundiales. La globalizacién y la competencia son
fenémenos que tienen mucha fuerza inercial, a pesar de anuncios que favorecen
el rebrote del proteccionismo. Ademas, dado el tamafio de la economia nacional,
CONAMYPE deberia impulsar con mas fuerza el desarrollo de la capacidad
exportadora de las mipes y su integracion como proveedoras de multinacionales
locales y regionales (encadenamientos). Con este proposito, las mipes del pais deben,
en promedio, aumentar la calidad de sus productos, llevandolos a estindar mundial. E1
reciente programa de proveedores de utiles escolares, constaté las serias debilidades
de las mipes en este ambito, pero demostrd también que una adecuada capacitacion
les permite alcanzar los estindares de calidad requeridos.

Promover mipes que quieran crecer sobre la base de mejoras en la productividad y la
innovacion. A la fecha, muy pocos recursos se destinan a apoyar la innovacion en las
mipes. CONAMYPE podtia implementar programas pilotos que permitan fortalecer la
accién de fomento en estas areas. Un vehiculo con potencial para avanzar rapidamente
en esta direccién, son los CDMYPE en los que ya colaboran las universidades.

Comunicar mejor los impactos de CONAMYPE. Una debilidad institucional, es
la comunicacién estratégica de la entidad. En general, hay poco conocimiento de
los resultados de sus principales programas, como “Un pueblo y un producto” y
los CDMYPE.
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VII. Diagnéstico de micro, pequeias y medianas
empresas, politicas e instituciones
de fomento en México

Federico Stezano

Introduccion

Las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) son un componente fundamental
del tejido empresarial latinoamericano. Su importancia se manifiesta en dimensiones
como su participaciéon en el nimero total de empresas y creacion de empleo. En
contrapartida, su contribucion al PIB es de solo el 30% (cifra que alcanza, en promedio,
al 60% en los paises de la OCDE, reflejando altas brechas de productividad entre ambas
regiones y grupos de empresas). La estructura productiva heterogénea y la especializacion
en productos de bajo valor agregado que distingue a América Latina influyen en el
desempefio de estas firmas y se manifiesta en esa brecha de productividad y un minimo
aporte exportador.

Ambos factores son indicativos de la alta heterogeneidad estructural de las economias
de la regién y la consecuente desigualdad social que propicia. En cuanto las elevadas
diferencias de productividad (entre sectores y entre empresas) reflejan y refuerzan
brechas en capacidades, en incorporacién de progreso técnico, en poder de negociacion,
en acceso a redes sociales y en opciones de movilidad ocupacional ascendente a lo largo
de la vida laboral.

Una nueva agenda de fomento productivo para las mipymes supone cuatro dimensiones
criticas: i) el rol asignado a las mipymes en el desarrollo productivo y empresarial
nacional, reconociendo la heterogeneidad de los beneficiarios y las potencialidades
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de cada grupo de firmas y definiendo los limites del universo de beneficiarios; ii) la
separacion entre objetivos econémicos y de competitividad por una parte del resto de los
objetivos de desarrollo; iii) la relacién de la agenda con el proyecto productivo nacional, y
iv) el proceso de maduracion y retroalimentacion de las politicas de mipymes en términos
de maduracioén institucional de los instrumentos (Santoleri y Stumpo, 2014).

En este contexto, el presente documento tiene como objetivo analizar la evolucion de las
mipymes en México destacando los avances en el disefio de politicas y la incorporacion
de instrumentos novedosos.

La primera seccion presenta los rasgos centrales de las mipymes en México, analizando
la importancia de este grupo de empresas diferenciando su desempefio y dinamicas a
nivel sectorial, su relevancia en términos de numero de empresas y personal ocupado,
su productividad y rentabilidad, su capacidad exportadora, sus estrategias y capacidades
de acceso al financiamiento y las estrategias de desarrollo de actividades de ciencia,
tecnologia e innovaciéon (CTT). La segunda seccion describe el entorno de las mipymes
mexicanas al describir la estrategia productiva predominante: el tipo de politicas
industriales y productivas y las tendencias de productividad, exportacion e innovacion.
La tercera seccién analiza los principales programas e instrumentos de politica publica
orientados a fomentar el desarrollo de mipymes, presentando sus rasgos generales
(recursos, empresas atendidas y evaluaciones de disefio) y enfatizando la articulaciéon con
otras areas de desarrollo nacional. La cuarta seccion describe la estructura institucional
del sistema de fomento integral a las mipymes articulado en torno a las acciones del
Instituto Nacional del Emprendedor INADEM) y el esquema de coordinacién entre
instituciones y programas de fomento del sistema de emprendedores y mipymes. La quinta
y dltima seccién recapitula los factores criticos de desarrollo institucional y eficiencia
de los programas de fomento a las mipymes en México, destacando los principales
obstaculos y desafios a la construccion de politicas de innovacioén y competitividad de
las mipymes mexicanas.

A.Las mipymes en México: dinamicas, caracteristicas
y evolucion del sector

1. Delimitacién de las mipymes

La definicion y criterios de demarcacion de las mipymes en América Latina han sido
objeto de debate analitico y metodolégico. En México, el marco normativo y regulatorio
de las mipymes ha sido establecido por la Secretaria de Economia. Tras varias taxonomias
previas, la clasificacion establecida en 2009 es la primera estratificacion de empresas
que combina la diferenciacion por actividad econémica, personal ocupado y monto de
ventas anuales. Hsta estratificacion es la utilizada actualmente por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geograffa INEGI).
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Cuadro VII.1

México: criterios de estratificacion de micro, pequeias y medianas empresas,
por personal y rango de monto de ventas anuales

(En nimero de personas y millones de pesos)

Estratificacion
Micro Pequefia Mediana
Sector Rango Rango Rango
Tope Tope Tope
Personal de monto méximo  Personal de monto maximo Personal de monto maximo
de ventas combinado® de ventas combinado? de ventas combinado®
anuales anuales anuales
Desde
. De 11 Desde 4,01 De 51
Industria De0Oa10 Hasta4 4,6 ¢ 95 100,1 250
a50 hasta 100 a 250 hasta 250
Desde
. De 11 Desde 4,01 De 31
Comercio DeOa10 Hasta4 4,6 ¢ 93 100,1 235
a50 hasta 100 a 100 hasta 250
Desde
- De 11 Desde 4,01 De 51
Servicios De0a10 Hasta4 4,6 v 95 100,1 235
a50 hasta 100 a 100 hasta 250

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Censos Econémicos 2014. Micro, pequefa, mediana y
gran empresa: estratificacion de los establecimientos, Aguascalientes, 2015.
2 Tope maximo combinado = (trabajadores) X 10% + (ventas anuales) X 90%.

2. Caracteristicas de la participacion de las mipymes

a) Dinamicas de las mipymes en la economia y la produccién nacional

En el analisis de las dinamicas y formas de inserciéon de las mipymes en la estructura
econémica y productiva nacional la diferenciaciéon sectorial tiene gran relevancia.
Se destacan en tal sentido tres tendencias: la alta relevancia productiva de las firmas
manufactureras (48% del total), la importancia en numero de empresas del sector
comercio (48,3% de los establecimientos de 2013 correspondieron a este sector) y el
leve predominio del sector servicios como empleador (que emplea al 38% del personal
ocupado total, superior al 29,6% del sector comercio y el 23,5% del sector manufacturero).

Cuadro VII. 2
México: importancia de los sectores de la economia, 2013

Produccion bruta total
(millones de pesos)

Personal ocupado total

Numero de empresas .
P (numero de personas)

Total nacional 4230 745 21576 358 13984 313218
Manufacturas 489 530 5073432 6 745772 046
(11,6% del total) (23,5% del total) (48,2% del total)
Comercio 2 042 641 6 389 648 1493 657 863
(48,3% del total) (29,6% del total) (10,7% del total)
Servicios 1637 362 8195 046 3192733914

Otras actividades
economicas?®

(38,7% del total)

61212
(1,4% del total)

(38% del total)

1918 232
(8,9% del total)

(22,8% del total)

2552 149 395
(18,3% del total)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Censos Econémicos
2014. Micro, pequena, mediana y gran empresa: estratificacion de los establecimientos, Aguascalientes, 2015.

@ Segun el Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte 2013 (SCIAN), se incluyen aqui los siguientes
sectores: agricultura, cria y explotacion de animales, aprovechamiento forestal, pesca y caza; mineria y generacion,
transmision y distribucién de energia eléctrica, suministro de agua y gas por ductos al consumidor final (INEGI, 2015,
pag. 165).
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Sectorialmente se observan tendencias diferenciadas y comunes. En el sector
manufacturero aunque se mantiene la tendencia nacional de contar con un alto predominio
de microempresas, las empresas grandes concentran la mayoria del personal ocupado
(53,6%), remuneraciones (72,6%), produccion bruta (72,6%) y activos fijos (71,8%).
En el sector comercio también predominan microempresas en el numero total (96,9%)
y personal ocupado (60,5%). Sin embargo, las remuneraciones, la produccion bruta y
los activos fijos se distribuyen de forma relativamente similar entre micro, pequefias,
medianas y grandes empresas. En el sector servicios (al igual que en el sector comercio)
las microempresas son mas relevantes en términos del nimero total de empresas (95,8%)
y el personal empleado (60,5%). Sin embargo, en este sector las grandes empresas
tienen una mayor relevancia en términos del porcentaje de remuneraciones del sector
(68,7%), la produccion bruta (53,3%) y los activos (54,4%). Finalmente, el sector de
otras actividades econémicas se compone en mayor proporcion de microempresas,
aunque menor al resto de los sectores (62%). Dentro del sector, las grandes empresas
son preponderantes en el personal que ocupan (45,2%), las remuneraciones que realizan
(73,4%), la produccién bruta (79,2%) y los activos (90,6%).

Cuadro VII. 3
México: caracteristicas econémicas principales por tamaiio de las empresas, 2013
(En porcentajes)

Sector Tamafiodela  Numero de Personal Remuneraciones Produccion Ac_@ivos
empresa empresas ocupado bruta total fijos
Manufactura Micro 93,6 20,8 4.1 2,7 4,3
Pequefas 4,2 8,8 6,2 4,9 5,6
Medianas 1,5 16,8 17 15,7 18,4
Grandes 0,7 53,6 72,6 76,6 71,8
Comercio Micro 96,9 60,5 28,7 27,1 35,2
Pequenas 2,2 11,7 20,8 19,8 18
Medianas 0,7 12 22,7 23,8 23,8
Grandes 0,3 15,9 27,8 29,3 23
Servicios Micro 95,8 61,9 12 22,4 24,3
Pequenas 3,7 19,9 13,4 17,5 13,4
Medianas 0,3 57 6 6,8 7,9
Grandes 0,2 12,5 68,7 53,3 54,4
Otras Micro 62 6,7 2,1 1,7 0,9
actividades Pequefias 27,8 20,5 9,4 6,8 3,3
economicas - \jedianas 8,5 27,6 15,2 12,3 52
Grandes 1,7 45,2 73,4 79,2 90,6

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Censos Econémicos
2014. Micro, pequefia, mediana y gran empresa: estratificacion de los establecimientos, Aguascalientes, 2015.

b) Numero de empresas y personal ocupado: tendencias y evolucion

Considerando la estructura porcentual de las empresas y el personal ocupado por
estratos, hay un claro predominio de empresas que ocupan hasta 10 personas. Estas,
representaron en 2013 al 95,4% del total de empresas y ocuparon al 39,8% del
personal empleado.
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Cuadro VIl.4

México: empresas y personal ocupado total segtin estratos, 2003, 2008 y 2013
(En porcentajes)

Total de empresas Personal ocupado

Estratificacion

2003 2008 2013 2003 2008 2013
Total nacional 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
0a10 94,9 95,0 95,4 38,3 41,8 39,8
11a50 3,9 4,0 3,6 15,3 15,3 15,1
51 a 250 0,9 0,8 0,8 17,4 15,9 16,3
251 y mas personas 0,2 0,2 0,2 29,0 27,0 28,8

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Censos Econémicos 2014. Micro, pequefia, mediana y
gran empresa: estratificacién de los establecimientos, Aguascalientes, 2015.

c) Produccion, valor agregado, desempeiio y productividad de las empresas

El peso de las mipymes en la produccion total (en términos de producto bruto interno)
es reducido y contrastante a la contribucion del 72,3% de las grandes empresas.

Cuadro VII.5

México: aporte de las empresas al PIB segun su tamafo, 2013
(En millones de pesos y porcentajes)

Contribucion de cada segmento de

Empresas por Produccion bruta total A )
= . empresas a la produccion nacional
tamafo (millones de pesos) )
(porcentajes)
Total nacional 13 984 313,22 100,00
Micro 990 628,56 7,08
Pequefia 1838 345,28 13,15
Mediana 1045 157,69 7,47
Grande 10 110 181,69 72,30

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Censos Econémicos
2014”, Ciudad de México, 2018 [base de datos en linea] http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/ce/2014/.

Otros indicadores de desempefio econémico de las empresas, corroboran aspectos
seflalados previamente: considerando los distintos sectores, manufactura y otras
actividades son los que mds emplean, pagan mejores remuneraciones y poseen mayores
activos fijos por persona y por empresa. Estas tendencias se agudizan conforme aumenta
el tamafio de empresa'. Resultados similares se encuentran en la vatiable de participacion
de remuneraciones en el valor agregado. Sin embargo, la participacion del valor agregado
a la produccién es mucho mayor en los sectores comercio (62,2%), otras actividades
(61,8%) y servicios (54,6%) que en manufactura (25,7%).

! Véase en particular, la incidencia que tienen las grandes empresas al valor total de la produccién de cada sector que alcanzan al
71,8% en el caso del sector manufactura y al 90,6% en el de otras actividades econémicas.
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Cuadro VIIL.6
México: indicadores econémicos de los sectores por tamaino de las empresas, 2013

Sector Indicador Total Micro  Pequefia  Mediana Grande

Manufactura  Personal ocupado promedio por 10 2 22 115 766
tamario de empresa (n° de personas)
Remuneraciones anuales por 1371 53,3 77,2 119,2 169,5
trabajador (millones de pesos)
Activos fijos anuales por persona 4246 88,1 268,2 464,6 568,7
ocupada (millones de pesos)
Activos fijos anuales por empresa 4 400,7 203,4 5851,1 53 238,7 435 670,9
(millones de pesos)
Participacion de las remuneraciones en 27,2 27 31,2 31,6 26,1
el valor agregado censal (porcentajes)
Participacion del valor agregado censal 25,7 39,5 28,5 23,9 254
a la produccioén (porcentajes)
Produccién bruta total del sector por 100 4,3 5,6 18,4 71,8
tamafio de empresa (porcentajes)

Comercio Personal ocupado promedio por tamafio 3 2 17 53 190
de empresa (n° de personas)
Remuneraciones anuales por trabajador 77,7 53 75,5 93,3 122,9
(millones de pesos)
Activos fijos anuales por persona 127 73,9 196,1 252,6 184,2
ocupada (millones de pesos)
Activos fijos anuales por empresa 397,4 144,3 33246 13 366,2 35002,7
(millones de pesos)
Participacion de las remuneraciones en 21,2 18,1 26,9 231 20,3
el valor agregado censal (porcentajes)
Participacién del valor agregado censal a 62,2 67 59,1 57,8 62,3
la produccién (porcentajes)
Produccion bruta total del sector por 100 35,2 18 23,8 23
tamafio de empresa (porcentajes)

Servicios Personal ocupado promedio por tamafio 5 2 21 70 467
de empresa (n° de personas)
Remuneraciones anuales por trabajador 103,5 47,9 64,2 99,4 153,4
(millones de pesos)
Activos fijos anuales por persona 162,5 91,8 132,6 2527 249,5
ocupada (millones de pesos)
Activos fijos anuales por empresa 813,4 207,5 27809 17 688,5 116 548,2
(millones de pesos)
Participacion de las remuneraciones en 28,4 15,2 27,3 38,9 32,9
el valor agregado censal (porcentajes)
Participacion del valor agregado censal a 54,6 56,9 55,5 45,3 54,4
la produccién (porcentajes)
Produccion bruta total del sector por 100 24,3 13,4 7,9 54,4

tamafio de empresa (porcentajes)
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Cuadro VII.6 conclusién

Sector Indicador Total Micro  Pequefa Mediana Grande
Otras Personal ocupado promedio por tamafio 31 3 23 102 851
actividades  de empresa (nimero de personas)
econdmicas
Remuneraciones anuales por trabajador 160,7 65,7 719 88,1 255
(millones de pesos)
Activos fijos anuales por persona 1967,9 252,3 316,9 371,7 3947,6
ocupada (millones de pesos)
Activos fijos anuales por empresa 61 852,3 7 328,5 377916 3360
(millones de pesos) 669,6 375,6
Participacion de las remuneraciones en 14,5 26,1 32,2 28,2 12,3
el valor agregado censal (porcentajes)
Participacion del valor agregado censal a 61,8 43 38,4 39,1 67,7
la produccion (porcentajes)
Produccion bruta total del sector por 100 0,9 3,3 52 90,6

tamafio de empresa (porcentajes)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Censos Econémicos 2014. Micro, pequefia, mediana y
gran empresa: estratificacién de los establecimientos, Aguascalientes, 2015.

Los datos anteriores reafirman las dificultades de productividad y rentabilidad que enfrentan
las mipymes en México, particularmente las micro y pequefias. Los siguientes cuadros
muestran los niveles de productividad y rentabilidad y su evolucién entre 2008 y 2011.

Cuadro VII.7
México: productividad y rentabilidad de las empresas por sector y tamano de empresa,
2008 y 2011
(En millones de pesos)
Sector Tamafiode  Productividad Productividad Rentabilidad Rentabilidad
la empresa 20082 20112 2008° 2011°
Comercio Micro 77 72 110 97
Pequena 302 317 3752 3638
Mediana 396 445 22672 23820
Grande 402 504 81112 87 525
Agregado 175 180 338 322
Servicios no Micro 129 140 162 180
financieros Pequefia 224 232 2240 2284
Mediana 330 378 15 354 17 154
Grande 482 534 207 027 216 079
Agregado 251 273 653 676
Industrias Micro 106 98 104 95
manufactureras  pPequefa 425 472 2884 3022
Mediana 1006 1393 36 457 50 179
Grande 1624 2290 345123 446 283
Agregado 1046 1391 3390 3783
Todos los Micro 109 104 137 123
sectores Pequefia 322 347 3110 3129
Mediana 597 775 26 637 33158
Grande 1324 1785 457 838 606 268
Agregado 547 693 1356 1737

Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Temas y politicas clave sobre pymes y
emprendimiento en México, Paris, 2013.

a Millones de pesos de producto anual por empleado.

b Millones de pesos de valor agregado por empresa anualmente.
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Cuadro VII.8

México: cambios de productividad y rentabilidad de las empresas por tamaio, 2008 y 2011
(En porcentajes)

Tamafo de la empresa Cambio de productividad, 2008-2011 Cambio de rentabilidad, 2008-2011

Micro 4,6 -10,2
Pequeia 78 06
Mediana 298 245
Grande 34,8 324
Agregado 267 25,0

d) Exportaciones

En estadisticas oficiales nacionales, los datos disponibles de empresas exportadoras que
consideren al subgrupo de mipymes remiten solo al sector manufacturero®. Es fuerte alli
la tendencia a la exportacion de las grandes empresas (mas del 62% de ellas exportan)
y la escasa incidencia de las mipymes. Esta incidencia es menor conforme disminuye el
tamafio de la empresa. De forma que solo el 0,06% de las microempresas manufactureras
son exportadoras, cifra que alcanza a mas del 30% de las medianas.

Cuadro VIL.9
México: empresas exportadoras segun tamano por total de personal ocupado, 2013
Exportadoras
Tamafo de empresas Numero total
Absoluto Porcentaje

Total 489 530 5844 1,19
Micro 458 096 265 0,06
Pequenas 20 455 1068 5,22
Medianas 7431 2284 30,74
Grandes 3548 2227 62,77

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Censos Econémicos
2014”, Ciudad de México, 2018 [base de datos en linea] http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/ce/2014/.

Ta tendencia también es clara al interior de cada subsector manufacturero. Las
grandes empresas dominan las exportaciones manufactureras en volimen, 93,59% del
total de ventas en millones de délares. Dado el interés del trabajo por las dinamicas
de participacién de las mipymes en la economia nacional, es oportuno destacar los
subsectores manufactureros donde las exportaciones de las empresas medianas
representan mas del 20% del total de las exportaciones del subsector: la industria de
las bebidas y el tabaco (20,19%), alimentaria (20,57%), quimica (21,88%), impresion y
conexas (24,48%) y, muy especialmente, madera (42,85%) (INEGI, 2018).

En concordancia con los resultados sefialados, el promedio del valor de las

exportaciones manufactureras segin el tamafio de la empresa aumentan conforme el
tamafio de la empresa.

2 Henriquez (2009 pag. 22) basada en datos del afio 2002 sefiala que las mipymes representan el 6,7% de las empresas exportadoras.
Muy por el contrario, los calculos de Martner, Mulder y Urmeneta (2015, pag. 61) encuentran la presencia de mas de 35.000 empresas
exportadoras en México para el afio 2011: 32.406 de ellas pequefias y medianas (91%) y 3.288 grandes (9%).
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Cuadro VII.10

México: exportaciones manufactureras promedio seguin personal ocupado, 2013

(En miles de ddlares)

Personas ocupadas en la empresa

Valor promedio de las exportaciones

Total
1a10
11a50
51 a 250
251 a 500
501 y mas

48 238
818
1244
7241
19783
193 923

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Censos Econémicos
2014”, Ciudad de México, 2018 [base de datos en linea] http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/ce/2014/.

e) Acceso al crédito

Solo el 16,5% de las empresas nacionales obtuvieron acceso al crédito en 2013. Altos
porcentajes de mipymes no lo obtuvieron: 84,2% de microempresas, 71,6% de pequefias

y 61,3% de medianas INEGI, 2015).

Cuadro VII.11

México: acceso al crédito por tamafo de la empresa, totales nacionales, 2013

(En nimero de empresas y porcentajes)

Tamafio NUmero Empresas que obtuvieron Empresas que no obtuvieron
dela total de financiamiento financiamiento

empresa empresas Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje
Totales 3798 105 628 263 16,5 3169 842 83,5
Micro 3603 700 568 961 15,8 3034 739 84,2
Pequefia 153 296 43 603 28,4 109 693 71,6
Mediana 33 334 12 906 38,7 20 428 61,3
Grande 7775 2793 35,9 4982 64,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Se difunden
estadisticas detalladas sobre las micro, pequefias y medianas empresas del pais”, Boletin de Prensa, N° 285/16,
Aguascalientes, 13 de julio de 2016 [en linea] http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2016/especiales/
especiales2016_07_02.pdf.

Considerando los calculos del Banco de México (2015) sobre el panorama del crédito
bancario y su evoluciéon 2009-2014 se calcula la existencia de mas de 316.000 empresas
con al menos un crédito vigente con alguna institucién bancaria, siendo 96% de ellas
mipymes y teniendo las medianas empresas el mayor dinamismo de todas.

Cuadro VII.12

México: empresas con crédito bancario, 2009-2014
(En nimero de empresas)

Afho Sistema Grandes Pymes Medianas Micro y pequefias
2009 248 472 8 126 240 346 4 065 236 281
2010 273 693 9382 264 211 4714 259 597
2011 298 233 10 453 287 780 5354 282 426
2012 329 230 11116 318 114 6 445 311 669
2013 326 378 12 250 314 128 7376 306 752
2014 316 579 12732 303 847 8 161 295 686
Tasa de crecimiento promedio anual 4,96 9,4 4,8 14,96 4,59

Fuente: Banco de México, Reporte sobre las condiciones de competencia en el otorgamiento de crédito a las pequefias
y medianas empresas (PYME), Ciudad de México, 2015.
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En 2014, el saldo crediticio bancatio superd los 834.000 millones de pesos, cifra cercana
al 40% del saldo de crédito al sector privado no financiero total de ese afio. Aunque la
mayoria de las empresas acreditadas son mipymes, estas solo absorbieron el 22% del saldo
de crédito bancario dirigido a empresas, contrastando al 78% restante que recibieron las
empresas grandes. El crecimiento del saldo crediticio de las mipymes alcanz6 una tasa
promedio anual de 12,58%, mas de tres veces superior a la de las grandes empresas. Al
interior de las pymes, el saldo crediticio dirigido a empresas medianas registra la tasa de
crecimiento mas elevada.

El periodo 2009-2014 muestra un crecimiento del crédito bancario a mipymes, ganando
importancia en el crédito bancario total y al interior de la cartera de crédito a empresas.

Cuadro VII.13
México: evolucion de la importancia del crédito a mipymes, 2009-2014
(En porcentajes)

Importancia del crédito a mipymes

Afio Dentro del crédito bancario total Dentro del crédito bancario a empresas
2009 5,0 15,8
2010 55 17,0
2011 54 17,6
2012 6,0 19,4
2013 6,4 21,2
2014 6,5 22,0

Fuente: Banco de México, Reporte sobre las condiciones de competencia en el otorgamiento de crédito a las pequefas
y medianas empresas (PYME), Ciudad de México, 2015.

En promedio, cada mipyme tuvo un endeudamiento agregado con el sector bancario
de 605.000 pesos en 2014, un 39% superior al promedio de endeudamiento de 2010.
Este crecimiento destaca porque el correspondiente a empresas medianas disminuyo
en ese lapso. Esto es, el crecimiento del promedio del endeudamiento se explica por la
evolucién del crédito a micro y pequefias empresas.

Entre todas las empresas que recurren a créditos bancarios, el 10% se destina ala inversion
de largo plazo y el 83% a necesidades de capital de trabajo, incluyendo crédito para
activo fijo, desarrollo inmobiliario comercial, de vivienda, operaciones de arrendamiento
financiero o puro, proyectos de infraestructura y factoraje financiero. No obstante, a
medida que es menor el tamafio de la empresa, la importancia del capital de trabajo como
destino del crédito aumenta.

Cuadro VIl.14
México: destino del crédito
(En porcentajes del saldo)

Tamafo de la empresa Capital de trabajo Inversion Oftras
Micro y pequefias 94 5 1
Medianas 84 13 3
Pequefas y medianas 91 8 1
Grandes 83 10 7
Todas las empresas 83 10 7

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Banco de México, Reporte sobre las condiciones de competencia en el
otorgamiento de crédito a las pequefias y medianas empresas (PYME), Ciudad de México, 2015.
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Adicionalmente, se destaca el rol cumplido por intermediarios financieros no bancarios
(IFNB). Aunque existe poca informacién respecto a su papel en el crédito a mipymes,
destacan cuatro hechos: i) de 330 IFNB existentes en México, 329 han otorgado créditos
a pymes; ii) las IFNB brindan el 21% del crédito a micro y pequefias empresas; iii) el
7% del crédito de medianas, y iv) son la Gnica fuente de crédito para el 26% de micro y
pequefias empresas que reciben financiamiento.

Finalmente, en relacion a las empresas que obtuvieron financiamiento, el siguiente cuadro
presenta las fuentes a las que acudieron las empresas en 2013. Los resultados muestran
la importancia del sector bancario, particularmente para pymes y grandes empresas, pero
de acceso mas restringido para las microempresas. Para estas y destacando fuentes no
bancarias de financiamiento, se destaca el papel de las cajas de ahorro que dan crédito a
mas del 21% de las microempresas que reciben financiamiento. Por dltimo, en el caso de
las medianas y grandes empresas que reciben financiamiento, el crédito de proveedores
reviste cierta importancia INEGI, 2016).

Cuadro VII.15

México: acceso al financiamiento por tamaio de la empresa, 2013
(En numero de empresas y porcentajes)

Tamario de la empresa

Empresas Totales
Micro Pequefia Mediana Grande
Empresas Totales 3798 105 3603 700 153 296 33334 7775
Empresas Absoluto 628 263 568 961 43 603 12 906 2793
que lograron
financiamiento Porcentaje 16,5 15,8 28,4 38,7 35,9
Fuentes de financiamiento?
Propietarios o socios Absoluto 15233 8 635 4193 1941 464
Porcentaje 2,4 1,5 9,6 15,0 16,6
Bancos Absoluto 270 534 223 895 34 231 10 314 2094
Porcentaje 43,1 39,4 78,5 79,9 75,0
Familiares o amigos Absoluto 94 542 93 286 1229 24 3
Porcentaje 15,0 16,4 2,8 0,2 0,1
Cajas de ahorro Absoluto 122 564 121 474 967 105 18
Porcentaje 19,5 21,4 2,2 0,8 0,6
Proveedores Absoluto 70122 60 096 6 599 2855 572
Porcentaje 11,2 10,6 15,1 22,1 20,5
Prestamistas privados  Absoluto 37 315 34 818 2012 406 79
0 agiotistas Porcentaje 5,9 6.1 46 31 28
Gobierno Absoluto 25815 24 698 844 216 57
Porcentaje 41 4.3 1,9 1,7 2,0
Emision de titulos Absoluto 538 68 369 68 33
de deuda Porcentaje 0,1 0,0 0.8 05 1,2
No especifico Absoluto 39770 36 455 2093 917 305
Porcentaje 6,3 6,4 4.8 7.1 10,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), “Se difunden estadisticas
detalladas sobre las micro, pequefias y medianas empresas del pais”, Boletin de Prensa, N° 285/16, Aguascalientes,
13 de julio de 2016 [en linea] http:/Awww.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2016/especiales/especiales2016_07_02.pdf.
@ Las empresas pudieron reportar mas de una fuente de financiamiento.
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En relacion a los motivos por los cuales las empresas no accedieron al crédito bancario,
las microempresas aparecen como el segmento que mas declara haber encontrado una
limitacion al acceso al financiamiento de los altos intereses de estos créditos bancarios.
De forma similar, las microempresas también aparecen como el sector que mas
dificultades encuentra para acceder al manejo de una cuenta bancaria por causa de las
altas comisiones y cuotas (INEGI, 2016).

f) Capacidad innovadora

El bajo gasto nacional en actividades de investigacion cientifica y desarrollo tecnologico
(I+D) se refleja en gran medida en el bajo nivel de actividades de I+D ejecutadas por las
mipymes (OCDE, 2013, pag. 45). Tomando como base los ultimos resultados disponibles de
la encuesta sobre actividades de I+D a nivel nacional en el afio 2009, puede encontrarse un
muy bajo nivel de gasto por parte de las empresas mexicanas en términos generales (el andlisis
excluye microempresas y empresas pequefias con menos de 20 empleados): solo el 8,55%
de las empresas realizaron gastos en I+D durante ese afio. Los nimeros son algo mayores
cuando las empresas superan las 250 personas empleadas, alcanzando a mas del 12% del total.

Cuadro VII.16
México: empresas que realizaron gasto en investigacion y desarrollo (I1+D) segun el niumero
de personas ocupadas, 2009

(En porcentajes)
Tamafo de la firma por personal ocupado Realizaron gasto en 1+D No realizaron gasto en |+D
Total 8,55 91,37
20 a 49 7,69 92,31
50 a 100 8,51 91,49
101 a 250 8,95 91,05
251 a 500 12,72 87,28
501 0 mas 12,98 87,02

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta sobre
Investigacion y Desarrollo Tecnoldégico, ESIDET 2010: resultados, Aguascalientes, 2013.

Considerando las empresas que en 2009 realizaron gastos de I+D vy diferenciando el tipo
de investigacion realizada, predominan los desarrollos tecnolégicos (casi un 71% de las
empresas) sobre la investigacion aplicada (49,5%) y la investigacion basica (23,5%).

Cuadro VII.17
México: empresas que realizaron investigacion y desarrollo (I+D) segin numero
de personas ocupadas y tipo de investigacion, 2009°

(En porcentajes)

Tamario de la firma por Investigacion basica Investigacion aplicada Desarrollo tecnologico
personal ocupado

Total 23,59 49,52 70,97

20a49 27,75 49,47 77,92

50 a 100 15,25 61,29 53,81

101 a 250 23,67 44,69 67,26

251 a 500 19,93 40,54 70,61

501 0 mas 21,61 37,29 77,97

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta sobre
Investigacién y Desarrollo Tecnolégico, ESIDET 2010: resultados, Aguascalientes, 2013.

2 La suma de los valores parciales no coincide con el total debido a que la empresa pudo haber tenido mas de un
tipo de investigacion.
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Los campos cientificos predominantes en que las empresas desarrollaron las actividades
de I+D en 2009 se vinculan al 4ambito de la ingenierfa y tecnologia, particularmente
importantes en las empresas que ocupan a mas de 100 personas. Solo el 11% de las
mipymes mexicanas cuentan con un departamento formal dedicado a la I+D. En este
entorno, son escasas las empresas involucradas en algun proyecto tecnoldgico: el 79%
de las mipymes sefialan nunca haber generado o desarrollado tecnologia propia para uso
exclusivo de la empresa INEGI, 2013).

El reducido gasto federal y empresarial en actividades de ciencia, tecnologia e innovacion
(CTT) ha sido constante en los dltimos afios en México. A esto se suman fluctuaciones
constantes del gasto publico en innovaciéon que dan cuenta de la falta de una estrategia
sistemadtica del gobierno mexicano. Lo que, sumado al estancado gasto nacional en el
area, inhiben inversiones complementarias de otros agentes. El gobierno, los policy-
mafkers y la sociedad no asumen que la CTT tenga un impacto importante en el desarrollo
socioeconémico nacional, lo cual también revela el escaso poder de negociacion de los
lideres de la comunidad de CTI (Corona y otros, 2013, pag. 46).

3. Dinamicas, evoluciéon e impactos de las mipymes mexicanas

Los datos presentados hasta aqui, confirman algunas tendencias sobre dinamicas y
desempefios de estas empresas que, ademas, corroboran hechos sobre el sector mipyme
en México y América Latina detectados en estudios previos.

En primer lugar, se confirma la relevancia de las mipymes en México considerando: i) su
proporcion en el nimero total de empresas, ii) su aporte al empleo, y iii) en mucho menor
medida, al producto. Sin embargo, la relevancia de las mipymes disminuye considerablemente
al considerar su presencia en las exportaciones nacionales y su productividad.

En el esquema productivo mexicano, las mipymes son un actor central: representan cerca
del 99% de las empresas y emplean a mas del 71% de los trabajadores. No obstante, el
aporte de las mipymes a la produccién nacional es mucho menor, encontrandose por
debajo del 28% total del producto nacional para el afio 2013.

A nivel de los sectores econémicos, los resultados presentados reflejan: i) una mayor
proporcion de mipymes en el sector comercio y servicios en términos de cantidad de
empresas y ii) una mayor capacidad empleadora en el sector comercio y en menor
medida, del sector servicios. El sector manufactura por su parte, se caracteriza por contar
con mayor proporcion de empresas grandes respecto al resto de los sectores que emplean
a mas de la mitad de los trabajadores del sector.

Relacionado con esta mayor presencia de las grandes empresas en el sector manufactura,
también se encuentra una productividad y rentabilidad muy superior a la de los sectores de
comercio y servicios. Estas diferencias en la productividad y rentabilidad se repiten ademas
cuando se considera el tamafio de las empresas: ambos indicadores aumentan en la medida
que es mayor el tamafio de la firma. Notoriamente, estas discrepancias en productividad
inciden sobre las brechas salariales, lo que supone importantes implicaciones en términos
de la distribucion del ingreso y la desigualdad dentro de la region.

Los rasgos antedichos de las mipymes mexicanas (su presencia en el total de firmas,
empleos y productividad) reflejan una gran heterogeneidad en términos de acceso a
mercados, tecnologia, capital humano y de su capacidad de vinculacién de otras empresas.

La participaciéon mas relevante de las mipymes (micro y pequeflas especialmente) se da
en las ramas con menor productividad (comercio y servicios), de menores barreras de
entrada y bajos incentivos para desatar articulaciones productivas con otras empresas o
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agentes de la innovacién. La presencia predominantes de las mipymes en esos sectores
reduce notoriamente las oportunidades para generar externalidades que permitan
aumentar la especializacién empresarial y de la fuerza laboral, y la propension a la
innovacién y productividad (OCDE/CEPAL, 2012, pigs. 49-51).

El tipo de estructura productiva, a su vez, estd estrechamente relacionado con la
productividad y la distribucién del empleo a nivel sectorial. Los sectores de mayor
productividad (manufactura, minerfa, electricidad) donde participan una mucha menor
proporcion de mipymes, emplean en México a alrededor de 7 millones de trabajadores,
mientras que los sectores de menor productividad (comercio y servicios) donde
predominan las mipymes ocupan a mas de 14,5 millones de personas.

La capacidad exportadora de las mipymes, por su parte, es bastante limitada debido en
buena medida a la marcada orientacién hacia el mercado interno de este tipo de firmas
en México. La estructura nacional de exportaciones ademds limita las posibilidad de
participacion de las mipyme (especialmente micro y pequefias), particularmente dado el
perfil de exportaciones de productos ensamblados en plantas manufactureras nacionales
bajo el régimen de maquila de exportacion. De esta forma, se da en México (al igual que
en el resto de América Latina) un marcado predominio, de las grandes empresas de los
principales rubros de exportacién nacional (Ferraro y Stumpo, 2010).

La especializacién exportadora se convierte en una restriccion para que las mipymes
accedan a los mercados externos y refuerza la heterogeneidad de la estructura productiva
al aislar a las mipymes de procesos innovadores relacionados a dinimicas exportadoras.
Al alejarse de estos circulos virtuosos de exportacion-mayor capacidad innovativa-
mayores exportaciones, las mipymes dependen crecientemente del mercado nacional y
estan mds sujetos a las coyunturas de las economia nacional.

El patron de especializacion productiva de México se manifiesta en una insercién
internacional que tiene como principal componente la exportacién de productos de
complejidad tecnolégica baja y mediana, sin desarrollo tecnolégico local y centrados
en actividades poco intensivas en conocimiento. La situacién de rezago productivo
descrita se expresa en dos niveles: cuantitativamente en las grandes brechas de
productividad entre los distintos tipos de empresas y sectores, cualitativamente en la
alta especializacion sectorial en procesos manufactureros intensivos en mano de obra
(OCDE/CEPAL, 2012).

Por su parte, los datos analizados respecto al acceso al financiamiento por parte de
las mipymes muestra una tendencia hacia la segmentacién del mercado financiero y
la discriminacién hacia las mipymes nacionales que alcanzan solo el 22% del crédito
bancario otorgado a empresas.

La aplicacién de diferenciales en las tasas de interés de los préstamos por el tamafio de
empresa dificulta el acceso al crédito por parte de las mipymes (Ferraro y Goldstein,
2011). Adicionalmente, el valor de las garantias requeridas para un crédito suele equivaler
a mas de dos veces el valor del crédito solicitado, lo que restringe la capacidad de
obtencién de créditos por parte de las pequefias empresas. Ademas, ciertos tipos de
garantias implicados en el crédito empresarial (como maquinaria y equipo e inventarios)
son dificiles de valorar en comparacién con los bienes raices, reduciendo la cantidad de
garantias disponibles para las empresas (OCDE, 2013, pags. 62-63).

Los datos analizados muestran que las mipymes (y muy particularmente las micro y
pequefias) enfrentan mayores limitaciones para acceder a un crédito para pymes que a un
crédito a través de una tarjeta empresarial. Esta limitacion es especialmente relevante si
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se considera que algunas de estas tarjetas operan como tatjetas personales y que el 84%
de las tarjetas empresariales emitidas a microempresas y empresas pequefias son para
personas fisicas con actividad empresarial que solo disponen de este crédito (Banco de
México, 2015, pag. 31).

Esas dificultades generan una escasa participacion de las mipymes en el crédito al sector
privado y una amplia utilizacién de autofinanciamiento y otras alternativas no bancarizadas
para obtener capital de giro o desarrollar inversiones. Este acceso heterogéneo tiende a
reforzarlas desigualdades de las capacidades productivas entre mipymes y grandes empresas.

Las razones que las mipymes manifiestan determinantes del no acceso al crédito bancario
y el manejo de cuentas bancarias son elocuentes de lo anterior: los altos intereses de los
créditos y los complejos requisitos para acceder a los mismos y las altas comisiones y
cuotas para el manejo de cuentas bancarias y la falta de informacién para su solicitud
reducen, significativamente, las posibilidades de obtener financiamiento, especialmente a
las micro y pequefias empresas. La situacion descrita lleva a las mipymes a recurrir al auto-
financiamiento por fuentes externas como el financiamiento de proveedores (el 22,1% de
las medianas empresas mexicanas que obtienen financiamiento recurren a este medio) o el
uso de tarjetas de crédito (que utiliza el 21% de las micro y pequefias empresas).

Finalmente en términos de la capacidad de innovacién de las mipymes debe destacarse: la
escasa cantidad de empresas que realizan gastos en I+D (menor al 10% de las mipymes),
el predominio de actividades de desarrollo tecnolégico por sobre la investigacion basica
y la aplicada, la mayor importancia de las actividades relacionadas con la ingenierfa y
la tecnologia respecto a las ciencias médicas y otros campos cientificos, la escasa
importancia asignada por las mipymes en la planificacion organizacional estratégica a los
departamentos formales de I+D° y finalmente, el bajo nimero de empresas que alguna
vez al menos han participado de proyectos tecnolégicos o de innovacion.

Estos datos son reflejo de la baja propension a innovar de las mipymes, que agudiza
su tendencia a especializarse en rubros que demandan poco conocimiento: comercio,
servicios bdsicos y manufacturas basicas. Mientras las grandes empresas pueden
beneficiarse de los rendimientos crecientes de la I+D, las mipymes por su menor escala
enfrentan restricciones que las llevan a desempefios innovadores mas débiles y las
menores posibilidades de uso productivo de las tecnologfas y de acceso a diversas fuentes
de conocimiento (OCDE/CEPAL, 2012).

B. Marco y estrategia general de la politica de desarrollo
productivo existente en el pais

1. El crecimiento lento del producto interno bruto (PIB) nacional

Desde inicios de la pasada década, México ha logrado un progreso hacia la estabilidad
macroeconémica y desarrollado reformas estructurales para abrir mas la economia
del comercio y la inversion y mejorar el funcionamiento de los mercados de bienes y
servicios. Sin embargo, el crecimiento de su PIB permanece demasiado bajo para cerrar
la brecha con los paises mas ricos de la OCDE vy reducir sus niveles de pobreza, siendo
en esta etapa menos dinamico que otras economias latinoamericanas (OCDE, 2009).

3 Boscheriniy Yoguel (1996, pags. 22-56) en su andlisis de pequefias y medianas empresas argentinas exportadoras muestran que el
nivel y capacidades de innovacion de las empresas exportadoras mas exitosas se relaciona con las capacidades organizacionales
de la firma para diferenciar sus actividades de innovacion de las restantes funciones de la firma. Esto les facilita la estimacion de sus
gastos de innovacion y la planificacién presupuestal de las actividades de 1+D.
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Cuadro VII.18
México: tasa anual de crecimiento del producto interno bruto (PIB) en América Latina,
2006-2015

Afo Argentina Brasil Colombia México América Latina
2006 8,38 4,00 6,70 4,98 5,39
2007 7,97 6,01 6,90 3,22 5,75
2008 3,07 5,02 3,55 1,38 3,98
2009 0,05 -0,23 1,65 -4,74 -1,17
2010 9,45 7,57 3,97 5,20 6,26
2011 8,39 3,92 6,59 3,92 4,74
2012 0,80 1,76 4,04 4,04 2,94
2013 2,89 2,74 4,94 1,39 2,86
2014 0,45 0,15 4,55 2,23 1,16
2015 2,00 -3,50 3,10 2,50 -0,43
Promedio 4,34 2,74 4,59 2,41 3,14

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT, 2016 [base de datos en linea] http://
estadisticas.cepal.org.

Desde una perspectiva de més largo plazo, las cifras suponen una recuperacion respecto
al episodio de menor crecimiento del PIB nacional de 1,8% anual entre 1981 y 1994,
pero aun lejanos al 6,6% de crecimiento anual entre 1970 y 1981 (Ros, 2014, pags. 48-49).

También el crecimiento del PIB per capita ha caido por debajo de la experiencia historica
del periodo anterior a la crisis de la deuda de 1982. Mientras que el crecimiento entre
1966 y 1981 fue cercano al 72%, en el periodo 1982-2005 cay6 un 5,7% y entre 2006 y
2014 se dio un crecimiento del 24,2%. Este crecimiento reciente debe atribuirse al rapido
aumento de la tasa de participacion de la fuerza de trabajo en la medida que el PIB por
trabajador cae en el periodo 1981-2005 (Ros, 2008, pags. 538-539).

2. Factores que influyen sobre la produccion: exportaciones, productividad,
desempeiio innovador e inversion

Un primer factor explicativo del ritmo del desarrollo econémico de México alude a la
alta relevancia dada a la integracion comercial que permiti6 las reformas comerciales de
los afios 80 y 90. En los afios ochenta, los desequilibrios macroeconémicos y la baja
competitividad industrial dieron lugar a una transformacioén caracterizada por politicas
centradas en: i) el desmantelamiento de politicas industriales previas que apoyaban sectores
industriales especificos a favor de politicas horizontales que asumian que la apertura a los
mercados internacionales darfan acceso a una demanda dindmica, y ii) la promocion de la
industria maquiladora y regimenes fiscales de fomento como el Programa de Importacion
Temporal para producir articulos de Exportacién (PITEX) y el programa de Empresas
Altamente Exportadoras (ALTEX) (Stezano y Padilla-Pérez, 2013, pag. 7).

Sumado a esto, el Tratado de Libre Comercio de Norte América (TLCAN) convirti6 la
apertura hacia el comercio y la inversién extranjera en el factor central del crecimiento
economico nacional desde fines de los ochenta. De este modo, de 1991 a 2014 la
importancia del comercio como porcentaje del PIB se duplicé (pasando del 30% al 62,5%).
Como muestra el préximo cuadro, también se duplicé el peso de las exportaciones como
porcentaje del PIB y se presenta una creciente relevancia de los productos manufacturados
en el total de las exportaciones. Dentro de esos productos manufacturados de exportacion,
los de alta tecnologfa rondan el 15% del total (Banco Mundial, 2018).
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Cuadro VII.19
México: peso de las exportaciones como porcentaje del producto interno bruto (PIB),
1991-2014 (afios seleccionados)

. Productos manufacturados Productos de alta tecnologia como
~ Exportaciones como " . .
Afo - como porcentaje de las porcentaje de las exportaciones de
porcentaje del PIB .
mercaderias exportadas productos manufacturados

1991 16,36 50,85 8,68
1996 26,73 78,30 15,81
2001 23,64 85,15 22,06
2006 27,60 75,99 18,98
2011 31,31 72,37 16,51
2014 32,39 78,74 15,99

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators, 2018 [base de datos en
linea] https://data.worldbank.org/.

Pese a los efectos positivos iniciales importantes inducidos por la importacion de
tecnologfa y la reasignaciéon de factores tanto dentro como fuera de los sectores
relacionados con la integracion comercial y el aumento de la IED?, el desempefio
comercial reciente de México debe atribuirse mas a los costos de la mano de obra
(comparativamente bajos en relacion a los de los Estados Unidos y el Canadd) que a una
mayor y creciente productividad y capacidad de innovacion.

De hecho, la productividad de México de 2000 a 2014 se encuentra entre las mas bajas
entre los paises de la OCDE y con oscilaciones frecuentes en los ultimos diez afios
(OCDE, 2017). El bajo crecimiento de la productividad se debe, en parte, a la baja
capacidad innovadora nacional. La preferencia por tecnologia importadas durante el
desarrollo de la capacidad de innovacién local ha generado una menor transferencia
tecnologica de la esperada por el mayor comercio e IED (OCDE, 2009, pag. 8).

Hausmann, Hwang y Rodrik (2007, pag. 23-24) sostienen que los pafses que exportan
bienes de mayores niveles de productividad crecen mas rapidamente como resultado de
la transferencia de recursos desde actividades de baja productividad hacia bienes de alta
productividad. En esta perspectiva, la complejidad tecnolégica de la canasta de bienes
exportadora de un pafs y el tipo de bienes en que se especializa un pafs determinan su
rendimiento econémico.

La complejidad tecnolégica de los productos manufactureros que exporta México es
alta, incluso superior a paises con mayores PIB per capita y crecimientos mas dinamicos
(como Chile y Argentina). El problema continta radicando en que la tecnologfa de
los productos exportados esta incorporada en componentes producidos en los paises
tecnologicamente mas avanzados, mientras que México casi solamente se implica en
el ensamble de estos componentes: un proceso de baja elaboracion tecnolégica, uso
de trabajo poco calificado y minimo valor agregado (Ros, 2008, pag. 544). México ha
formado, de tal modo, un perfil de especializacién productiva basado en la configuraciéon
de una plataforma productiva conformada por plantas moderna de ensamble, sin interés
por la construcciéon de capacidades dindmicas de innovacion (Cimoli, 2000).

4 En 2014, México fue el segundo pais de la regién (por detras del Brasil) en términos de recepcion de IED, con un monto de
35.188 millones de dodlares, mas del doble del registrado en 2013. Europa (con 54% del total de la inversién) y los Estados
Unidos (32%) son los principales protagonistas de estas inversiones (CEPAL/Fundacién UE-ALC, 2015).
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Del panorama descrito se deriva un sistema de innovacioén débilmente articulado: escasas
patentes de inventores nacionales y muy bajo gasto de I+D como porcentaje del PIB
(especialmente de gasto privado), una limitada infraestructura de investigacién nacional
y una fuerte dependencia de los fondos publicos para la CTI. El establecimiento de
conexiones entre las capacidades domésticas de CTI y la generacion, difusion y uso
del conocimiento de acuerdo a prioridades de desarrollo bien definidas sigue siendo
problematico (Corona y otros, 2013; OCDE, 2009).

Finalmente, otro factor crucial en el bajo desempefio de la economia nacional ha estado
pautado por bajas tasas de inversion. Este fenémeno es consecuencia de la retirada
de la inversién publica, impulsada por las estrategias de reducciéon del déficit fiscal.
La menor inversion publica afecté la inversion en infraestructura y generd efectos
negativos sobre la productividad. Esto hace que los efectos potencialmente positivos
de la IED (particularmente en el sector manufacturero donde se concentra la gran parte
de la inversién extranjera) se vean menguados. Adicionalmente, la apreciacion del tipo
de cambio real frente al délar estadounidense y la eliminacion de politicas industriales
sectoriales y de orientacién del gasto hacia la inversién y no hacia el consumo, también
tuvieron un efecto negativo sobre la inversion manufacturera y en general, sobre los
sectores comerciables de la economia. Por ultimo, la escasa financiacion bancaria a
actividades productivas (particularmente a pequefias y medianas empresas) también ha
restringido la inversion productiva (Ros, 2008, pags. 554-558)°.

3. Politica industrial y de competitividad

La construccién de nuevas estrategias de desarrollo productivo en México es un
problema critico de politica industrial. La orientacién y cambios recientes de la politica
industrial tiene una importancia decisiva para comprender la estrategia general de
desarrollo productivo nacional. El cambio de modelo de desarrollo descrito implico
un abandono de los espacios de intervencion estatal sobre el desarrollo productivo del
sector manufacturero y agricola, la liberalizacién del comercio exterior y la IED junto a
estrategias de eliminacion de controles de cambios y la liberalizacion financiera interna®
(Ros, 2014, pags. 12-14).

El cambio de modelo productivo marcado por la creciente apertura comercial ademas
de los elementos sefialados, ha implicado una estrategia de desarrollo que se orienta a
la explotacion de las ventajas comparativas reales (y no las potenciales), sin que haya
existido un reemplazo eficaz de las orientaciones de politica comercial e industrial que
habfan surtido efecto previamente. Como sefialan Moreno-Brid y Ros (2004, pag. 55)
a falta de una politica industrial, la tarea de la politica de desarrollo mexicana recae
actualmente en las politicas sociales: mejorar la actual dotacién de recursos y desplazar
un patrén de ventajas comparativas hacia actividades de mayor valor agregado y uso
intensivo de tecnologfa de origen nacional.

La IED ha contribuido al crecimiento econémico de los ultimos afios. Sin embargo, el
papel desempefiado por las firmas transnacionales del sector manufacturero e industrias
orientadas a la exportacién no se han configurado como una fuente de aprendizaje de
métodos productivos, financieros y de comercializacion para el tejido industrial nacional.

El derrame (spillovers) de conocimiento no ha tenido importantes repercusiones sobre
las empresas nacionales. Las posibilidades de desencadenar estos spillovers tecnologicos

5 Véanse los datos sobre acceso al crédito de las mipymes en la seccién A.2.e.

5 Esta ultima incluyd la liberalizacion de las tasas de interés, la eliminacién de multiples formas previas de crédito dirigido y la
reduccion y simplificacion de los requisitos de reserva sobre los depdsitos bancarios (Ros, 2014, pag. 12).

302



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

requieren, en primer lugar, favorecer el desarrollo de capital humano en las firmas
nacionales que actien como vehiculos de difusién tecnolégica. Sin embargo, no
ha existido interés de las empresas multinacionales por formar capacidades en los
proveedores locales donde se localizan. En segundo lugar, el panorama muestra la
importancia de aumentar la inversion puablica productiva a través de politicas industriales
no horizontales y selectivas (de firmas, regiones y sectores), integradas en una estrategia
de desarrollo a mediano y largo plazo (Stezano y Padilla-Pérez, 2013, pags. 8-9).

La baja relevancia de las actividades productivas que hacen un uso intensivo de
conocimiento, en la estructura productiva nacional, tiene una consecuencia directa sobre
las posibilidades de reducir las brechas tecnoldgicas respecto a los pafses centrales y de
cambio estructural.

La continuidad en la pérdida de competitividad en actividades basadas en el conocimiento
y la innovacién da lugar a un proceso que se autoconsolida. En cuanto son menores
las capacidades de innovacion, menores son las oportunidades tecnolégicas que puede
aprovechar el sistema nacional de innovacion derivadas del aumento de la inversion en el
conocimiento de los competidores internacionales (OCDE, 2009, pag. 7).

No existen en México los incentivos para modificar la heterogeneidad de la estructura
productiva. Al neutralizar los criterios de eleccion de los recursos publicos hacia la
innovacion, sin que existan criterios de selectividad sectorial, mayormente acceden a los
escasos fondos disponibles los agentes con mayores capacidades de innovacion y contactos
politicos, asociados a los grupos econémicos locales centrales (Schneider, 2009). Estos
suelen ser lideres en actividades productivas caracterizadas por un bajo uso de conocimiento.

Esta dificultad para modificar el perfil de especializacién productiva, permite que la
estrategia de desarrollo dominante genere un proceso que refuerza las conductas rentisticas
y la concentracion por parte de las elites. La resistencia a politicas que cambien el tipo de
estructura productiva predominante y reduzca la concentracion desigual del ingreso, es
consecuencia légica de este proceso autoperpetuado que explica los procesos de inercia
estructural y la concentracion de las elites. La eleccién de este perfil productivo es resultado
de arreglos histéricos entre el Estado y el sector privado, los que han sido més tolerantes
respecto alas ineficiencias y la acumulacion de rentas, y menos interesados en la construccion
de habilidades y la difusion de capacidades tecnolégicas (Cimoli y Rovira, 2008).

C. Politicas publicas: programas e instrumentos de apoyo
a las mipymes implementados en los ultimos aios

Esta seccion analiza los programas e instrumentos utilizados en los dltimos afios en el
pais en distintas areas de accion de las mipymes: financiamiento; desarrollo tecnologico;
capacitacion laboral y empresarial; fomento a exportaciones; articulaciéon productiva,
y emprendimiento. Con dicho fin, se presentan los datos generales de los distintos
programas segun la instituciéon que ofrece y coordina esa politica publica considerando
cuatro aspectos clave: evaluaciones recibidas, recursos asignados, recursos ejecutados y
alcance y cobertura de empresas atendidas. Finalmente, la seccion concluye reflexionando
sobre los diversos instrumentos de politica publica orientados a mipymes en México,
enfatizando especialmente el grado de coherencia e interacciéon con otras areas de
politica (en particular las politicas tecnoldgicas y de innovacién) y con las estrategias de
desarrollo nacional.
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1. Programas ofrecidos por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT)

CONACYT es el organismo publico nacional responsable de elaborar, fomentar, coordinar
y articular las politicas de ciencia y tecnologfa con el objetivo de promover el desarrollo y
el fortalecimiento de la investigacién aplicada y la innovacién para atender necesidades
sociales y ampliar las perspectivas del sector productivo (FCCY'T, 2015, pag. 10).

Entre sus programas principales en 2015, destacan dos: el de becas de posgrado y otras
modalidades de apoyo a la calidad y el del sistema nacional de investigadores (SNInv). El
primero incluye multiples modalidades de becas de posgrado nacionales e internacionales.
El segundo, creado en 1984 con el objetivo de ampliar la planta de investigadores con
mayores niveles de productividad y calidad, brinda incentivos pecuniatios segun su
rendimiento (FCCYT, 2013, pags. 103-113).

Ambos programas recibieron en 2015 mas de la mitad del presupuesto anual de los
programas de CONACYT: el Programa de becas recibié el 34,98% y el SNInv 16,79%.
En este contexto, la importancia de los programas de CONACYT orientados a mipymes
es reducida. Los recursos asignados a las medidas de apoyo a las pymes del Programa
de Estimulos a la Innovacién (PEI) y del Fondo de Innovacién Tecnoldgica (FIT) no
alcanzaron al 4% del presupuesto de CONACYT en 2015: un 2,94% para la modalidad
INNOVAPYME del PEI y un 0,79% para el FIT (CONACYT, 2016a, pag. 7).

a) Programa de Estimulos a la Innovacién (PEI), modalidad INNOVAPYME

El PEI apoya a empresas que invierten en proyectos de I+D e innovacion (I+D+i)
enfocados al desarrollo de nuevos productos, procesos o servicios. El programa tiene
tres modalidades: PROINNOVA (apoya proyectos de innovacion en red), INNOVATEC
(para proyectos de I+D+i de grandes empresas) ¢ INNOVAPYME (que fomenta la
innovaciéon de las mipymes). El programa parte del supuesto de la necesidad de las
mipymes de contar con infraestructura y equipamiento y aumentar los recursos humanos
que dedican a la I+D+i (FCCYT, 2015 y 2013).

El programa en su modalidad INNOVAPYME ha mostrado una estabilidad en el monto
de recursos asignados y el total de empresas apoyadas, considerando sus tres modalidades,
los recursos del PEI han aumentado desde su creacion y especialmente a partir de 2011.

Cuadro VI1.20
México: proyectos apoyados y recursos otorgados a la modalidad INNOVAPYME
del Programa de Estimulos a la Innovacién (PEIl), 2013-2015

Afio
Rubro
2013 2014 2015
Proyectos apoyados (mipymes atendidas) 198 241 233
Montos otorgados (millones de pesos corrientes) 590,6 766,0 701,1
Porcentaje de la modalidad del total del PEI 20,1 19,77 19,77

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), “Informe de
autoevaluacion de CONACYT, enero-diciembre de 2014”, Ciudad de México, 2014 [en linea] http://www.siicyt.
gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/informe-de-autoevaluacion/informe-de-autoevaluacion-
2014/312-inf-autoevaluacion-2014-ene-dic/file; “Informe de autoevaluacion de CONACYT, enero-diciembre de
2015”, Ciudad de México, 2015 [en linea] http://www.siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/
informe-de-autoevaluacion/informe-de-autoevaluacion-2015/1508-inf-autoevaluacion-2015-ene-dic/file; “Informe
de autoevaluacion de CONACYT, enero-diciembre de 2016”, Ciudad de México, 2016 [en linea] http://www.
siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/informe-de-autoevaluacion/informe-de-autoevaluacion-
2016/3750-inf-autoevaluacion-2016-ene-dic/file.
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Cuadro VII.21
México: presupuesto ejecutado del Programa de Estimulos a la Innovacién (PEI), 2009-2015
(En millones de pesos constantes de 2012)

Afo Presupuesto
2009 530
2010 728
2011 2403
2012 1910,4
2013 2941,2
2014 3874
2015 3545

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo (CONEVAL),
“Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2014-2015", Ciudad de México, 2015 [en linea]
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Documents/EVALUACIONES/EED_2014_2015/CONACYT/U003_
VALORAGREGADO/U003_VALORAGREGADO_IE.pdf.; Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT),
“Informe de autoevaluacién de CONACYT, enero-diciembre de 2016”, Ciudad de México, 2016 [en linea] http://www.
siicyt.gob.mx/index.php/transparencia/informes-conacyt/informe-de-autoevaluacion/informe-de-autoevaluacion-
2016/3750-inf-autoevaluacion-2016-ene-dic/file.

La evaluacion al PEI de 2011 mostré un impacto relevante del programa sobre las
mipymes en términos de adicionalidad del gasto en I1+D de las mipymes, pero no sobre
empresas de mas de 250 empleados (CONACYT, 2013). La evaluacién 2014 del PEI
destaca tres puntos: la capacidad del programa para fomentar el aporte de empresas en
proyectos de mediano plazo; el apoyo con la partida de sueldos asociados a los proyectos
a través de la contratacién de personal experto de instituciones de investigacion y el
fomento a la vinculacién ciencia-industria (CONEVAL, 2015).

El tnico dato relevante que arrojan las evaluaciones respecto a los efectos de los
recursos del PEI es el aumento del porcentaje de proyectos de mipymes apoyados. El
nimero de apoyos del instrumento INNOVAPYME crecié respecto a las modalidades
INNOVATEC y PROINNOVA. Asi, el numero de proyectos a mipymes apoyados via
este instrumento paso de ser de un 48% del total en 2009 a 69% en 2011 (FCCY'T, 2013,
pag. 82), y 80% en 2015 (CONACYT, 2016a).

En términos sectoriales, se desconoce en profundidad las ramas donde se han apoyado
proyectos PROINNOVA. CONACYT se limita a sefialar que para 2015 se destacaron,
paralas tres modalidades del PEI proyectos de quimica, transporte, alimentos, maquinaria
y equipo, plastico y hule (CONACY'T, 2016a).

b) Fondo de Innovacién Tecnoldgica (FIT)

El FIT es un fideicomiso publico de la Secretarfa de Economia (SE) y CONACYT para
apoyar actividades de I+D de mipymes, startups y emprendedores individuales, aunque
hasta 2009 también incluy6 a grandes empresas. No obstante, en el periodo 2007-2014
ha habido un apoyo predominante a micro y pequefias empresas pese a las considerables
variaciones en el presupuesto recibido por el programa.
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Cuadro VII.22
México: proyectos apoyados y recursos otorgados por el Fondo de Innovacion
Tecnolégica (FIT), 2007-2014

Afo

Rubro

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Proyectos apoyados 12 39 21 231 114 69 43 40
(empresas atendidas)
Presupuesto anual 3256 788 61,8 6445 2864 1798 1231 1091
(millones de pesos corrientes)
Proyectos de apoyo a 36 9 5 73 36 29 17 21
microempresas
Proyectos de apoyo a 34 15 11 107 55 22 14 12
empresas pequefias
Proyectos de apoyo a 30 9 0 44 18 16 8 7

empresas medianas

Proyectos de apoyo a 12 4 3

No se aplica
empresas grandes

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), Innovacién tecnolégica
para la competitividad en las pymes: el FIT, 2007-2014, Ciudad de México, Cengage Learning Editores, 2016.

En 2007-2009, los proyectos presentados al FIT se integraban en tres modalidades de
apoyo: desarrollo e innovacién tecnoldgica; creacién y consolidacién de grupos y/o
centros de ingenierfa, disefio, I+D e infraestructura fisica para el desarrollo tecnolégico
e innovacién tecnoldgica a través de asociaciones (CONACYT, 2016b). La evaluacién
realizada al programa sobre el periodo 2007-2009 mostrd dos resultados centrales: 1) el
tipo de innovacion predominante en los proyectos apoyados se relaciond con productos
nuevos o mejorados y, en menor medida, procesos nuevos o mejorados, y ii) las
empresas que recibieron apoyos contaban, en promedio, con capacidades tecnolégicas
intermedias, esto es: firmas que adquirfan tecnologia para explotarla, comenzaban a
realizar adaptaciones tecnolégicas e ingenierfa inversa, hacfan mejoras incrementales a
los productos y servicios que ofrecfan y empezaban a implementar modelos de gestion
tecnoldgica (Villavicencio y otros, 2011).

Desde 2010, el FIT se segmenta, pasandose a centrar solo en mipymes y emprendedores
individuales que desarrollan I+D+i (CONACYT, 2016b, pag. 9). Una evaluacion
realizada a proyectos apoyados por el FIT en 2011, destaca que las empresas apoyadas
por el programa buscaban incursionar en proyectos de innovacién tecnolégica como
estrategia para quebrar la dependencia de insumos o productos externos, mejorar la
posicion de la empresa en el mercado y atender necesidades comerciales de sectores aun
no cubiertas por la firma (Fuentes, 2009).

2. Programas ofrecidos por el Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM)

a) Antecedente: el Fondo Pyme, entre 2001 y 2013, de la Subsecretaria para la
Pequefia y Mediana Empresa (SPYME) de la Secretaria de Economia

En la presidencia de Fox (2000-2006) se desarroll6 un Programa de Desarrollo
Empresarial que subray6 la descentralizacion y la activa participacion de los estados y los
empresarios. El programa situ6 a las pymes como actor detonador del mercado interno
y del equilibrio regional. La politica buscé articular estrategias, acciones e instrumentos
para apoyar la competitividad de las mipymes a través de apoyos como el acceso al
financiamiento, la formacién empresarial, la innovacion tecnologica, la articulacion e
integracién econémica regional y sectorial y el fortalecimiento de los mercados (Brown
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y Dominguez, 2010, pag. 309). El Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (Fondo Pyme) se crea en 2004 con el objetivo de integrar objetivos y empresas

atendidas por programas preexistentes y resulta el mds significativo de esta época.

7) Periodo 2004-2007

El programa tuvo el objetivo inicial de impulsar la creacién de mipymes, con la finalidad
de fomentar el empleo y el bienestat social’. Se definié como una estrategia transversal de
apoyo a estas empresas, formado por varios instrumentos de politica publica orientados
a: el financiamiento, el desarrollo tecnolégico, el fomento de las exportaciones y la
articulacién productiva.

Una caracteristica importante en la operacién del programa estuvo dada por la
concurrencia de recursos por parte de otras dependencias distintas al Fondo (como
CONACYT o entidades de desarrollo y gobiernos estatales) y también actores
empresariales y de intermediacion productiva.

Otro punto distintivo de la trayectoria del Fondo Pyme fue la creacion de un amplio sistema
de organizaciones intermediarias (OI) intervinientes en los proyectos apoyados. Desde
el inicio, la mayorfa de los proyectos del Fondo han sido ejecutados por organizaciones
intermediarias como gobiernos estatales, cimaras de comercio, asociaciones empresariales
y universidades. Estas organizaciones podian presentar ofertas para los proyectos a apoyar
por el programa. Como regla general, las OI cubrian en esos proyectos una parte de los
costos. En algunos casos, mipymes y emprendedores beneficiarios también contribufan con
cuotas y cargos por servicio, como por ejemplo, por servicios de asesoramiento (OCDE,
2013, pag. 90). El siguiente cuadro resume las caracteristicas principales de los programas
del Fondo Pyme, agrupados bajo las cuatro lineas estratégicas de accién mencionadas.

Cuadro VI1.23
México: lineas de accién, instrumentos y caracteristicas del Fondo Pyme, 2004-2006
Lineas de Programas e s
9 ) Descripcion
accion instrumentos
Articulacion Articulacion Desarrollada por Centros de Articulacion Productiva (CAP), que
sectorial y productiva brindan informacién sobre programas empresariales y vinculan la
productiva oferta, procesos, productos y servicios de las mipymes con las grandes
empresas demandantes, buscando fomentar la formacién de cadenas
de valor y asociaciones
Proyectos Programa para la creacién de infraestructura para transformar a las
productivos pymes en proveedores de grandes empresas
estratégicos
Acceso a Centros de apoyoa  En estos 26 centros (22 nacionales y 4 en el extranjero) se desarrollan
mercados exportaciones proyectos detallados de exportacion que toman en cuenta el marco
internacionales regulatorio y los requisitos especificos de los mercados extranjeros. El

programa de apoyo dura cerca de dos afios

Programa Integral de Programa implementado por el Centro Empresarial México-

Apoyo a Pequefiasy  Union Europea (CEMUE) que tiene como objetivo aprovechar las
Medianas Empresas  oportunidades de mercado derivadas del tratado de libre comercio entre
(PIAPYME) la Unién Europea y México

7 En su version inicial de 2004, el Fondo Pyme agrupaba cinco categorias de apoyo: creacion y fortalecimiento de empresas e
innovacion tecnolégica, articulacion productiva sectorial y regional, acceso a mercados, acceso a financiamiento y fortalecimiento
de organismos intermedios (Lopez y otros, 2005).
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Cuadro VI1.23 conclusion

Lineas de

Programas e

) ) Descripcion
accion instrumentos
Acceso al Programa Nacional Programa que brinda garantias de cartera que se proporcionan a una
crédito de Garantias, entidad financiera privada, quien efectua el andlisis correspondiente
SPYME para la concesion del crédito final. La cobertura es por el porcentaje
de pérdida que las entidades estiman registraran en el conjunto de su
cartera de pymes: el equivalente al monto de provisiones de cartera que
habrian de constituir
Programa de Fondo para la contratacion de ejecutivos que asesoren a las mipymes
Extensionismo para acceder al crédito de los intermediarios financieros autorizados
Financiero
Crédito alas pymes  Crédito canalizado por intermediarios financieros de la banca
por medio del (instituciones de la banca de desarrollo y la banca multiple) e
sistema nacional de  intermediarios financieros especializados no bancarios (entidades de
financiamiento pyme  fomento publicas, constituidas como fideicomisos o fondos de fomento
(SINAFIN) de apoyo a mipymes)
Desarrollo Creacion y Promocion de incubadoras de negocios ubicadas en universidades
tecnologico e fortalecimiento de publicas y privadas, centros tecnoldgicos y el Instituto Politécnico
innovacion incubadoras de Nacional, que dan apoyo a empresas de sectores tradicionales

empresas

Aceleradoras de
negocios

Innovacion y
desarrollo
tecnolégico

Centros de
desarrollo
empresarial (CDE)

Capacitacion y
consultoria

Formacion de
instructores y
consultores

—(que cuentan con mecanismos semiespecializados— y de sectores
especializados o avanzados, y asisten en cuatro aspectos: identificacion
del modelo de negocio, infraestructura, equipo y consultorias

Organizaciones, instituciones y empresas especializadas que
buscan identificar, ayudar y financiar a las pymes con orientacién
tecnoldgica durante la fase de expansion

Apoyo a la cultura tecnoldgica y de la innovacién con programas
de extensionismo, gestion de servicios tecnolégicos y acceso

a mecanismos de financiamiento a partir de la aplicaciéon de
conocimientos y tecnologia

Programa de financiamiento de equipo e infraestructura

Instrumento que fomenta el desarrollo de conocimientos, habilidades
y destrezas para procesos innovadores

Programa que promueve la formacion de instructores y consultores
sobre la base de las normas técnicas de competencia laboral y con la
participacién de especialistas en tendencias innovadoras para las pymes

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de F. Brown y L. Dominguez, “Politicas e instituciones de apoyo a la pequefia
y mediana empresa en México”, Politicas de apoyo a las pymes en América Latina: entre avances innovadores y
desafios institucionales, Libros de la CEPAL, N° 107 (LC/G.2421-P), C. Ferraro y G. Stumpo (comps.), Santiago,
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010.

El siguiente cuadro presenta los principales datos sobre empresas y empleo y los montos
de aportacién del Fondo Pyme y complementarios para el periodo 2004-2006. Se
nota alli la variacién de los recursos utilizados en el ciclo, destacando especialmente la
importante presencia de fondos que complementan los aportes que mediante Secretaria
de Economia realiz6 el Fondo Pyme®.

En este periodo, si se atiende solo a los recursos aportados por el Fondo PYME, entre 2004 y 2006 los instrumentos que

recibieron mas recursos fueron los de articulacion de proyectos productivos y los de financiamiento (un 48% y un 24% del
total respectivamente). Si se consideran los fondos aportados por el Fondo PYME sumados a los de otros actores externos, la
linea de articulacion productiva recibié el 40% de los fondos, seguida por los programas de |+D que recibieron el 36% (Brown y
Dominguez, 2010, pag. 318).
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Cuadro VII.24
México: apoyo del Fondo Pyme en términos de niumero de empresas, empleo y recursos,
2004-2006

Apoyo del

Participacion Total de
Fondo -
Empresas Empleos Empleos complementaria  recursos
= Proyectos Empresas Pyme ) :
Afo que que ) (millones (millones
apoyados que crear (millones
atender conservar generar ..o oo de pesos de pesos
P corrientes) corrientes)
corrientes)
2004 707 349 607 6 560 2882394 107 359 1154,8 1664,1 2818,9
2005 757 130 281 8 645 609985 31180 1818,8 10 361,9 12 180,7
2006 993 166 633 7976 773925 29099 3109,7 5296,2 8 405,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Economia, Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa (Fondo Pyme), Ciudad de México, 2018 [en linea] http://www.fondopyme.gob.mx/.

Las acciones del Fondo Pyme en este periodo, se valoraron positivamente por las
distintas evaluaciones sistemadticas realizadas (Lopez y otros, 2000; Lopez, Bricefio y
Canales, 2007; IITUNAM, 2008; OCDE, 2009), destacandose su capacidad para establecer
una estructura de orientacién de las actividades de fomento al desarrollo econémico y
empresarial nacional. De igual modo, la implementacién y consolidacion inicial del Fondo
Pyme supuso un importante avance hacia la construccion de una politica articulada para
las mipymes en cuanto se establecieron redes de vinculacion institucionales innovadoras,
se avanzo en la coordinacion de los niveles gubernamental y empresarial, se avanzo en la
atencién a areas poco atendidas como la creacién de nuevas empresas y la innovacion y
se disefiaron estrategias para atender la problematica del acceso del crédito a las mipymes
(Brown y Dominguez, 2010, pags. 340-341).

71) Periodo 2007-2012

En virtud de varias de las recomendaciones recogidas en las evaluaciones mencionadas,
en 2007 la SPYME disefié una estrategia exclusivamente orientada a mipymes. Esta
estrategia constd de un objetivo central: contribuir a la generacién de empleos desde
las mipymes, particularmente promoviendo proyectos productivos orientados a
emprendedores de bajos ingresos.

El cambio del PSE 2007-2012 se apoy6 en la reformulacion de los programas del Fondo
Pyme: se descontinué el financiamiento a ciertos instrumentos, que se transfirié a otros,
se crearon nuevos y se simplificaron otros tantos’.

El marco estratégico del Fondo Pyme también fue modificado, buscando ajustarse a
necesidades de distintos tipos de clientes. La nueva matriz del Fondo Pyme se organizé
diferenciando segmentos empresariales (nuevos emprendedores, microempresas, pymes,
empresas gacelay empresas tractoras) y tipos de intervencion (financiamiento, capacitacion
y asesorias, gestion, marketing y comercializacion e innovacion y desarrollo tecnolégico).
En concordancia a este nuevo esquema organizativo, 13 antiguos programas del periodo
anterior fueron reorganizados en cinco programas transversales que respondian a los
cinco segmentos empresariales definidos (OCDE, 2013).

De esta forma, el Fondo Pyme, antes que en un programa, se constituyé definitivamente
en una estrategia integrada por la suma de programas especificos orientados a diferentes
tipos de empresas. La Estrategia México Emprende, que configurd a los instrumentos
del Fondo Pyme, se volvié asi un ment de apoyos para emprendedores, microempresas,
pymes, empresas gacela y empresas tractoras (COLMEX, 2012, pag. 149).

¢ Tal es el caso de la red de Centros de Desarrollo Empresarial (CDE), transformada en el sistema de Centros México Emprende
(CME), de ventanilla Gnica para la prestacion de servicios de apoyo empresarial.
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A continuacién se esquematiza el modelo organizativo de los distintos programas del
Fondo Pyme para 2007-2012, emergido de la reestructuracion mencionada.

Diagrama VII.1
México: marco de organizacion de las acciones del Fondo Pyme, 2007-2012

Grupos objetivo

Nuevos empresarios |Microempresas  |Pymes Empresas gacela | Empresas tractoras
Instrumentos |i) Sistema de i) Programa Programa i) Programa i) Programa
de apoyo Apertura Répida de |Nacional de Nacional de Nacional de Nacional de

Empresas (SARE), |Microempresas, |Pymes: servicios |Empresas Empresas

red de agencias de |que se refiere de asesoramiento |Gacela: Tractoras;

ventanilla Unica; a capacitacion, especializado aceleradoras ii) Programa

i) Programa asesoramiento, para mejorar de negocios; Nacional de

Nacional de Nuevos |informacion SUS procesos Aceleradora Desarrollo de

Emprendedores y visibilidad), de produccién, de Negocios Proveedores,

(PNE), incluidos eincluye el administracion Tecnolégicos Cadenas

caravanas de Programa de y marketing, el (TechBA); ii) Productivas

emprendedores Modernizacién respeto al medio |Programa Nacionales

y talleres de Integral (M) ambiente y las Nacional de (sectoriales):

capacitacion en (sectorial), y practicas de Franquicias, apoyo para la

emprendimiento; ii) Programa responsabilidad |y iii) Parques certificacion en

iii) Sistema Nacional |de Proyectos social tecnologicos sistemas ISO

de Incubacién de Productivos 9000, y

Empresas, y iii) Parques

iv) P.rograme}s de Centros Pymexporta industriales

Capital Semilla

i) Impulsan el Programa de Oferta Exportable; ii) el
Programa Nacional de Franquicias; iii) el Programa
Nacional de Desarrollo de Proveedores, cadenas
productivas (base sectorial), relativo a evaluaciones
diagnésticas y capacitacion para desarrollar capacidad
de empresas proveedoras y apoyo para certificacion
en sistemas ISO 9000, y iv) el Programa Federal de
Compras para mipymes

i) Fondo Pyme; ii) Centros México Emprende; iii) Sistema Nacional de Garantias para pymes,
y iv) Semana Pyme, Semana Global del Emprendimiento

Fuente: Organizacion de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos (OCDE), Temas y politicas clave sobre pymes y
emprendimiento en México, Paris, 2013.

El siguiente cuadro presenta los principales datos sobre el empleo, las empresas atendidas
y las inversiones del Fondo Pyme y las aportaciones complementarias, para el perfodo
2007-2012. Ademas de la continuidad y estabilidad en los fondos asociados al programa,
se destaca el estancamiento y declive de los fondos complementarios externos aportados
al Fondo Pyme.
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Cuadro VII.25
México: apoyo del Fondo Pyme en términos de niumero de empresas, empleo y recursos,
2007-2012

Apoyo del Participacion Total de

AR Proyectos Empresas Empresas Enz]p;l:os En;p:llzos For)do Pyme complementaria recursos
apoyados atender Auecrear - ervar generar (millones de  (millones de (millones

pesos) pesos) de pesos)

2007 557 194 531 5884 452 507 29792 3196,3 1818,5 5014,8
2008 288 105 084 8 887 130 798 36 958 4733,6 3784,8 84824
2009 390 79 921 7 361 89 650 38 739 3337,7 2157,9 5495,6
2010 480 98 008 9320 83 980 38 880 3508,8 2134,5 5643,3
2011 573 91209 10 689 110 066 43273 3488,7 1681,9 5170,6
2012 691 163710 163710 197 315 40 394 3905,6 3120,8 7 026,4

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Economia, Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa (Fondo Pyme), Ciudad de México, 2018 [en linea] http://www.fondopyme.gob.mx/.

Cuadro VI1.26
México: principales organizaciones intermediarias (Ol) de la estructura del Fondo Pyme, 2012

Estructura general de los intermediarios relacionados con el Fondo Pyme

200 Centros México Emprende de servicio a pymes (principalmente organizados por camaras y
asociaciones empresariales)

500 incubadoras (70% de ellas organizadas por universidades e institutos técnicos)
50 aceleradoras de negocios (apoyadas sobre todo por organizaciones del sector privado)

8 aceleradoras de negocios con tecnologia internacional del programa TechBA (5 en Estados Unidos, 2 en
Canaday 1 en Espafa)

31 parques tecnoldgicos

Mas de 35 instituciones financieras no bancarias (IFNB) y varios bancos comerciales que ejecutan los
Programas Nacionales de Garantias

150 empresas de capacitacion del sector privado que trabajan con franquicias para brindar programas de
capacitacion emprendedora a posibles emprendedores

986 asesores financieros para ayudar a las pymes en el tramite de sus solicitudes de créditos

Sistema nacional de asesores de pymes, conformado por miles de consultores del sector privado vinculados
con incubadoras, aceleradoras, programas de desarrollo de proveedores, el Programa Nacional de
Franquicias y Centros México Emprende

Sistema de Asistencia Tecnolégico Empresarial (SATE), organizado por la FUMEC para proporcionar
servicios de asesoramiento a empresas de alta tecnologia

13 Clubes de Inversién (redes de empresarios angel en otros paises)
Fondo de Fondos de Capital Emprendedor para las pymes (como Mexico Ventures)

Fideicomisos publicos y otros organismos federales

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Temas y
politicas clave sobre pymes y emprendimiento en México, Paris, 2013.

Ademas de los elementos criticos de reajuste en el disefio del instrumento que sefialaron
las distintas evaluaciones realizadas en el periodo (IIUNAM, 2008; Fuentes, 2012;
CONEVAL, 2011; COLMEX, 2012; Sectetaria de Economia, 2013) la trayectotia
del Fondo Pyme permitié consolidar un sistema de intermediacién que incluyé la
participacion de mas de 600 OI, considerando universidades e institutos técnicos,
camaras y asociaciones empresariales, sindicatos, gobiernos estatales y municipales,
asociaciones civiles, sociedades corporativas, fideicomisos financieros como el banco
nacional de desarrollo (NAFIN), instituciones financieras no bancarias (IFNB), bancos
comerciales, organismos y fideicomisos publicos, asociaciones civiles locales del 4rea de
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CyT promovidas por CONACYT, el Comité Nacional de Productividad e Innovacién
Tecnolégica (COMPITE), FUMEC, el Fondo de Capitalizacién e Inversion del Sector
Rural (FOCIR), el Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas en Solidaridad
(FONAES), la agencia federal de promociéon de exportaciones ProMéxico, asi como
empresas de capacitacion y asesoramiento del sector privado.

b) Nueva reorientacion del Fondo Pyme

Tras el cambio de presidencia en 2012, el Fondo Pyme opera por ultimo afio en 2013.
El cambio responde al proceso de transiciéon marcado por la creacién de: el Instituto
Nacional del Emprendedor INADEM) que sustituye a la SPYME y el Fondo Nacional
Emprendedor (FNE) y sus instrumentos que comienzan a operar en 2014.

El caracter reciente del cambio dificulta una evaluacion amplia y critica de los nuevos
instrumentos. El cambio mas relevante reside en el mayor énfasis de los apoyos a tematicas
de emprendimiento e intentos iniciales por mitigar la heterogeneidad productiva de
estados y regiones.

Sin embargo, el caracter general del programa aun sigue predominando. En primer lugar,
el programa sigue siendo una estrategia de politicas publicas de apoyo a mipymes en
areas basicas: nuevos mercados y exportaciones, financiamiento, articulaciéon productiva,
desarrollo tecnolégico y modernizacién de capacidades empresariales.

En segundo lugar, el FNE comparte con el Fondo Pyme la preocupacién por atender a un
problema critico de politica publica: la generacién de condiciones favorables para la mayor
productividad y capacidades de innovacion de las mipymes. Este objetivo, por sobre la
reconfiguracién institucional y organizacional, persiste como tema relevante de la agenda de
politica puiblica en México instalado en la presidencia de Fox (2000-20006) y continuado bajo la
administracion de Calderdn (2006-2012). De este modo, persiste una agenda de politica publica
que busca crear condiciones de competitividad de la economia nacional apoyada en conductas
empresatiales innovadoras, particularmente por parte de las mipymes (Gartido, 2014, pag. 108).

Las distintas evaluaciones realizadas al Fondo Pyme mostraron elementos centrales que,
segun la Sectetarfa de Economia, justificaron la necesidad de reotientacién del programa.
Para INADEM, existieron diez obstaculos recurrentes en la operacion del Fondo Pyme que
obligaron a la redefinicién de sus reglas de operacion en 2013 y la creacion del FNE en 2014.

Cuadro VI1.27
México: problemas de disefio del Fondo Pyme que justificaron la creacion del Fondo
Nacional Emprendedor (FNE)

Debilidades centrales en el disefio y la operacién del Fondo Pyme de 2004 a 2012

Insuficiente atencion a los proyectos estatales

Opacidad de los procesos de seleccion del Fondo

Inflexibilidad de las reglas de operacion del programa

Retrasos en la entrega de los recursos

Complejidad extrema de la comprobacion y cierre de proyectos

Carencia de objetivos y metas concretas del programa

Alta dispersion de los apoyos otorgados

Bajo impacto de los proyectos apoyados

Ausencia de mecanismos de control que permitieran conocer los resultados de los apoyos
Deficiente evaluacién del impacto presupuestal del programa

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM), “Estrategia del INADEM”,
Ciudad de México, 2013 [en linea] http://www.compite.org.mx/Eventos/2013/CIRS_INADEM.pdf.
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3. Programas del Fondo Nacional Emprendedor (FNE) del INADEM

a) Caracteristicas del programa: cobertura, modalidades, procesos de evaluacion, tipos
de asignacion de recursos a los proyectos y fuentes de financiamiento

INADEM se conformé en 2013 como érgano de la SE con el objetivo de coordinar la
politica nacional de apoyo a emprendedores y mipymes. INADEM gestiona el FNE,
programa integrado por un amplio rango de convocatorias dirigidas a emprendedores
y mipymes. En 2014, el FNE atendi6 a 541.640 mipymes (CONEVAL, 2016, pag; 3).

El programa se disefié con el proposito de atacar problemas ya mencionados de
productividad de las mipymes mexicanas: escaso acceso a financiamiento, insuficientes
capacidades de gestion, debilidades productivas y tecnologicas, falta de informacion
relevante parala toma de decisiones, falta de capacidad para acceder a cadenas productivas
globales y de mano de obra capacitada (Secretarfa de Economia, 2014, pags. 7-18).

EIFNE tiene cobertura nacional y una poblacién objetivo de cuatro categorias: emprendedores;
mipymes de sectores estratégicos y/o con capacidad innovadora; grandes empresas que en sus
proyectos geneten impactos que fortalezcan la posicién competitiva de sectores y/o regiones,
generen empleos y beneficien de forma directa o indirecta a emprendedores y/o mipymes.

El FNE opera sus apoyos a través de dos modalidades: i) convocatorias puiblicas y
il) asignacion directa. Los apoyos del FNE se otorgan directamente a la poblacion
objetivo y de forma indirecta por conducto de organismos intermediarios segun las
reglas de operacion de las convocatorias.

El FNE opera principalmente desde convocatorias que transfieren recursos monetarios por
medio de subsidios a proyectos presentados por Ol o por beneficiarios, asumiendo que los
proyectos apoyados tendran impactos socioecondémicos en los beneficiatios, aumentando
su competitividad desde incrementos en la productividad, ventas y/o empleos.

Todos los proyectos son seleccionados a través de un proceso de cinco etapas: una evaluacién
normativa de INADEM, una evaluacion de Comités estatales de las convocatotias, una
evaluacion téenica, financiera y de negocios por parte del Sistema Nacional de Evaluadores
(SNE), una fase de jerarquizacién de proyectos coordinada por evaluadores senior que suma
las ponderaciones de las evaluaciones del Comité estatal (10% de la calificacion total final) y las
del SNE (90% de la misma) y una etapa final de aprobacién de los proyectos jerarquizados por
parte del Consejo Directivo del Programa segin la disponibilidad presupuestal del programa.

La mayorfa de los recursos que otorga el FNE son de origen federal. No obstante, en todas
las convocatorias se busca fomentar la complementariedad de recursos que pueden provenir
del solicitante o de algin gobierno estatal. Asi, en ningtin caso las convocatorias otorgan un
apoyo del 100% del programa. Tomando de referencia a 554 proyectos apoyados en el primer
semestre de 2014 se encontrd que los 1.332 millones de pesos que aport6 el INADEM tuvieron
un complemento de 1.361 millones de pesos de empresas, 100,9 millones de gobiernos
estatales, 20,8 de gobiernos municipales y 12,9 del sector académico. Esta estrategia permite
corroborar la complementariedad pablico-privada de las iniciativas y reduce las posibilidades
de duplicidad de apoyos con otros programas de apoyo a las mipymes.

b) Programas de 2016

Desde 2015, los programas del FNE se dividieron en cinco categorfas que responden
a cinco direcciones generales del INADEM: sectores estratégicos y desarrollo regional;
desarrollo empresarial; emprendedores y financiamiento; mipymes, ¢ incorporacion de
TIC en las mipymes (FCCY'T, 2015). El esquema de programas del FNE para el afio 2016
se continua dividiendo en las mismas cinco categorias de programas. El siguiente cuadro
resume los principales objetivos de cada una de esas categorias.
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Cuadro VII.28

México: categorias de programas y objetivos del Fondo Nacional Emprendedor (FNE), 2016

Categoria de
programas

Objetivos

Sectores
estratégicos y
desarrollo regional

Desarrollo
empresarial

Emprendedores y
financiamiento

Programas para
mipymes

Incorporacion
de TIC en las
mipymes

Incrementar la productividad y competitividad regional de las mipymes desde un enfoque
de sectores estratégicos; impulsar la competitividad sectorial y regional, la articulacion
estratégica y la infraestructura de cadenas productivas emergentes

Proponer mecanismos que propicien la innovacion, incubacion y aceleracion de
empresas, junto con eventos y premios para mipymes y emprendedores nacionales.
Ademas, apoyar una red nacional de puntos de atencién empresarial

Proponer mecanismos de acceso al financiamiento; desarrollar capacidades financieras;
fomentar la cultura financiera en el ecosistema; desarrollar proyectos de emprendimiento
de alto impacto; crear vehiculos de inversion, e impulsar la profesionalizacién de gestores

Ayudar a las mipymes a elevar capacidades desde proyectos de capacitacion para
aumentar su productividad y competitividad; abrir nuevos puntos de venta de franquicias,
e integrar su oferta de productos y/o servicios en consorcios de exportacion

Favorecer oportunidades de negocio de las mipymes en los mercados nacional

e internacional; apoyar a las micro y pequefias empresas mediante capacitacion,
consultoria y adopcién de TIC para facilitar su encadenamiento con las empresas y
organizaciones lideres del mercado

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM) [en linea] https://www.
inadem.gob.mx/.

En 2016, el FNE ejecuta 19 programas de apoyo a mipymes en esas cinco categorfas.

Cuadro VI1.29
México: programas del Fondo Nacional Emprendedor (FNE) y sus modalidades,
y montos de apoyo por proyecto y por programa, 2016

Monto asignado

Maximo por Maximo de
Area Programa Modalidad proyecto apoyo publico Saggrgg;g j(é)sesos
(pesos) (porcentajes) del total)
1. Sectores 1. Desarrollo A. Desarrollo de cadenas 15 000 000 50 120 000 000
estratégicos de Redes globales de valor (3,71%)
y desarrollo y Cadenas
regional Globales de B. Redes de cadenas de
Valor valor
C. Redes de empresas 7 000 000
integradoras
2. Productividad  A. Desarrollo regional 15 000 000 60 140 000 000
Econdémica - (4,33%)
; B. Zonas Econdmicas
Regional "
Especiales (ZEE)
3. Reactivacion  A. Reactivacion econémica 6 000 000 80 211 000 000
A H 0,
economica B. Reactivacion para (6,52%)
yapoyoa municipios en programas
programas federales
federales
F. Reactivacion econémica 1200 000 70 158 140 624
FRONTERA (4,89%)
4. Desarrollo A. Centrales de abasto 10 000 000 50 70208 708
de Centrales y (2,17%)
Mercados B. Mercados
5. Obtencion de apoyo para proyectos de 2000 000 70 85 186 645
mejora regulatoria (2,63)
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Cuadro VI1.29 (conclusion)

Monto asignado

) Maximo por Maximo de ara 2016 (pesos
Area Programa Modalidad proyecto apoyo publico P P
(pesos) (porcentajes) y porcentajes
del total)
2. 1. Red de Apoyo A. Puntos RAE 4000 000 80 124 000 000
Programas  al Emprendedor (3,83%)
de desarrollo  (RAE) B. Red de Asesores 90
empresarial C. Centros Mujeres 80
Moviendo México
2. Empresas e incubadoras basicas 500.000 80 24 000 000
0,74)
3. Programade A.PIL 50.000 80 90 000 000
Incubacién en (2,78%)
Linea (PIL) F. Frontera 290 993 444
(8,99%)
4. Incubaciony  A. Incubadoras o 800.000 75 38 000 000
Aceleracion de  aceleradoras (1,17%)
Empresas B. Empresas via
incubacion y aceleracion
5. Eventos de productividad 5000 000 60 70 000 000
(2,16)
6. Fomento a A. Innovacién orientada al 5 000 000 90 130 000 000
las Iniciativas de  desarrollo empresarial (4,02%)
Innovacion B. Impulso a prototipos
via talleres de alta
especializacion
7. Fomento A. Metodologias 4 500 000 90 85 000 000
emprendedor B. Modelos (2,63%)
C. Metodologia Lean
Startups
3. 1. Capacidades  A. Formacion, 2,100 000 80 50 000 000
Programas  para documentar acompafamiento, (1,54)
de y madurar el asistencia técnica y
emprende- ecosistema vinculacion
dores y emprendedor B. Investigaciones,
f|nan0|a- estudios y publicaciones
miento 2. Fondos A. Apoyo a fondos de 50 000 000 70 200 060 414
de capital capital emprendedor (6,18)
emprendedor B. Apoyo a empresas con
yempresas de  potencial para escalar una
alto impactoen  jhnovacion
escalamiento
3. Emprendi- A. De alto impacto 5000 000 80 400 000 000
_mlentc;s de alto B. De impacto social o (12,36)
impacto ambiental
4. 1. Formacién empresarial para mipymes 50.000 70 200 000 000
Programas (6,18)
para 2. Adquisicién de modelo de microfranquicias  35.000 70 50 000 000
mipymes (1,54)
5.Apoyo ala 1. Incorporacion de TIC a las mipymes 18.000 80 300 000 000
incorpora- (9,27)
cién de 2. Desarrollo de capacidades empresariales 10.000 90 400 000 000
TIC enlas para microempresas a través de la (12,36)
mipymes incorporacion de TIC
Total de recursos planeados para el FNE, 2016 (pesos) 3236 589 835

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM) [en linea] https://www.
inadem.gob.mx/.
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En términos presupuestales, cuatro de las cinco categorfas se distribuyen de forma
equitativa el total del presupuesto de los fondos del FNE (con porcentajes entre el 20% y
26% del total del presupuesto), mientras que los programas de la categoria para mipymes
reciben menos del 8%.

Cuadro VI1.30
México: montos destinados a apoyar los programas del Fondo Nacional Emprendedor
(FNE), 2016
(En pesos y porcentajes)
Area Monto programado para 2016 Porcentaje del total
2. Programas de desarrollo empresarial 851 993 444 26,32
1. Sectores estratégicos y desarrollo regional 784 535977 24,24
5. Apoyo a la incorporacién de TIC en las mipymes 700 000 000 21,63
3. Programas de emprendedores y financiamiento 650 060 414 20,08
4. Programas para mipymes 250 000 000 7,72
Total de recursos 3 236 589 835

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM) [en linea] https://www.
inadem.gob.mx/.

c) Evaluacion del FNE y resultados alcanzados

Ala fecha,los programas del FNE han recibido solo una evaluacion oficial sobre su disefio.
Esta destaca la creacién de un indicador que refleja las variaciones en la productividad
de las mipymes que reciben apoyos de estos programas. Esta dificultad busca atender al
problema de causalidad de la intervencion publica indicado en las tltimas evaluaciones al
Fondo Pyme: la imposibilidad de realizar un seguimiento al aumento de la productividad
de las mipymes apoyadas.

En segundo lugar, se destaca la integracion de Bolsas Regionales en las reglas de operacion
del FNE en 2015, con el fin de alcanzar una mayor equidad en el otorgamiento de los
apoyos en cuanto los estados compiten por los recursos de las convocatorias con estados
con niveles de desarrollo similar. También la evaluacién subraya que la convocatoria
otorgue puntos extra en la evaluacién a los proyectos presentados por mujeres
emprendedoras y la distribucion de los recursos segun el tamafo de los proyectos. En
tercer lugar, la evaluacion resalta el aumento de los apoyos orientados a la innovacion, la
incorporacién de programas de capacitacion para el desarrollo de prototipos, el disefio de
un instrumento de gestion, valuacién y comercializacién de los intangibles, la basqueda
de estrategias mds eficientes de evaluacion de proyectos participantes y la incorporacién
de indicadores de Impacto.

Finalmente, la evaluacién concluye sobre dos aspectos metodoldgicos a superar en
proximas convocatorias: i) laincorporacion de metodologias de calculo dela productividad
de las mipymes, para precisar la estimacién de la poblacién potencial de mipymes
beneficiarias, y ii) adecuar la cuantificacion de la poblacion objetivo (CONEVAL, 2016,
pags. 2-9).

Respecto a la evolucion del presupuesto destinado al Programa, se denota una evolucién
de leve crecimiento con la excepcion del nototio incremento de 20141,

0 Al respecto es importante detallar que el FNE es el programa articulador clave de los instrumentos de INADEM. El presupuesto
total de INADEM incluye asi el gasto del FNE mas gastos operativos y administrativos de funcionamiento.
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Cuadro VII.31

México: evolucion del presupuesto del Fondo Pyme
y el Fondo Nacional Emprendedor (FNE), 2013-2016

(En millones de pesos)

Afo Presupuesto aprobado Presupuesto pagado
2013 7 291,38 7 113,95
2014 9377,25 10 245,21
2015 8 907,38 7 361,5
2016 7 261,05 No disponible

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM), “Diagnéstico 2016
del Fondo Nacional Emprendedor”, Ciudad de México, 2016 [en linea] https://www.inadem.gob.mx/wp-
content/uploads/2017/02/Diagno%CC%81stico_FNE-2016.pdf.

Cuadro VII.32

México: indicadores de los principales logros alcanzados por los programas del Fondo
Nacional Emprendedor (FNE), 2015

Rubro de analisis

Principales resultados, buenas practicas

Desarrollo de mipymes proveedoras
de empresas que participan en
cadenas globales de valor

Certificaciones de mipymes

Productividad de mercados y
centrales de abasto

Red de Apoyo al Emprendedor (RAE)

Apoyo a fondos de capital
emprendedor y empresas de alto
impacto en etapa de escalamiento

Acceso al financiamiento

Profesionalizacion de capacidades
y contenidos para documentar el
ecosistema

Incorporacion en cadenas globales
Instancias participantes en la RAE
Diagnésticos de gestion empresarial
realizados a través de la RAE
Multiplicacién de recursos fiscales

Investigaciones, metodologias y
publicaciones de cultura financiera

Recursos destinados al desarrollo de
proyectos productivos integrales

En 2015 se apoy6 a 202 proyectos que beneficiarian a 1.846
mipymes. Por asignacion directa fueron apoyados 21 proyectos
que deberian beneficiar a 777 empresas fortaleciendo sus cadenas
productivas. Se apoya en conjunto a 2.623 mipymes

Se apoyaron 89 proyectos para la certificacion en temas de
calidad, medio ambiente y sanidad de 404 mipymes. 13 proyectos
incorporaron a mipymes en cadenas globales de valor

Se aprobaron 14 proyectos que beneficiaran la infraestructura
productiva de 1.423 mipymes

10.689 mipymes fueron atendidas por la RAE. Solo 934 de ellas
(8,7%) solicitaron vincularse a otros programas del FNE

Se crearon, en 2014 y 2015, 9 vehiculos de inversién, que se suman
a los 15 existentes desde 2013

En la primera mitad de 2015 se otorgd acceso al financiamiento a
48.636 mipymes; 7.042 de ellas (14,47%) lo obtuvo por primera vez

Se aprobaron 55 proyectos de esta categoria. 11 de ellos
promovieron el financiamiento, beneficiando a 1.419 mipymes

202 proyectos aprobados

Ala primera mitad de 2015, la Red de Apoyo al Emprendedor se
conformé por 88 instancias publicas y privadas

Ala segunda mitad de 2015 se realizaron 1.456 diagnosticos de
gestion empresarial

Através de los programas de acceso al financiamiento, el crédito
otorgado a las mipymes alcanzé en 2014 los 49.084 millones de pesos

Se apoyaron 10 proyectos con investigaciones, metodologias y
estudios sobre cultura financiera. Bajo convenios de coordinacion
estatal se aprobaron otros 4 proyectos

10% de los recursos del FNE fueron asignados al desarrollo
de 182 proyectos de este tipo

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM), “Diagnéstico 2016 del
Fondo Nacional Emprendedor”, Ciudad de México, 2016 [en linea] https://www.inadem.gob.mx/wp-content/
uploads/2017/02/Diagno%CC%81stico_FNE-2016.pdf.
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4. Otros programas del Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM)

a) Programas desarrollados en colaboracion con Nacional Financiera S.A. (NAFINSA)
y Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT)

Ademas de los programas del FNE, INADEM se involucra con otros programas de apoyo
vinculados con el acceso al crédito, particularmente con NAFINSA y BANCOMEXT.
Estas instituciones son bancas de fomento que operan con sistemas de primer y segundo
piso que ofrecen distintos tipos de productos para las empresas como créditos, factoraje
y garantias. Este grupo de programas incluyen programas de acceso al financiamiento a
través del banco comercial. NAFIN e INADEM brindan asesoramiento y diagnésticos a
fin de facilitar el acceso a tasas preferenciales en créditos a través de la banca comercial.

Cuadro VII.33

México: programas de Nacional Financiera (NAFIN) y el Instituto Nacional
del Emprendedor (INADEM)

Programa

Caracteristicas

Recursos invertidos

Crédito joven

Financiamiento
para adquisicion
de franquicias

Emprendedores
alabanca
comercial

Cuatro modalidades: i) incubacion en linea: ofrece a emprendedores
de 18 a 30 afios que completen el Programa de Incubacién en
Linea, un crédito de entre 50.000 y 150.000 pesos al 9,9% de tasa
anual fija; ii) incubacién presencial: ofrece a emprendedores de 18

a 30 afos que completen un proyecto en un programa acreditado
por INADEM, un crédito de entre 150.000 y 500.000 pesos al 9,9%
de tasa anual fija, por cuatro afios y por hasta el 80% del costo del
proyecto; iii) crédito para crecer: ofrece a mipymes con al menos un
afo de operacion un crédito de hasta 300.000 pesos, al 9,9% de tasa
anual fija y plazos de 36 meses para capital de trabajo y 60 meses
para activo fijo, y iv) PYME joven: ofrece a mipymes de al menos un
afio de operacion un crédito de hasta 2,5 millones de pesos, al 9,9%
de tasa anual fija, con proceso de formalizacién hacendaria y plazo
de hasta cinco afios

Busca impulsar a los emprendedores que deseen adquirir

una franquicia brindando un financiamiento en condiciones
preferenciales, por un monto de hasta 2 millones de pesos, para
cubrir hasta el 50% del valor total de la inversion requerida en la
compra de una franquicia

Programa que opera en el marco del Sistema Nacional de Garantias
de Crédito PYME, que pretende facilitar el acceso al crédito a los
emprendedores para el arranque y etapa inicial del negocio. Estos
son incubados presencialmente por alguna de las incubadoras de
negocios reconocidas en la Red de Incubadoras de Empresas del
INADEM, ya que por restricciones y fallas de mercado no tienen
acceso al financiamiento del sistema bancario comercial. Incentiva
el otorgamiento de créditos de la banca comercial a emprendedores
con proyectos con viabilidad técnica, comercial y financiera para el
arranque de nuevos negocios incubados

En 2015

se otorgaron 417
créditos por 171
millones de pesos,
mientras que en 2016
se ascendi6 a 1.983
créditos por 631
millones

En 2015 se otorgaron
27 créditos por un
monto de 18 millones
de pesos

En 2015 se apoyo el
inicio de operaciones
de 52 nuevas
empresas
provenientes de
incubadoras

de la red acreditada
por INADEM con
créditos por 7,5
millones de pesos

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Gobierno de la Republica de México, Crédito Joven [en linea] http://www.
creditojoven.gob.mx; Secretaria de Economia, “Reglas de Operacion del Fondo Nacional Emprendedor para el
ejercicio fiscal 2017”, Diario Oficial de la Federacioén, Ciudad de México, 30 de diciembre de 2016 [en linea] http://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5468221&fecha=30/12/2016; Nacional Financiera (NAFIN), Informe
anual 2016, Ciudad de México, 2017 [en linea] http://www.nafin.com/portalnf/files/secciones/normatividad/pdf/
informes_anuales/01%20Informe%20Anual%202016%20%20-%20VERSION%20ESPANOL.pdf; Informe anual 2015,
Ciudad de Meéxico, 2016 [en linea] http://www.nafin.com/portalnf/files/secciones/normatividad/pdf/informes_
anuales/NAFIN_Espanol.pdf.
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b) Programas desarrollados junto a dependencias de la Secretaria de Economia (SE)

El siguiente cuadro detalla los objetivos y el involucramiento del Instituto con otras
organizaciones de la SE para la ejecucion de tales programas.

Cuadro VII.34
México: otros programas para mipymes y emprendedores de la Secretaria de Economia
con apoyo del INADEM?

Recursos
Programa Sujetos y tipos de apoyo g]asrttlitclzji;g:tzz g‘gfgl(dn?ilskf:es
de pesos)

Programa Apoyos crediticios: i) créditos simples y revolventes, y PRONAFIM, 31,54
Nacional de i) créditos estratégicos simples y de incubacion. Apoyos INADEM y
Financiamiento al no crediticios a mipymes: desarrollo de capacidades NAFIN
Microempresario  financieras y empresariales por parte de Instituciones
(PRONAFIM) de Microfinanciamiento (IMF), incubacién de actividades

productivas; participacién en eventos del PRONAFIM y

otras instituciones. Apoyos no crediticios a IMF: asistencia

técnica, desarrollo de capacidades del personal; apoyo a

puntos de microfinanzas
Programa para Apoyo a instituciones gubernamentales, sectores SE e INADEM 865,45
el Desarrollo empresarial y académico, y otras entidades en relacion
de la Industria con: i): proyectos de Tl de empresas en sistemas
del Software embebidos, ensamble y desarrollo de software, medios
(PROSOFT) yla creativos digitales, apoyo tecnologico, externalizacion de
Innovacioén procesos de negocio y productos y servicios para cadenas

de suministro y logistica de sectores estratégicos, y

ii): proyectos estratégicos que buscan eliminar fallas de

mercado que limitan los ecosistemas de innovacion
Programa para Apoyos que incluyen: capacitacion y certificacion de 307,9
la Productividad  recursos humanos, elaboracién de estudios a nivel
y Competitividad  sectorial y regional, manufactura de prototipos, pruebas
Industrial (PPCI) de validacion, consultoria especializada y transferencia

tecnoldgica, y equipamiento para centros de disefio

y entrenamiento relacionados con procesos

industriales y empresas
Proyectos para Apoyo a empresas internacionales o mexicanas PROMEXICO 360
la atraccion que tengan participacion presupuestal extranjera e INADEM
de inversiéon con proyectos productivos destinados a impulsar el
extranjera crecimiento nacional

estratégica

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Presidencia de la Republica de México, “Ley para el Desarrollo de la
Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa”, Diario Oficial de la Federacion, Ciudad de México, 19
de mayo de 2017 [en linea] http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/247_190517.pdf; Instituto Nacional del
Emprendedor (INADEM) [en linea] https://www.inadem.gob.mx/; Secretaria de Economia, Cuarto informe trimestral
para el ejercicio fiscal 2017 sobre el presupuesto ejercido, a nivel de capitulo y concepto de gasto, asi como el
cumplimiento de metas y objetivos con base en los indicadores de desempefio de los programas presupuestarios
sujetos a reglas de operacion “S” y de otros subsidios “U” a cargo de la Secretaria de Economia, Ciudad de México,
2018 [en linea] https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/288481/IV_Inf_Trim_2017_VF.pdf.

a En el caso de los Ultimos dos programas, por ser instrumentos que incluyen mipymes, grandes empresas Y filiales
mexicanas de transnacionales, las cifras son superiores a los apoyos especificos a mipymes. Esto es, en los datos
sobre recursos anuales reportados por la Secretaria de Economia no se separan los gastos por tamafio de empresa.

5. Programas de Nacional Financiera S.A. (NAFINSA)
y el Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT)

Como se sefialé previamente, NAFINSA y BANCOMEXT constituyen bancas de
fomento que operan con sistemas de primer y segundo piso que ofrecen distintos tipos
de productos financieros. Se detallan a continuacion la oferta de ambas instituciones
orientadas a mipymes.
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Cuadro VII.35

México: programas de NAFINSA y BANCOMEXT

Instituciones

Programa Sujetos y tipos de apoyo participantes Recursos invertidos en 2016
Programa Oferta integral de productos NAFIN y banca Ambos son parte de un
Crédito PYME para financiar necesidades de comercial conjunto de 29 instrumentos
(NAFIN) capital de trabajo, modernizacion (23 intermediarios del Programa de Garantias de

Crédito para

y equipamiento y asesoria para
solicitudes de crédito segun

los requerimientos de los
intermediarios financieros

Brinda a negocios de mas de

financieros)

NAFIN y banca

Crédito (productos de segundo
piso). En 2016, sin diferenciarse
ni en el reporte anual de NAFIN
ni en su evaluacion externa

de las cifras por instrumento,

el saldo al final del afio de la
cartera de créditos de los 29

crecer juntos dos afios de operacion créditos comercial (2 bancos )
(NAFIN) de entre 20.000 y 300.000 pesos comerciales) |nstrum§ntos que conforman
con un plazo de pago de hasta el menc[uonado Prf)grama de
36 (operacion del negocio) y Ggrantlas alcanzé los 63.608
60 meses (modernizacion o millones de pesos
adquisicion de equipo).
Cadenas Programa para mipymes NAFIN y banca 43.588 millones de
productivas proveedoras de grandes comercial pesos en 2016
(NAFIN) empresas o dependencias de
gobierno a nivel federal, estatal o
municipal, con ventas anuales de
mas de 250 millones de pesos y
al menos una linea de crédito con
cualquier Intermediario Financiero
Crédito PYMEX  Programa de Financiamiento a BANCOMEXT Sin datos disponibles

(BANCOMEXT)

pymes importadoras, exportadoras y
generadoras de divisas. A través de
una alianza con la banca comercial
brinda financiamiento flexible,
productos de comercio exterior,
créditos a largo plazo con bajas
tasas de interés y manejo de cuentas

y banca comercial

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Nacional Financiera (NAFIN) [en linea] http://www.nafin.com; Informe
anual 2015, Ciudad de México, 2016 [en linea] http://www.nafin.com/portalnf/files/secciones/normatividad/pdf/
informes_anuales/NAFIN_Espanol.pdf; Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM),
“Estudio de evaluacion de Nacional Financiera, S.N.C., 2016”, Monterrey, 2017 [en linea] https://www.gob.mx/
cms/uploads/attachment/file/215790/Estudio_de_Evaluaci_n_Nafin_2016_Art_55_bis_2.pdf; Banco Nacional de
Comercio Exterior (Bancomext) [en linea] http://www.bancomext.com/.

D. El sistema de fomento a las mipymes

Esta seccion describe el sistema de fomento integral a las mipymes tomando como eje
articulador a las acciones y orientacion del INADEM. Se presenta con dicho proposito
una caracterizacion de sus principales rasgos institucionales mds salientes y un analisis
de los principales cambios institucionales que surgieron con la aparicién del Instituto.
Seguidamente se presenta un andlisis conjunto de la coordinacién entre las instituciones y
programas de fomento previamente resefilados del sistema de emprendedores y mipymes.

1. Sobre el papel del Fondo Nacional Emprendedor (FNE): caracteristicas
institucionales, legales y normativas

ElI FNE fue creado en 2013 como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Economia
para instrumentar, ejecutar y coordinar la politica nacional de apoyo a emprendedores y
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mipymes, su innovacion, competitividad y proyeccién en mercados nacional, la cultura
y productividad empresarial (México, Presidencia de la Republica, 2013, pag. 46). Entre
las atribuciones de INADEM destaca la propuesta de disefio y ejecucion de programas y
apoyos econémicos a mipymes, el apoyo a mipymes innovadoras y el disefio y operacion
de instrumentos legales y normativos que coordinen la politica nacional del sector
(México, Presidencia de la Republica, 2013, pags. 46-49).

El presidente de INADEM es designado por el Presidente de la Republica. El
organigrama contempla seis unidades administrativas, a saber, una Coordinacién
General de Planeacién Estratégica, Evaluacion y Seguimiento y cinco Direcciones
generales (encargadas de los cinco grandes grupos de programas que conforman el
FNE): Programas de Sectores Estratégicos y Desarrollo Regional, Programas de
Desarrollo Empresarial, Programas de Emprendedores y Financiamiento, Programas
para mipymes y Programas de Defensa para Pymes y Emprendedores (México,
Presidencia de la Republica, 2013, pags. 1-3).

Diagrama VII.2
México: estructura del Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM)

Presidente
del INADEM

Coordinador general de
planeacion estratégica,
evaluacion y seguimiento

Direccion general DG de DG de DG de
(DG) de programas programas programas de programas
de sectores estratégicos de desarrollo emprendedores para mipymes

y desarrollo regional empresarial y financiamiento

DG de programas
de defensa para

pymesy
emprendedores

Fuente: Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM), “Estrategia del INADEM”, Ciudad de México, 2013 [en linea]
http://www.compite.org.mx/Eventos/2013/CIRS_INADEM.pdf.

El INADEM cuenta con un Consejo Consultivo que es 6rgano de consulta y asume
funciones de asesoramiento a INADEM en: la formulacién de estrategias de apoyo a
mipymes y emprendedores, la recomendacién de acciones de mejora de politicas y
programas que respondan a necesidades econémicas nacionales. El Consejo se integra
por el Secretario (quien preside el Consejo), el Subsecretario de Competitividad y
Normatividad, el de Industria y Comercio, el de Comercio Exterior, el Oficial Mayor y el
Jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos. Entre los invitados se encuentran representantes de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de la Secretaria de Tutismo, de PROMEXICO
y de CONACYT. El Presidente también tiene la potestad de invitar a representantes del
sector privado y académico y a un representante de la Asociaciéon Mexicana de Secretarios
de Desarrollo Econémico (México, Presidencia de la Republica, 2013, pag. 5).

2. Personal y presupuesto del INADEM

En el afio 2015 trabajaron en INADEM 214 personas de dedicacién completa. En
el siguiente cuadro se desagrega la composicién del personal en relacién a los cargos
que ocupan.
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Cuadro VII.36
México: personal ocupado en el Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM)
Cargo Personas empleadas
Titular de Entidad 1
Jefatura de Unidad 1
Director General 5
Director General Adjunto 6
Director de Area 20
Subdirector de Area 31
Jefatura de Departamento 17
Profesional Ejecutivo de Servicios Especializados 8
Secretaria de Oficina 6
Supervisor Técnico 6
Profesional Administrativo 3
Coordinador de Profesionales Dictaminadores 1
Jefe de Sistemas Administrativos 1
Profesional Analista Especializado 3
Chofer de SPS “C” 1
Coordinador de Profesionales Dictaminadores 1
Técnico superior 33
Analista de Informacion 1
Secretaria “A” 22
Analista Programador “B” 2
Analista Programador “A” 5
Técnico Especializado 40
Total 214

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM) [en linea] https://www.
inadem.gob.mx/.

En relacién al presupuesto del Instituto, el gasto programado por el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) para el afio 2016 alcanzé los 14.746 millones de pesos (un
aproximado de 775 millones de délares). Del total presupuestado, casi 62% corresponde
a subsidios de sus programas, mas de 34% a desempefio de funciones (relacionados
con la prestacion de servicios publicos, la provision de bienes publicos, la planeacion,
seguimiento, y evaluacion de las politicas puiblicas, la promocion y omento de inversion
extranjera directa, la regulacidn y supervisién y proyectos de inversion) y 3,8% a gastos
administrativos y de apoyo. El préximo cuadro muestra el presupuesto programado de
INADEM en 2016".

Cuadro VII.37

México: presupuesto programado del INADEM, 2016
(En pesos y porcentajes)

Por tipo, grupo, modalidad y programa Pesos Porcentajes
Total del gasto programado 14 746 088 863 100
Subsidios: Sectores social y privado o entidades federativas y municipios 9112132 416 61,79
Sujetos a reglas de operacién 8 680 908 207 58,87
Fondo Nacional Emprendedor 7 261 051 156 49,24

" Los datos disponibles del presupuesto ejecutado en 2015 por parte del Instituto no estan disponibles de forma conjunta, tan solo

se disponen de informes trimestrales anuales que no permiten conocer el monto real del presupuesto efectivamente ejecutado
por el INADEM (ASF, 2016).
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Cuadro VII.37 (conclusion)

Por tipo, grupo, modalidad y programa Pesos Porcentajes
Programa nacional de financiamiento al microempresario y a la mujer rural 246 639 577

Programa para el desarrollo de la industria de software (PROSOFT) y la innovacion 865 365 352

Programa para la productividad y competitividad industrial 307 852 122

Otros subsidios (proyectos para la atraccion de inversion extranjera estratégica) 431 224 209 2,92
Desempefio de las funciones 5069 386 857 34,38
Prestacién de servicios publicos 1145625 795 7,77
Proteccion de los derechos de los consumidores y Sistema Nacional de 336 169 606

Proteccion al Consumidor
Desarrollo tecnolégico y prestacion de servicios metrolégicos para la competitividad 242 384 810

Produccion de informacion geoldgica del territorio nacional 192 103 697

Atencion de tramites y promocion de los programas de la Secretaria 374 967 682

en las entidades federativas

Provisién de bienes publicos (Promocion de una cultura de consumo 339 536 679 2,30
responsable e inteligente)

Planeacién, seguimiento y evaluacién de politicas publicas 1778445773 12,06
Negociaciones internacionales para la integracion y competitividad de México en 499 451 440

las cadenas globales de valor

Planeacién, elaboracién y seguimiento de las politicas y programas 232 047 989

de la dependencia

Disefio e instrumentacién de acciones en materia de competitividad, competencia 130 420 574
y politica regulatoria

Instrumentacion de politicas de fomento para los emprendedores y las micro, 249 724 647

pequefas y medianas empresas

Promocion del desarrollo, competitividad e innovacion de los sectores industrial, 598 207 289

comercial y de servicios

Fortalecimiento de la competitividad y transparencia del marco regulatorio que 68 593 834

aplica a los particulares

Promocion y fomento (promocién del comercio exterior y atraccion de inversion 856 064 723 5,81
extranjera directa)

Regulacion y supervision 817 621 883 5,54
Proyectos de inversion 132 092 004 0,90
Administrativos y de apoyo 564 569 590 3,83
Apoyo al proceso presupuestario y para mejorar la eficiencia institucional 489 810 860 3,32
(Actividades de apoyo administrativo)

Apoyo a la funcion publica y al mejoramiento de la gestion (apoyo a la funcion 74758 730 0,51

publica y buen gobierno)

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (SHCP), “Ajuste preventivo al presupuesto de 2016: nuevas
medidas para fortalecer los fundamentos econémicos”, Nota CEFP, N° 004, Ciudad de México, 19 de febrero de
2016 [en linea] http://www.cefp.gob.mx/publicaciones/nota/2016/febrero/notacefp0042016.pdf.

3. Cambios institucionales introducidos por el INADEM

a) Redisefio de los programas de fomento a las mipymes

La creacién del INADEM responde a un intento de alineacién estratégica de la politicas
federales a mipymes y emprendedores del actual gobierno del Presidente Pefia Nieto (2012-
2018) con la orientacion general de la politica econémica del sexenio presidencial. De este
modo, desde el surgimiento del INADEM se buscéd coordinar la politica industrial de la
Secretarfa de Economia con cuatro prioridades del INADEM: i) la otientacion a sectores
estratégicos definidos por la Politica de Fomento de la SE; ii) la orientacién a priotidades
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regionales; iif) el impulso al ecosistema de financiamiento y del mercado de capital, y iv) el
fomento en los emprendedores de la importancia de la innovacién INADEM, 2013, pag; 7).

En tal sentido, la creacion del INADEM responde al compromiso de gobierno de articular
una politica de estado para brindar un apoyo integral a emprendedores y mipymes. La
creacién del Instituto supuso ademas un redisefio de los mecanismos de evaluacion,
seleccion, participacion, comprobacion y seguimiento de proyectos que habfan sido
criticados por el sector empresarial y conformaban aspectos criticos que llevaron a su
revisién'2. De este modo, el cambio del Fondo Pyme al nuevo diserio de programa del
FNE fue uno de los cambios mas significativos relacionados con la creacion del Instituto.

b) Articulacion de la Red de Apoyo al Emprendedor (RAE) y coordinacién
de las organizaciones intermediarias (Ol)

En segundo lugar, otra de las transformaciones institucionales centrales que se dieron
con el surgimiento del INADEM se relacioné con la creaciéon de la Red de Apoyo al
Emprendedor (RAE). La RAE es una estrategia de articulacion y vinculacion de politicas
y programas de apoyo para emprendedores y mipymes de las diferentes instancias de
Gobierno y el sector privado, que se materializan en la Red Mover a México a través
de la cual los participantes trabajaran de forma conjunta a favor del sector. Entre los
objetivos de la RAE se destacan: la centralizacion de la oferta de programas, productos
y servicios, publicos y privados, de apoyo a emprendedores y mipymes; la integracion de
programas, productos y servicios eficaces que contribuyan al éxito de las mipymes y la
democratizacién de la productividad, desde el uso eficiente de los factores productivos,
favoreciendo el entorno de negocios del pais, elevando la productividad de las empresas
y en todas las regiones y sectores del pais INADEM, 2013, pags. 11-12).

INADEM define a la RAE como una comunidad de organizaciones gubernamentales
y privadas que ofrece sus programas, productos, servicios y soluciones a mipymes que
buscan emprender de forma exitosa un negocio o que ya cuentan con uno y lo quieren
mejorar o hacer crecer. De esta forma, los emprendedores y mipymes encuentran en
la RAE a organizaciones publicas y privadas de prestigio que acreditan contar con
programas, productos y servicios que ayuden a los emprendedores y empresarios a llevar
a cabo su idea o a fortalecer su negocio. Esto permite a las mipymes encontrar en un
sitio web de la Red, una vez registrados, una vasta oferta relacionada con organizaciones
que aportan capacidades de diagnodstico organizacional y la vinculacién a productos y
servicios y la oferta de programas publicos de apoyo a las mipymes®.

El sistema conformado a partir de la RAE busca articular la oferta de productos y
servicios brindados por la gran cantidad de actores conocidos como OI, que cumplen
en los programas del FNE la funcién de aglutinar grupos de mipymes en torno a
proyectos comunes.

La diversidad de estas OI es muy amplia. Entre ellas se incluyen universidades e institutos
técnicos; camaras y asociaciones empresariales; sindicatos laborales; gobiernos estatales
y municipales; asociaciones civiles; sociedades corporativas; fideicomisos financieros,
como el banco nacional de desarrollo INAFINSA); instituciones financieras no bancarias
(IFNB)"; bancos comerciales; organismos y fideicomisos publicos; asociaciones civiles

2 Véase la seccion C.2.b.
3 Véase Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM), Red de Apoyo al Emprendedor (RAE) [en linea] https://www.inadem.gob.mx/a/.

4 El sector del microfinanciamiento estd compuesto por mas de 600 IFNB, como empresas microfinancieras, sociedades
financieras de objeto limitado (Sofoles), sociedades financieras de objeto mdltiple (Sofomes), sociedades de crédito y otras.
Las IFNB trabajan de cerca con bancos nacionales de desarrollo y fideicomisos publicos para facilitar la obtencion de créditos
a pymes que no tienen acceso a crédito de bancos comerciales (OCDE, 2013, pag. 101).
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locales del area de ciencia y tecnologia promovidas por el CONACY'T, el Comité Nacional
de Productividad e Innovacién Tecnolégica (COMPITE)"; la Fundacion México-
Estados Unidos para la Ciencia (FUMEC)'; el Fondo de Capitalizacién e Inversion del
Sector Rural (FOCIR); el Fondo de Innovacion Tecnolégica (FIT); el Fondo Nacional
de Apoyo para las Empresas en Solidaridad (FONAES) y PROMEXICO' al igual
que empresas de capacitacion y asesoramiento del sector privado como el Centro de
Competitividad de México (CCMX)*. Igualmente forman parte de este entramado de
actores de intermediacién asesores privados individuales certificados que se vinculan
con incubadoras, aceleradoras, programas de desarrollo de proveedores, franquicias,
consultores financieros que asisten a las mipymes en sus tramites de solicitud de crédito,
clubes de inversion del tipo empresarios angel, Fondo de Fondos de capital emprendedor
(como Mexico Ventures) y fideicomisos publicos (OCDE, 2013, pags. 90-91).

Este sistema de organizacién de actores que median entre gobierno federal y mipymes,
continua la trayectoria iniciada en los afios de operacién del Fondo Pyme. El sistema
constituye un apoyo de gran alcance a las mipymes beneficiarias de los programas
federales como el FNE, sin necesidad de generar una red amplia de oficinas publicas
de apoyo. Este esquema de vinculacién adicionalmente, ha permitido desarrollar
capacidades del sector no gubernamental, crear un mercado de servicios especializados
de apoyo y aumentar las oportunidades de vinculacién entre los actores del entorno
de emprendedores y mipymes. No obstante, la presencia de esta red para el gobierno
también aumenta las complejidades de gestion y control sobre la calidad de los servicios
de apoyo que brindan actores no gubernamentales con apoyo de fondos publicos.

Los estudios y evaluaciones sobre los programas de fomento a las mipymes que operan
actualmente en México, aun presentan un importante vacio de informacién y andlisis
respecto al rol que han asumido estos Ol que operan en el FNE de INADEM. El que

persiste desde los afios de operacion del Fondo Pyme.

Los Ol tienen un rol relevante en la implementacion y seleccién de los proyectos apoyados
por los programas del FNE. Como se sefialé previamente'’, cada estado cuenta con un
Comité que realiza una segunda fase de la evaluacion de los proyectos. En estos Comités
participan algunas de esas OI, los gobiernos estatales y la SE. La situacion da cuenta de un
momento critico relativo a la gobernanza de los niveles federales y estatales de gobierno:
en la medida que los estados tienen escasos recursos para ejecutar programas propios

5 COMPITE brinda asesoramiento dirigido a mipymes para ayudarlas a aplicar métodos de manufactura mas eficientes para
mejorar su productividad (INADEM, 2013).

5 FUMEC tiene por objetivo promover la colaboracion binacional en ciencia y tecnologia entre México y Estados Unidos, y
mejorar la competitividad de los sectores mexicanos clave, incluyendo a los sectores emprendedores basados en tecnologias
emergentes de alto crecimiento (INADEM, 2013).

7 PROMEXICO es un fideicomiso publico de la SE, financiado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y responsable de
promover exportaciones de México y atraer inversion extranjera directa al pais. Ofrece servicios para pymes ya exportadoras
o que forman parte de los consorcios integrados a las cadenas de suministro de exportacion en el sector de los agronegocios.
PROMEXICO apoya a estas empresas para que participen en ferias gremiales, misiones de compradores y foros de
abastecimiento, y proporcionan acceso a servicios financieros y de asesoramiento, espacios en renta para exhibir productos
e informacion sobre mercados potenciales. También promueve la compra de productos mexicanos por parte de empresas
multinacionales (INADEM, 2013).

8 EI CCMX es una organizacion civil del Consejo Mexicano de Negocios (CMN), asociacion empresarial que incluye a varias de
las principales grandes empresas y/o grupos empresariales nacionales o multinacionales con presencia en el pais: ADO, Alfa,
Alsea, Bachoco, Banamex, Grupo Bimbo, Cemex, Chedraui, Comercial Mexicana, Coppel, Cydsa, FEMSA, Grupo Cementos de
Chihuahua, Grupo CUPRUM, Grupo México, Grupo Herdez, ICA, Kimberly-Clark, Kuo, Mabe, Televisa, Telmex y Xignux, entre
otras. El CCMX fue creado con el objetivo de incrementar la productividad de las mipymes asociadas a las cadenas de valor
de estas grandes empresas, a través de una estrategia de formacion de asociaciones estratégicas entre las grandes empresas
y sus pymes proveedoras y distribuidoras. Sus programas de desarrollo y crecimiento incluyen acciones de consultoria, de
vinculacion, de intercambios de experiencias entre empresarios de grandes empresas y pymes y de financiamiento a través de
acuerdos con NAFINSA. EI CCMX también brinda un programa de consultoria de 20 horas de disefio de planes de mejora en
areas de oportunidad diagnosticadas en las areas de recursos humanos, mercado, proceso, finanzas y administracion.

1 Véase la seccion C.3.a.
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de fomento a las mipymes, las instancias de evaluacion estatal son una herramienta para
canalizar fondos adicionales hacia estas iniciativas y para orientar los criterios de los
programas federales hacia las prioridades de desarrollo estatal (OCDE, 2013, pag. 84).

Desde 2011, la SE ha establecido criterios mas estrictos para validar las organizaciones
intermedias que cumplen estas funciones. No obstante, ain es escaso el conocimiento
sobre el rol que ejercen en términos de su influencia en el disefio de los instrumentos, una
comprension sobre el grado en que las distintas vocaciones productivas y tecnologicas
(y las marcadas heterogeneidades socioeconémicas que se presentan en los distintos
estados del pais) se relacionan con el tipo de OI que predominan en los distintos Comités
estatales y, derivado de lo anterior, el rol que asumen como dinamizadores del ecosistema
de emprendimiento y fomento a las mipymes.

¢) Incorporacion de prioridades sectoriales y regionales
a los criterios de seleccién de los proyectos apoyados por el FNE

Un tercer cambio institucional originado con la creacién del INADEM vy el FNE surge
de la integracion de definicién de sectores estratégicos (a nivel nacional y estatal) en los
criterios de evaluacion de los proyectos sometidos a las convocatorias del FNE.

Las convocatorias que emite el FNE para brindar apoyos a las MIPYME, definen
porcentajes maximos de recursos a ser asignados a los distintos rubros. En este contexto,
INADEM realiza la evaluacién a partir de un esquema de asignacién de puntaje a cada
uno de los proyectos, conforme a la prioridad de la zona, la innovacién o la magnitud
del proyecto. Asi por ejemplo, en la evaluacion técnica se brindan 5 puntos adicionales a
proyectos presentados por mujeres emprendedoras y 10 puntos a los sectores definidos
en las agendas sectoriales de la Subsecretarfa de la Industria del Comercio de la SE
(Secretarfa de Economia, 2010).

Las Agendas Sectoriales de la SE selecciona sectores que se definen prioritarios en andlisis
de diagnéstico realizados por la Secretatfa con los gobiernos estatales. De este modo, los
proyectos integrados a estos sectores que postulen a recursos de los programas del FNE,
tendran una puntuacién superior en la evaluacion del proyecto respecto a proyectos de otros
sectores. En 2016, la Subsecretarfa de Industria y Comercio de la SE determiné para 2016
ocho sectores estratégicos: automotriz, acronautico, eléctrico, electrénico, cuero-calzado,
textil-vestido, energético y agroindustrial. De este modo, seran especialmente beneficiados en
su evaluacion para aplicar a recursos del FNE proyectos que comprendan procesos, sistemas,
componentes, bienes y/o servicios relacionados con tales sectores (Secretarfa de Economia,
2016)*. También como producto de este ejercicio de formacion de prioridades sectoriales,
INADEM ha determinado sectores estratégicos con potencial de crecimiento a nivel estatal.

La estrategia busca favorecer la alineacién de los proyectos de las mipymes que se
financian publicamente con las prioridades sectoriales y regionales de desarrollo
establecidas en el pafs. Sin embargo, si se considera que la seleccion de estos sectores
estratégicos solo influye en un 10% de la calificacion final de los proyectos evaluados,
la medida como orientacién politica es, al menos, débil. Esta escasa incidencia de las

20 El mecanismo de ponderacion sectorial se presenta durante la segunda etapa de evaluacion del Comité Estatal, quien asigna una
calificaciéon que representa hasta el 10% del valor de la calificacion total final del proyecto evaluado. Esta calificacion comprende
tres distintas posibilidades: i) si el proyecto se encuentra en un sector estratégico federal, el Comité le otorga 10 puntos (10% de
la calificacion total); ii) si el proyecto no esta en un sector estratégico federal pero si en un sector estratégico estatal, el Comité
podra asignarle 10 puntos (10% de la calificacion total), y iii) si se define al proyecto como no estratégico pero de buena calidad,
el Comité puede asignarle 5 puntos, lo que representa un 5% de la calificacion total (Secretaria de Economia, 2016, pags. 36-37).
De este modo, los primeros dos escenarios dan cuenta de dos listados de sectores donde puede un proyecto situarse para recibir
ese puntaje adicional a su evaluacion. Resta reflexionar sobre el caracter estratégico de priorizar productivamente tanta cantidad
de sectores, listados de forma extensa de dos listados que se superponen. Y que, ademas, en ocasiones son contradictorios en
términos del grado de madurez o caracter emergente de las tecnologias que utiliza cada sector industrial.
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prioridades estratégicas de desarrollo econdémico sobre los proyectos de desarrollo a
apoyar es, finalmente, reflejo de un enfoque de politica de desarrollo y/o industrial
basada en enfoques horizontales y neutrales, sin una priorizacién estratégica de fomento
sectorial (Cimoli, Ferraz y Primi, 2009).

E. Evaluacién del desarrollo institucional y de la eficiencia
y eficacia de las politicas

1. Ambitos de politicas en que se insertan los principales programas
de fomento a las mipymes analizados

Enla primera seccién de este trabajo se distinguieron cuatro areas clave de caracterizacion
de las mipymes: productividad, exportaciones, financiamiento e innovacién. Estas dreas
constituyen también cuatro dmbitos de politicas y distintos tipos de instrumentos o
programas que se asocian a cada uno de ellos.

El siguiente cuadro presenta de forma estilizada algunos de los principales instrumentos
de fomento de las mipymes relacionados con estos ambitos de politicas y las caracteristicas
mas salientes de los mismos en su aplicacion en América Latina.

Cuadro VII.38

México: conjunto de instrumentos de politica publica para el fomento a las mipymes

Politicas

Programas

Caracteristicas generales de su aplicacion en América Latina

Acceso al
financiamiento

Instituciones financieras
publicas
Programas de créditos

Fondos y sociedades
de garantia

Financiamiento
temprano y capital
emprendedor

Bancos de desarrollo o publicos que financian mipymes via
préstamos de mediano y largo plazo

Programas de asistencia financiera en lineas especificas segun
el objeto del préstamo: bienes de capital, capital de trabajo,
proyectos de inversion, modernizacion de procesos de gestion,
exportaciones, desarrollo local y asociatividad empresarial

Mecanismos que proveen las garantias que los agentes financieros
prestamistas exigen a las mipymes. Los fondos se conforman de
capital publico; las sociedades pueden formarse con capitales mixtos

Apoyos financieros diferenciados conforme a la etapa de desarrollo
de las mipymes: gestacion (apoyos a incubadoras y servicios de
desarrollo empresarial); inicio (subsidios a empresas nacientes);
crecimiento y consolidacién (fondos de riesgo coordinados por
agencias y/o bancos de desarrollo)

Modernizacion Desarrollo de Programas que buscan aumentar la capacidad tecnolégica-
productiva e proveedores locales productiva de las mipymes para proveer insumos o servicios a la
innovacion produccion de las empresas multinacionales de alta tecnologia e
tecnoldgica insertarse en las cadenas que dominan estas empresas

Programas sectoriales

Fondos a la I+D
empresarial

Fondos tecnolégicos

Centros de innovacion

Programas que, con distinto énfasis en el mercado interno o

en la exportacién, apoyan la I+D y la innovacién de mipymes

(de sectores especificos o conjuncién de sectores diversos)
combinando politicas federales y subnacionales

Fondos sectoriales que combinan instrumentos de subsidio a la
demanda y la oferta destinados a actividades de CTl y se gestionan
estratégicamente los actores sectoriales de la innovacién

Créditos y aportes no reembolsables para desarrollar procesos
de innovacion en empresas, cadenas productivas y consorcios de
empresas e instituciones de 1+D

Organizaciones que brindan servicios tecnoldgicos tales como
asistencia técnica especializada, capacitacion, control de calidad
de insumos y productos, disefio y gestion ambiental
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Cuadro VI1.38 (conclusion)

Politicas Programas Caracteristicas generales de su aplicacion en América Latina
Articulacion Redes empresariales Programas de asociacion de empresas de un sector (o
productiva relacionados) y una misma localidad para lograr un objetivo comin

Promocién de cluster Programas que desarrollan proyectos sobre problematicas
de interés comun a un sector o cadena productiva: servicios
tecnoldgicos, laboratorios y/o centros de formacion, investigacion
aplicada, normas de producto

Sistemas productivos Programas que promueven actividades que benefician a las
territoriales empresas y miembros de una comunidad, sin distincion sectorial y
con multiples actores locales

Nuevos Fomento a Programas de internacionalizacién de mipymes que apoya en:
mercados exportaciones financiamiento de la inversién, fortalecimiento de proveedores y
y comercio encadenamientos, tramites aduaneros, certificaciones de calidad y
exterior desarrollo de capacidades gerenciales para la exportacion
Politica comercial y Firma de acuerdos comerciales binacionales y regionales,
exportacion acuerdos de liberalizacion arancelaria y apertura comercial
Financiamiento a Iniciativas de la banca de desarrollo que complementan a otros

comercio internacional  instrumentos de apoyo al comercio exterior, mejorando el acceso
al financiamiento de operaciones de comercio exterior a mipymes
exportadoras

Fuente: F. Stezano y R. Padilla-Pérez, “Gobernanza y coordinacion entre el ambito federal y estatal en las instituciones
y programas de innovacién y competitividad en México”, Nota Técnica, N° 512, Washington, D.C., Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), 2013.

En base a la clasificaciéon precedente de tipos de instrumentos de fomento a la
competitividad e innovacién de las mipymes, el analisis general que se ilustra en el
siguiente cuadro, muestra que de los programas e instrumentos orientados a mipymes, la
mayotia se orientan a medidas vinculadas a favorecer al empleo, procesos de actualizacion
organizacional y/o modernizacién productiva y esquemas de crédito. Mientras que son
muchos menores las medidas de apoyo a la innovacién tecnolégica y productiva a través
de: i) actividades de CT1, y ii) esquemas de articulacién productiva en torno a esquemas
de insercion a cadenas de valor.

Esta caracterizacion repite la tendencia predominante de las politicas latinoamericanas
de mipymes. Donde se ha dado una preeminencia a medidas orientadas a empleo,
competitividad y optimizacion de insumos y mejor acceso a financiamiento. Y asimismo,
las politicas de articulacién productivas en las areas de produccion e innovacién son
menos frecuentes (Ferraro, 2010).

Esta la caracterizacion general del modelo debe considerar también la complejidad de
disefiar un conjunto de instrumentos que alcance un balance entre empleo, crédito,
competitividad productiva y complejidad tecnoldgica. En este sentido, el modelo también
se distingue por haber encontrado continuidad y coherencia en los instrumentos que
sustentan un proceso de selectividad de intervenciones para un entorno de beneficiarios
altamente heterogéneo. Y que, por ende, requiere de una amplia heterogeneidad de
objetivos, programas y modalidades de implementacién (Dini, Rovira y Stumpo, 2014).
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Cuadro VI1.39
México: tipo de programa y ambito de politicas de algunos instrumentos actuales
de fomento a las mipymes

Ambito de

Programas actuales (instituciones coordinadoras) Tipo de programa politicas

Fomento emprendedor (FNE, INADEM)

Documentacion del ecosistema (FNE, INADEM)
Financiamiento temprano y capital

Fondos de capital emprendedor y empresas de alto emprendedor

impacto (FNE, INADEM)

Emprendimientos de Alto Impacto (FNE, INADEM)
Desarrollo de Centrales y Mercados (FNE, INADEM)
Modelo de micro-franquicias (FNE, INADEM)
Capacidades para microempresas via incorporacién de
TIC (FNE, INADEM) g\:;ﬁzg s]liento
Crédito joven (NAFIN e INADEM)

Financiamiento a franquicias (NAFIN e INADEM)
Emprendedores a la banca comercial (NAFIN e INADEM)
PRONAFIM (INADEM y NAFIN)

Programa Crédito PYME (NAFIN)

Crédito para crecer juntos (NAFIN)

Programas de créditos

Cadenas productivas (NAFIN) Fondos y sociedades

de garantia
PEI INNOVAPYME (CONACYT) Fondos tecnolégicos
Fondos tecnolégicos
FIT (CONACYT) Fondos de |1+D empresarial
Modernizacién
PPCI (SE e INADEM) Desarrollo de proveedores locales e innovacion

Fomento a las Iniciativas de Innovacion (FNE, INADEM)
Fondos de I1+D empresarial

Incubacion y Aceleracion de Empresas (FNE, INADEM)

Desarrollo de Redes y Cadenas Globales de Valor (FNE, Redes empresariales
INADEM) Promocién de cluster

Productividad Econémica Regional (FNE, INADEM)

Reactivacién Econémica y apoyo a Programas federales
(FNE, INADEM)

Sistemas productivos territoriales

Red de Apoyo al Emprendedor (FNE, INADEM) Articulacion
Empresas e incubadoras basicas (FNE, INADEM) productiva
Programa de Incubacion en Linea (FNE, INADEM) Redes empresariales

Eventos de productividad (FNE, INADEM)

Formacion Empresarial para mipymes (FNE, INADEM)
Incorporacion de TIC a las mipymes (FNE, INADEM)
PROSOFT (SE e INADEM)

Proyectos para atraccién de IED estratégica

Promocion de cluster

Politica comercial y exportacion ~ Nuevos

(PROMEXICO e INADEM) mercados
‘o Financiamiento al comercio y comercio
Crédito PYMEX (BANCOMEXT) internacional exterior

Fuente: Elaboracion propia.
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2. Tendencias y desafios de las politicas de competitividad
e innovacion destinadas a mipymes

La constatacién mas evidente de los elementos mas salientes del entramado institucional
de apoyo a las mipymes muestra la insuficiencia de los recursos que se otorgan a
las politicas del subsector (Garrido y Garcfa, 2011; Garrido, 2011), especialmente
considerando su grave rezago estructural (Brown y Dominguez, 2010).

Otra clara tendencia hallada del andlisis de instituciones y programas de mipymes en
México se relaciona con la falta de evaluaciones integrales sobre la eficacia y eficiencia
de los instrumentos. Algunos focos de atencion de las politicas de mipymes en México
no han terminado de ser definidas con decision. Existen aun dilemas no resueltos:
politicas de mipymes o emprendimiento; foco en la creacién de empresas o mejora de las
mipymes existentes; priotrizacién de empresas con potencial de integracién en cadenas
globales de valor y/o de exportacién de productos, procesos o servicios basados en
tecnologias emergentes o apoyo a empresas con bajos contenidos de conocimiento de
menor tamano (OCDE, 2013).

En el conjunto de instrumentos resefiados en este trabajo, se encuentra una leve pero
creciente relevancia dada a espacios de cooperacion, articulacion y asociacion entre
actores publicos y privados. Particularmente el disefio del FNE (ya presente en el Fondo
Pyme) brinda espacios para el financiamiento que complemente a recursos federales por
parte de las empresas, gobiernos estatales y locales y algunas OI de cardcter privado.

No obstante, aun persisten dificultades para integrar en el disefio de politicas a teméticas
de priorizacion de sectores estratégicos nacionales. La dimension territorial tampoco ha
cobrado una relevancia significativa en los criterios de seleccion de apoyos a mipymes.
Las politicas de fomento a mipymes en México, no logran aun determinar con claridad
prioridades que respondan a necesidades, oportunidades y fortalezas sectoriales y/o
estatales™. Esto, consecuentemente, impide la generacion de mecanismos de articulacion
basados en focos estratégicos para procesos de cambio estructural basados en la
transformacion de las estructuras productivas y sus perfiles de especializacion.

Tomando como referencia los ambitos diferenciados de politicas de fomento a las
mipymes del inicio de esta secciéon final, se hallan programas que enfrentan tres
obstaculos y desafios futuros para la construccion de politicas de innovacién y
competitividad de mipymes.

El primero alude la necesidad de ampliar la integracién en los instrumentos de apoyo
entre las acciones de desarrollo de mipymes y emprendimiento, sin la separacion actual
que se da cuando se apoyan a actividades emprendedoras. Esto incluye aspectos como
compras gubernamentales, mejora regulatoria y apoyo a sistemas de innovacién que
INADEM atiende, pero aun de forma incipiente.

Un segundo gran desaffo se relaciona con la necesidad de fortalecer los vinculos entre
las politicas de mipymes y emprendimiento con las politicas de innovacién, enfatizando
especialmente la realizacion de actividades de comercializacion de la innovacion via
empresas startup y mipymes (OCDE, 2013, pags. 86-87).

21 El caso de la definicion de sectores prioritarios nacionales como diferencial de los proyectos evaluados en el FNE es significativo
respecto a la débil influencia de la focalizacién de las areas de intervencion que el gobierno desea priorizar. Un proyecto
alineado con los ochos sectores estratégicos definidos por la SE obtienen una nota maxima por insertarse en ese sector, pero
esta calificacion solo incide en el 10% de su evaluacién total como proyecto.
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El tercer desafio esta vinculado a la consideracién anterior. Aun no se ha logrado
generar un ciclo y una continuidad en las politicas que aporten a las mipymes que han
tenido capacidad innovadora y vinculacién con redes productivas vinculadas a grandes
empresas manufactureras. Hay una oportunidad latente para disefiar instancias de politica
publica que intenten explotar oportunidades tecnolégicas y productivas asociadas
al aprovechamiento de las ventajas de la vecindad con Estados Unidos, los recursos
humanos disponibles a nivel nacional (Garrido, 2014, pag. 123) y nuevos esquemas de
insercién en cadenas globales de valor (Stezano y Padilla-Pérez, 2013). La experiencia del
programa Fondo Pyme ha mostrado que, la continuidad de la politica piblica favorecio la
generacion de una red institucional de soporte, de recursos humanos y de infraestructura
significativos para la promocién de mipymes (Garrido, 2014).

Serfa relevante en tal sentido, sistematizar aprendizajes y buenas practicas observados
en el disefio, implementacion y las evaluaciones (atn escasas) de los programas mas
recientes. Estos conocimientos pueden ser aspectos analiticos centrales para un debate
critico de una agenda de politica publica de mipymes.

La articulacion de los instrumentos de fomento a mipymes muestra continuidad de los
programas y sus complementariedades. Sin embatgo, la articulacién con las politicas
tecnologicas es débil, existiendo una marcada supremacia de dos tipos de apoyos: i) los
orientados a actualizar las capacidades basicas de estas empresas en administracion,
produccion y gestion comercial, y ii) aquellos que se proponen facilitar el acceso al crédito
de la banca comercial.

En cambio, no hay programas que busquen desarrollar capacidades tecnolégicas desde
la insercién en sectores tecnologicamente dindmicos desde redes de innovacion. Esta
orientacién de las politicas, se alinea a un esquema de especializacién productiva que
relativiza el desarrollo cientifico y tecnoldgico local. Este modelo condiciona el tipo
de vinculos productivos y cognitivos que establecen los agentes econémicos. Las
bajas capacidades tecnolégicas y de innovacion y la baja productividad de las mipymes
nacionales vuelve improbable que las empresas de mayor tamano las seleccionen como
proveedores, frente al alto riesgo que no puedan cumplir con requisitos de calidad o
volimenes de produccién. Como resultado de este proceso, se refuerzan mutuamente las
tendencias de baja productividad y ausencia de redes de transferencia.

De esta forma, las politicas de promocion de la innovacién en mipymes, entendidas
como incentivos a la incorporacién de conocimientos de competencias en las firmas de
menor productividad y mayor rezago productivo, pueden ser una estrategia central para
disminuir la heterogeneidad del sistema productivo mexicano y modificar su estructura

(Dini, Rovira y Stumpo, 2014).
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VIIl. Diagnéstico de las micro, pequenas y medianas
empresas: politicas e instituciones de fomento
en el Uruguay

Micaela Camacho

Introduccion

Es un hecho conocido que las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) tienen
un peso fundamental en el tejido empresarial de América Latina en general y del
Uruguay en particular. Esto es especialmente cierto en lo que respecta a la cantidad de
establecimientos y la generacion de empleos. Sin embargo, la participacion de este tipo
de empresas en el producto interno bruto (PIB) de la regién continda siendo modesto,
y mas aun su participacion en las exportaciones (Ferraro y Stumpo, 2010; Dini y
Stumpo 2011; Ferraro, 2011).

Al mismo tiempo, existe una gran heterogeneidad estructural en las empresas de la region,
evidenciandose una importante brecha en términos de productividad y dinamismo entre
las mencionadas mipymes y las empresas de mayor tamafio.

En este marco, cobra especial relevancia el disefio de politicas e instrumentos que puedan
impulsar el desarrollo de las mipymes apostando al aumento de su competitividad. Es
por ello, que el presente informe tiene por objetivo el analisis de los instrumentos de
politica que existen en el Uruguay orientados al fomento de las mipymes, haciendo
especial foco en la identificacién de los actores involucrados y el destaque de algunos
instrumentos que han tenido algin impacto principalmente en la demanda de apoyo por
parte de las mipymes.
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Para el cumplimiento de los objetivos propuestos, el presente estudio realiza, luego de
la presente introduccién, una descripcién de la situacién de contexto de la economia
uruguaya. Asi, en la segunda seccion, se describe brevemente la situacién econémica actual
y se analizan las principales caracteristicas del tejido empresarial, poniendo especial énfasis
en las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes). En la tercera secciéon se realiza
un acercamiento al sistema de fomento a mipymes en el Uruguay. Para ello se describe la
estrategia de desarrollo productivo del pafs, poniendo atencion en los elementos relativos
al fomento a mipymes. Luego, se realiza un relevamiento de los instrumentos disponibles
para las empresas para el desarrollo de su competitividad y se identifican los actores
involucrados. Para un enfoque mas detallado en los instrumentos disponibles, se realiza
en la cuarta seccion una descripcion y analisis de algunos instrumentos seleccionados.
Finalmente, en la ultima seccién se presentan las conclusiones.

Las fuentes consultadas para la realizacién del informe son tanto de caracter secundario
como primario. Las fuentes de informacion secundaria corresponden a datos de
estadisticas oficiales —asi como diversos informes institucionales derivados de las
mismas—, informes sobre encuestas, informes de seguimiento de diversas instituciones
relevantes, entre otros. La informacién primaria se obtuvo a través de contactos con
diversos informantes calificados, asi como de entrevistas en profundidad a algunas
autoridades de las unidades ejecutoras.

En lo que respecta especificamente al mapeo de los actores, se recurri6 a informacion
publicada principalmente a través de paginas web, asi como a informes institucionales
especificos de cada actor. Para el andlisis de los instrumentos que se toman como ejemplo,
se recurri6 a informacion publica brindada por las unidades ejecutoras, y a informacion
especifica brindada a través de contactos con informantes calificados.

En todos los casos la informacion secundaria utilizada fue actualizada y complementada
con diversos aportes realizados por actores referentes involucrados con los instrumentos
bajo estudio.

A. Situacion de contexto

1. Breve caracterizacion de la economia uruguaya

La economia uruguaya ha mostrado un crecimiento sostenido la dltima década, aunque
en los ultimos afios es observable una desaceleracion. La tasa de variacion anual llega a su
punto minimo en el afio 2015 con una variacion real del PIB del 0,37% y luego repunta
volviendo a cifras positivas y cercanas al 2%.

338



Mipymes en América Latina: un fragil desempefio y nuevos desafios...

Cuadro VIII.1
Uruguay: producto interno bruto (PIB), 2005-2017
(En miles de pesos constantes de 2005)

Afios PIB Variacién del PIB real

(porcentajes)
2005 425018 448 -
2006 442 438 158 4,10
2007 471 380 298 6,54
2008 505 207 230 7,18
2009 526 645 670 4,24
2010 567 741 989 7,80
2011 597 049 585 5,16
2012 618 174 267 3,54
2013 646 842 337 4,64
2014 667 792 210 3,24
2015 670 267 991 0,37
20162 681594 167 1,69
20172 699 701 974 2,66

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Central del Uruguay.
2 Valores preliminares.

Si observamos el peso de los distintos sectores en la economia (véase el cuadro VIIIL.2)
vemos que los dos con mayor participacion son “actividades inmobiliarias, empresariales
y de alquiler” (18,6%) ¢ “industrias manufactureras” (12,9%), seguidos por “comercio y
reparaciones” (11%) y “construccion” (10,4 %).

En lo que respecta a la evolucién de las participaciones, el sector que mas gand
preponderancia en la economia fue el de construccion”, mientras que “industrias
manufactureras” y “agricultura, ganaderfa, caza y silvicultura” han venido disminuyendo
su peso en la economia a lo largo de la dltima década, perdiendo casi cuatro puntos
porcentuales en su participacion en la economia uruguaya.

Con respecto a la participaciéon y evoluciéon de las exportaciones, tal como puede
observarse en el cuadro VIIL3, las industrias manufactureras son las que tienen el mayor
peso con un 68%. Si bien se observa una disminucién en la participacion de la industria
manufacturera en las exportaciones de 2010 (74,2%) a 2017 (68%), estas nunca han
representado menos de las dos terceras partes de las exportaciones. Son, por tanto, el
sector con la mayor importancia en la balanza comercial uruguaya. Por su parte, las
actividades primarias representan el 30,3% de las exportaciones, han aumentado su
participacion desde 2010, cuando representaban el 24,6%. De ellas, la preponderancia
absoluta corresponde a agricultura, ganaderfa y caza en todos los afios analizados.
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2. Las empresas del Uruguay

A 2016 existian 175.605 entidades juridicas con actividad econémica en el sector privado
en el Uruguay, de las cuales mds del 99% eran mipymes, tal como puede observarse en

los cuadros VIIL.4 y VIIL5.

Cuadro VIII.4
Uruguay: cantidad de empresas por tamafo, 2003-2016
(En nimero de empresas)

Tipo de 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003
empresa

Micro 146510 145673 138 175 135322 125973 122079 101339 92004 95142 102116 100771 94452 110214 129074
Pequefia 23190 20606 20233 20340 19567 18980 16843 14748 15407 14518 13598 12873 12409 11663
Mediana 5071 4952 4891 4758 4625 438 3890 3433 3393 3325 3046 2868 2490 2298
Grande 834 852 905 87 801 765 686 639 609 617 581 523 463 427
Total 175605 172083 164 204 161257 150966 146208 122758 110824 114551 120576 117996 110716 125576 143462
Variacion

fospectode 143 140 134 131 123 M9 100 90 93 9% 9% 90 102 M7
(porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Cuadro VIIL.5

Uruguay: proporcion de tipos de empresas por tamaiio en el total, 2003-2016

(En porcentajes)

Composicién 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003
Micro 834 84,7 841 839 834 835 826 830 831 84,7 854 853 87,8 90,0
Pequena 132 120 123 126 13,0 130 13,7 133 134 120 M5 116 99 81
Mediana 29 29 30 30 31 30 32 31 30 28 26 26 20 16
Grande o5 05 06 05 05 05 06 06 05 05 05 05 04 03
Total de mipymes 99,5 99,5 994 99,5 995 995 994 994 995 995 995 995 99,6 99,7

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE).

La cantidad de empresas viene aumentando leve pero sostenidamente desde 2010,
sobrepasando las cifras de 2003, momento en el que habia empezado a disminuir el
nimero de empresas tal como se observa en el cuadro VIIL4. A seis afios de la
recuperacion en el numero de empresas, ya hay un 43% mas de entidades registradas.

Con respecto a la composicion del tejido empresarial, puede verse que este no ha
variado sustancialmente en la ultima década. Desde el afio 2008, en reglas generales las
microempresas representan entre el 83% y el 84% del total, las pequefias empresas entre
el 12% y el 13%, las medianas en el entorno del 3% y las grandes representan medio

punto porcentual.
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Recuadro VIII.1
Definiciéon de las mipymes

Se categoriza a las unidades econdémicas en micro, pequefias y medianas empresas en funcion
del niumero de personal ocupado juntamente con su facturacién anual, conforme a los limites
cuantitativos que se establecen a continuacion:

Tipo Personal ocupado Facturacién anual en uni- Facturacién anual
dades indexadas (Ul) en dolares?

Micro Hasta 4 personas Hasta 2 000 000 Hasta 240 426

Pequefa Hasta 19 personas Hasta 10 000 000 Hasta 1 202 129

Mediana Hasta 99 personas Hasta 75 000 000 Hasta 9 015 967

Grande Desde 100 personas Desde 75 000 001 Desde 9 015 968

Fuente: Direccion General Impositiva (DGI), “Decreto nim. 504/007”, Montevideo, diciembre de 2007 [en linea] https:/
www.dgi.gub.uy/wdgi/page?2,principal,_Ampliacion,O,es,0,PAG;CONC;167;1;D;decreto-no-504-007;0;PAG;.
2 Cifras al 16 de noviembre de 2018.

Sianalizamos la estatica comparativa 2003-2016, se ve que la disminucién enla proporcion
de microempresas (6,5%) dejé lugar a un aumento en el peso de las pequefias (5,1%),
medianas (1,3 %) y grandes (0,2 %). Asimismo, el total de empresas aumenté un 22,4%
y el total de empresas medianas y grandes se duplicaron.

Enlo que respectaal personal ocupado por estas entidades del sector privado, puede observarse
en el cuadro VIILG6, que en 2016 habia 914.092 personas empleadas. De ellas, el 32,6 % era
empleado por empresas grandes, porcentaje que no ha variado sustancialmente en la dltima
década. El siguiente mayor caudal de empleados trabajaba en microempresas (24,6%). Las
empresas pequefias y las medianas empleaban el 21,7% y el 21,1% respectivamente.

Por lo tanto, puede verse que las mipymes representan el 99% de la economia uruguaya
en términos de nimeros de empresas, empleando al 67% de la poblacién ocupada en el
sector privado.

Cuadro VIII.6
Uruguay: personal ocupado por tamaio de empresa, 2004-2016
(En nimero de personas)

Personal

2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004
ocupado

Micro 225207 240859 238813 202311 202730 179075 157 164 154738 160479 164 371 160458 150748 116440
Pequefia 197 997 183615 185636 184325 179926 167591 150353 134 163 140508 132695 124095 117166 107 125
Mediana 192989 192041 193694 186 153 182436 166645 150602 135490 133019 130793 119376 111245 95758

Grande 297899 295216 301306 291641 275497 255336 240105 219562 201563 205174 187 947 168 547 146 766

Total 914092 911731 919449 864430 840589 768647 698224 643 953 635569 633 033 591876 547 706 466 089

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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Cuadro VIIL.7
Uruguay: participacion en el empleo por tamaio de empresa. 2004-2016
(En porcentajes)

Es;f)‘;’(‘j";' 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004
Micro 246 264 260 234 241 233 225 240 252 260 27,1 27,5 250
Pequefia 21,7 201 202 213 214 218 215 208 221 210 210 214 230
Mediana 211 211 211 215 21,7 21,7 216 210 209 207 202 203 205
Grande 326 324 328 337 328 332 344 341 317 324 318 308 315

Total de mipymes 67,4 67,6 67,2 663 67,2 668 656 659 683 676 682 692 685

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE).

A continuacién, se ofrecen los datos para 2016 de la cantidad de empresas por sector
por y tamafio (como también sus participaciones en el total), de manera de poder
comprender en qué sectores tienden a concentrarse los distintos tipos de empresas
por tamafo. De esta manera, puede verse que, a nivel general, la mayor cantidad de
empresas se encuentra en el sector comercio (34,3%), aunque no sea este el sector
que, como se vio anteriormente, tiene el mayor peso en el valor agregado del PIB
uruguayo. En segundo lugar, el sector que redne la mayor cantidad de establecimientos
juridicos es el de transporte y almacenamiento (9,7%), cerca del sector de industrias
manufactureras (9,2%) que si tiene un peso importante tanto en el valor agregado
como en las exportaciones del pais.

Para analizar si existen distintos patrones de concentracién segin tamafio de
empresas, se calcularon los pesos relativos en cantidad de empresas de cada uno de
los sectores en cada uno de los tipos de tamafos. Asi puede notarse que el peso de los
sectores a nivel de microempresas es similar al del total global, lo que es algo logico
puesto que representan el 83,4% del total de entidades. A medida que el tamafio de
empresa aumenta, la importancia relativa de los sectoriales va variando. Los pesos de
los sectores de transporte y comercio disminuyen y aumenta considerablemente la
importancia del sector industrias manufactureras. Para el caso de las empresas grandes,
inclusive, el sector transporte deja de ser uno de los tres sectores mds importantes en
términos de ndmero de empresas y aparece el sector de actividades administrativas y
servicios de apoyo.
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3. Caracterizacion de las mipymes

La presente seccion destaca algunos elementos importantes de las caracteristicas de las
mipymes en el Uruguay del 2015 al 2017. Para ello, se utiliza como base la Encuesta
Nacional de Mipymes realizada por el Ministerio de Industria, Energfa y Mineria junto a
Equipos Mori en 2017.

El universo de las mipymes se despliega en el cuadro VIIL9.

Cuadro VIIL.9
Uruguay: mipymes segun regioén, tamafo y rama de actividad, 2015
(En numero de empresas y porcentajes)

Cantidad Porcentajes
Tamafo de empresa Micro 129 188 85,0
Pequena 18 544 12,2
Mediana 4178 2,8
Total 151910 100,0
Sector de actividad Industria 15725 10,4
Comercio 59 250 39,0
Servicios 76 935 50,6
Total 151910 100,0
Region Montevideo 76 027 50,0
Interior 75 883 50,0
Total 151910 100,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM), Encuesta Nacional de

Mipymes Industriales, Comerciales y de Servicios, Montevideo, 2017.

Tal como puede observatse en el cuadro VIILY, las empresas se reparten equitativamente
entre la capital y el resto de la region y la mayoria de las mipymes pertenecen al sector
servicios (51%).

Las caracteristicas evaluadas en la encuesta permiten observar lo siguiente:
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Tamaiio: El 85% de las empresas son microempresas, el 12% son empresas pequefias,
y el 3% medianas.

Region: Una mitad se radica en Montevideo y la otra mitad en el interior, destacindose
las zonas del departamento de Canelones (contiguo a Montevideo), y la region litoral sur.

Sector: El 51% pertenece al sector servicios, el 39% al sector comercial y el restante
10% a industrias.

Antigliedad: Un 36%de las empresas son de reciente creacion (fueron fundadas entre
2013 y 2017), un 31% de ellas fueron creadas entre 2007 y 2012. El 29% fueron
creadas antes de 2007

Recursos humanos: El empresariado estd compuesto en su mayoria por hombres
(65%). El indice de masculinidad ha aumentado un 7% en comparacién con la
encuesta anterior (2012) en que se encontraba en el 58%, a mayor tamafio empresarial
disminuye la proporcién de duefios de empresas de sexo femenino. La edad promedio
del empresariado corresponde a 47 afios. El 33% del empresariado cuenta con un
nivel educativo igual o mayor a terciario o universitario.
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Exportaciones: Un 13% de las microempresas, un 27% de las pequefias y un 42%
de las medianas empresas afirma realizar exportaciones directas o por medio de
una empresa exportadora. El sector econémico mds intensivo en exportaciones es
transporte, almacenamiento y comunicaciones.

Acceso al financiamiento: Un alto porcentaje de mipymes (39%) manifestaron tener
dificultades en el acceso al crédito. Las empresas industriales tienen mayor dificultad
que el promedio (24%), lo mismo sucede con las pequefias empresas (27%). El
principal problema expresado fue la insuficiencia de ingresos o ventas (17%), seguido
por la falta de antigiiedad requerida (9%), la falta de documentacién (9%) y estar
registrado en el registro de deudores (Clearing) (8%).

Asociaciones: Solo el 25% de las empresas manifesté ser miembro de algun grupo.
Las empresas de mayor tamafio son las que tienen mayor vinculo asociativo.

Tecnologfa: La adopcién de las TIC se evalia en la encuesta mediante la tenencia de
computadora, se encuentra que un 57% de las microempresas dispone de computadoras,
cifra que aumenta al 89% en la pequefia y un 98% en la grande empresa. El sector que
tiene mayor presencia de empresas con computadoras es servicios.

Calidad: E12017 un 2%, un 7% y un 15% de las micro, pequenas y medianas empresas,
respectivamente cuentan con certificaciones de calidad vigentes. L.a mayoria de las

empresas que no la tienen tampoco estan interesadas en obtenerla segun la encuesta
de 2012.

Demanda de capacitacion: El 39% de los encuestados afirman que han participado en
actividades formativas en los ultimos dos afios. A mayor tamafio, mayor participacion
en este tipo de actividades que van dirigidas en su mayorfa a los trabajadores.

Asistencia técnica: Segun los datos de 2017, un 11% ha recibido asistencia técnica
o empresarial. El tamafio empresarial tiene directa relacién con el porcentaje
de empresas que tuvieron asesoramiento o consultorias. La mayor parte de estas
empresas han recibido la asistencia contable, financiera o tributaria y luego el area que
le sigue es marketing, La encuesta de 2012 arroja que las empresas que recurrieron a
un programa estatal son el 14%. Las que no han contratado estos servicios, expresan
que el motivo principal se debe a que no les parecen utiles, no los necesitan o no les
interesan.

Actividades de innovaciéon: El 45% de las empresas expresan haber introducido
cambios con el fin de mejorar el desempefio de la empresa. Este bajo porcentaje esta
relacionado con el tamafio, ya que mientras que solo el 42% de las microempresas ha
introducido cambios, en el caso de las pequefias este nimero aumenta al 62% y en el
caso de las medianas al 70%. El 80% de las empresas que han introducido cambios
perciben haber obtenido resultados buenos o muy buenos. En lo que respecta a las
areas que las empresas consideran que desearfan mejorar se encuentran: marketing
y ventas (35%), productividad (18%), y financiera (9%). Si se mira por sector de
actividad marketing y ventas tiene mayor peso en actividades financieras, inmobiliarias,
profesionales y administrativas, mientras que productividad en industrias.

a) Desempeiio

La evaluaciéon que hacen las mipymes comerciales, industriales y de servicios sobre
su desempefio para la encuesta de 2012 tiene un sesgo positivo, con un 36% de los
empresarios declarando que estos han mejorado un poco o mucho. En contraposicion,
solo un 22% mantuvo que los resultados cayeron un poco o mucho (véase el cuadro
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VIIIL.10). El panorama decliné para el afio 2017 donde los resultados indican que el
44% del empresariado percibié una caida en el desempefio y solo un 23% afirma haber
mejorado un poco o mucho, un 13% menor que en la encuesta del 2012.

Cuadro VIII1.10
Uruguay: resultados 